Kommuner Kan! Kanske!
- om kommunal vilfiard 1 framtiden

Rapport till expertgruppen for
studier 1 offentlig ekonomi

Av Stefan Folster

Ds 1998:15






Forord

Under de senaste decennierna har ansvaret for ménga viktiga vél-
fardsfragor forts Over fran staten till kommunerna. 1 en lang rad
rapporter fran statliga myndigheter och forskare har redan grans-
kats vad som hént inom nagra kommuner eller inom ett — eller en
del av — nagot verksamhetsomrade. Men vad vet vi egentligen om
vad detta har inneburit i stort. Har kommunerna kunnat axla sitt
nya ansvar? Skulle de kunna ta ett &nnu storre ansvar eller finns
det fortfarande statliga regelverk som hindrar?

For att fa fram nya fakta, men framfor allt for att forsoka fa en
battre helhetsbild av vad kommunerna gor och om de kanske till
och med skulle kunna gora dnnu mera, har ESO initierat denna
rapport. Den har utarbetats av Stefan Folster, docent i nationaleko-
nomi och forskare vid IUI. Han &r d@ven ledamot i ESO.

Forfattaren gar djirvt till verket och nagelfar en rad olika omra-
den som sysselsdttningen, dldreomsorgen och skolan. Vidare har
han analyserat vissa sannolikt negativa effekter av det nuvarande
kommunala utjimningssystemet framfor allt i friga om kommu-
nernas strdvan att oka sysselséttningen. En ovéntad och oroande
del av forfattarens analys &r att resursbristen framat i tiden kan
forvéntas bli &n mer pataglig &n under de gangna aren.

En av de viktigaste slutsatserna dr emellertid att kommunerna
har en rad mojligheter att paverka den egna utvecklingen som de i
dag inte utnyttjar fullt ut.

Atskilliga forslag som borde kunna leda till en konstruktiv de-
batt presenteras i rapporten. Och den som inte med hull och har
omedelbart anammar alla 16sningar kan forhoppningsvis dnda kén-
na sig utmanad av en del breda problemldsningar, t.ex. av &ldre-
omsorgens taxeproblem.



Som alltid dr fallet med ESO:s rapporter &r det forfattaren sjélv
som svarar for innehallet.

Stockholm i mars 1998

Anna Hedborg
Ordf6rande for ESO
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1  Sammanfattning

Statens formaga att axla hela ansvaret i en rad centrala vélfardsfra-
gor ifragasitts allt mer. De senaste aren har visat att staten inte
langre kan garantera sysselsdttning eller trygg finansiering och
kvalitet i vélfardssystemen. En central fraga i denna studie &r da i
vilken man kommunerna har realistiska och lagliga mdojligheter att
sjilva ta vid dédr statens insatser inte riacker till. Kan kommuner
uppritthalla sysselséttning och vilfard nér statens ataganden svik-
tar? I denna rapport har kommunernas mojligheter att utforma sin
framtid studerats ndrmare.

Den kanske viktigaste slutsatsen fran analysen &r att kommu-
nerna har betydligt storre mojligheter att paverka den egna utveck-
lingen och gardera sig mot sviangningar i den statliga politiken &n
de flesta av dem hittills utnyttjat. Konkret belyses detta i denna
rapport i fem avseenden.

¢  Kommunernas ekonomi

¢ Kommunernas mojligheter att paverka sysselséttning och in-
komster

* Den framtida finansieringen av dldreomsorgen

* Kvaliteten i de kommunala verksamheterna

e Skolan

Var nedskirningarna nédvindiga?

Kommunernas ekonomiska utveckling under 1990-talet har ofta
beskrivits som om den préglats av kraftiga nedskdrningar. De be-
rakningar som redovisas i denna rapport tyder emellertid pa att den



bilden behover nyanseras. For kommunsektorn som helhet har in-
komsterna inte minskat under 1990-talet. Behoven har 6kat nagot,
men inte mer &n att detta hade kunnat kompenseras med en mattlig
produktivitetsdkning.

Anda har manga, men langt ifran alla, kommuner tvingats till
kraftiga nedskédrningar inom olika verksamhetsomraden. Till detta
finns en rad forklaringar. En &r att vissa kommuner i mycket storre
utstrdckning &n andra tagit stora risker. En del kommuner har satt
stor tillit till den statliga politiken. Tron pa att de statliga bostads-
subventionerna skulle ligga kvar pa ofordndrad niva har t.ex. kom-
mit att bli en kvarnsten runt halsen pd méanga kommuner. Det finns
en del tecken pa att nedskdrningar ocksa har forsamrat kvaliteten i
de kommunala tjénsterna.

Till det som har hdnt med kommunernas ekonomi under 1990-
talet finns nu en oroande parallell i olika framtidsprognoser réran-
de kommunernas ekonomi. Pa kort sikt forbéttras visserligen eko-
nomin nagot till foljd av en konjunkturuppgang och 6kade statliga
bidrag. Men pa ldangre sikt visar nya berékningar att behoven inom
t.ex. dldreomsorgen kommer att 6ka stadigt, och formligen explo-
dera under aren 2020-2030. Kostnaderna for dldreomsorgen kan
forvintas bli 60 procent hogre #n i dag i reala termer. Aven sjuk-
vardskostnaderna kan véntas 6ka pad samma sétt. Samtidigt finns
det en risk att ménniskor kommer att ga i pension tidigare &n i dag.
Om dessa framtida kostnadsokningar finansieras genom nedskér-
ningar av andra offentliga utgifter, s kommer det att behdvas be-
tydligt storre nedskdrningar dn de som genomforts under 1990-
talet. Staten forbereder sig eller planerar i dagsldget knappast for
dessa framtida 6kande behov.

Sammantaget finns dérfor goda skél for kommunerna att grans-
ka och begriansa den nuvarande eventuella risken for exponering,
inte minst vad avser sviangningar i den statliga politiken och den
stora 6kningen av de dldre. Kommuner som garderar sig mot dessa
risker kommer i langden att kunna erbjuda battre vilfird for kom-
muninvanarna.



Sysselsittning och inkomster

En hog sysselsittning tillhor de mest centrala vélfirdsméalen. Sys-
selsédttningsgraden varierar avsevirt mellan kommunerna. Enligt
analysen i denna rapport kan en del kan dessa skillnader forklaras
av langsiktigt stabila skillnader i férutsdttningarna mellan olika re-
gioner. Men dven om man tar hénsyn till detta finns, nagot férbryl-
lande, bara en enda faktor som har ett systematiskt samband med
sysselséttningen, ndmligen kommunalskatten. Lén ddr kommunal-
skatten dr hogre har ocksa i allmédnhet ldgre sysselsdttningsgrad.
Till en del kan detta bero pa att hog skatt faktiskt motverkar sys-
selsdttningen. Empiriska studier visar t.ex. att hogre skatter mot-
verkar savil arbetskraftsutbudet som egenforetagandet. Men till en
del tycks sambandet mellan kommunalskatt och sysselséttning be-
ro pa att kommuner med ldgre sysselsittning véljer en hogre kom-
munalskatt.

Det kommunala utjimningssystemet utgér ocksé ett problem i
sig. Det nuvarande systemet ger ytterst svaga motiv for kommu-
nerna att minska arbetslgsheten. Tvértom visar en analys i rappor-
ten att manga kommuner med hog arbetsloshet kraftigt 6verkom-
penseras genom utjaimningssystemet. Samtidigt gynnas ocksa
kommuninvanarna i samma kommuner av skattesystemet. Féljden
blir t.ex. att en typfamilj i Dorotea eller Kiruna har en tredjedel
mer att leva pa efter skatt och boendekostnader &n vad en familj
med jimforbara bruttoinkomster har i Malmo eller Botkyrka, trots
att den genomsnittliga bruttoinkomsten #r ungefir densamma i
dessa kommuner. Dessutom far typfamiljen i Norrbottens 14n ofta-
re battre kommunal service 4n i resten av landet.

Utjamningssystemets konstruktion och socialforsékringsregler-
na gor det mycket 16nsamt for en kommun att slussa arbetslosa
fran socialbidrag till a-kassa. For varje person som forsorjs via a-
kassan i stéllet for genom socialbidrag sparar exempelvis en kom-
mun ca 84 000 kronor. Daremot har kommunerna vildigt lite att
vinna pa att arbetslosa pa a-kassa far riktiga arbeten.

I ett ldge ddar kommuner med hog arbetsloshet dels har svaga
motiv att satsa pa sysselséttning, dels anser sig ha rad att satsa mer
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pa kommunal service 4n kommuner i andra delar av landet, maste
fragan stéllas om det inte vore ldmpligt att gora det lite mer 16n-
samt for kommunerna att forbattra forutsittningarna for en hogre
sysselséttning.

Manga traditionella nirings- och arbetsmarknadspolitiska &t-
gérder har enligt en rad olika utvirderingar visat sig fungera daligt
Bland de alternativ som diskuteras finns ett férslag om att ldgga ut
arbetsformedlingen pa entreprenad enligt en modell som just nu
sprider sig snabbt i manga ldnder i Europa.

Att trygga dldreomsorgen

Inom &dldreomsorgen vintar en lang period av kostnadsékningar.
Valfriheten for de dldre dr i flera avseenden onddigt begridnsad.
Aldreomsorgsavgifterna skapar dessutom mycket kraftiga skatte-
kilar. De allra flesta utsitts for en pataglig risk att bli fattiga vid
langre vardbehov. Statliga och kommunala regler hindrar i dag den
enskilde fran att kunna forsékra sig emot denna risk. I sjidlva ver-
ket innebidr detta att det inom #ldreomsorgen i dag tillimpas en
extremt langtgadende grundtrygghetsprincip som avviker fran den
inkomstbortfallsprincip som tilldimpas i stora delar av den 6vriga
socialpolitiken.

Dessa olika problem tycks inte regering och riksdag ta tag i.
Men det finns ett betydande utrymme for kommunerna att agera
sjilva. I rapporten foreslas en kompletterande dldreomsorgsforsék-
ring som kommuner skulle kunna ta fram i samarbete med f6rsak-
ringsbolag. Podngen med en sddan forsdkring &r att den kan ge den
enskilde storre skydd mot hoga kommunala avgifter, utan att dven-
tyra principen om lika vard for alla. Vidare diskuteras hur en dld-
repeng skulle kunna utformas som ger den enskilde storre valfrihet
utan att bli kostnadsdrivande f6r kommunen eller f6r samhallet.



Kvalitet och konkurrens i kommunal verksamhet

Enligt en helt ny undersékning som presenteras i denna rapport 4r
det smatt omojligt for en vanlig” kommuninvanare att fa reda pa
hur bra vanliga kommunala tjdnster som skolan och barnomsorgen
egentligen dr. En intervjuare, som utgav sig vara en “vanlig” per-
son med avsikt att flytta till kommunen, begérde information om
kvaliteten i enskilda skolor och daghem. De allra flesta kommu-
nerna kunde inte — eller ville inte — ldmna ut sddan information
alls.

Det dr svart for kommunerna att genomf6ra omfattande utvér-
deringar pa egen hand, eftersom just jamforelser med andra kom-
muner ofta ger de mest intressanta kunskaperna. Men ett skl till
att resultatutvirderingarna inte fungerar bra &r att statliga myndig-
heter som Skolverket och Socialstyrelsen hittills inte bistatt kom-
munerna tillrdckligt med utveckling av nationella utvarderingsin-
strument. Det finns ocksa skil att forbdttra dessa myndigheters
egen utvirderingskompetens.

Fortfarande saknas métningar av kommunal vélfdrd totalt sett i
en kommun. Varje sektorsmyndighet har ansvar for att folja upp
hur en kommun t.ex. klarar atagandet inom barnomsorgen eller
dldreomsorgen. Men det finns inte nigot statligt organ som har till
uppgift att folja upp en kommuns samlade vilfirdsatagande, t.ex.
om &dldreomsorgens resurser prioriterats for mycket framfor barn-
omsorgens. Det saknas vidare en stark organisation som foretriader
de kommunala konsumenterna.

Nagot vanligare dr att utvirderingar har genomforts i samband
med att ndgon del av en kommuns verksamhet konkurrensutsatts.
Ofta har konkurrensutséttning gett bade konsumenterna och kom-
munen bittre mojligheter att jamfora kvalitet och effektivitet.
Ibland har emellertid konkurrens inforts utan att kvaliteten utvér-
derats. D& har inte séllan olika problem uppstatt. Dértill kommer
att konkurrensutsittning &n sa ldnge inte har gjort nagra stora in-
brytningar i de kommunala kadrnverksamheterna.

11
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Skolans kvalitet

| internationell jamforelse framstar den svenska skolan i flera av-
seenden som problematisk. Visserligen har Sverige i fraga om
kunskapsprov i t.ex. matematik forbéttrat sin position i internatio-
nella jamforelser. Men fortfarande verkar skolan inte kunna 6ver-
tyga tillrdckligt manga att vilja tekniska utbildningar.

Internationell forskning visar numera tydligt att skolor blir batt-
re om de forenar en hog grad av sjilvstdndighet med resultatstyr-
ning, ddr elevers och skolors prestation och kvalitet méts pa ett ob-
jektivt sdtt. F& svenska kommuner tillimpar dock séddan styrning.
Ett sérskilt problem &r att Skolverket inte har formatt att vara sér-
skilt behjdlpligt med den typen av utvérderingar. Har finns emel-
lertid ocksa goda mojligheter for kommunerna att agera pa eget
bevag. Kommunerna kan ge skolan storre sjdlvstdndighet. Natio-
nella utvérderingssystem kan inféras som drivs gemensamt av del-
tagande kommuner eller rentav i form av ett helt fristdende bolag.
Skolornas resultat kan publiceras i en form som tydligt visar hur
vil skolan lyckas i olika avseenden. Kommunala skolor och frisko-
lor bor utvdrderas enligt samma mall.

Detta 4r nagra av de viktigaste resultaten av analysen i denna
rapport. Sammantaget tyder de pa att det numera finns en rad cen-
trala vélfirdsfragor ddr kommunerna inte sjédlvklart kan g i
statens ledband ldngre. Pa samtliga fem omraden som undersokts i
denna rapport tycks ocksa finnas ett betydande utrymme att
paverka den egna utvecklingen som ofta inte utnyttjas i dag. De
viktigaste slutsatserna i denna rapport &r darfor foljande.

Kommunerna bér minska riskexponeringen infor svéingningar i
konjunkturen, befolkningsstrukturen och den statliga politiken.
Kommunerna kan forbattra forutsdttningarna for sysselséttning
bl.a. genom att minska “onddiga™ skattekilon och borja verka for
ett system dér det gar att 14gga ut arbetsformedling pa entreprenad.
Kommunerna kan ocksa trygga dldreomsorgen genom nya forsék-
ringslosningar och &dldrepeng. Utvérdering av verksamheten, inte
minst skolans, borde bade bedrivas i betydligt storre utstrickning
och fa ett helt annat genomslag n hittills.



Aven for statens del finns en rad slutsatser att dra. Utjimnings-
systemet mellan kommunerna bor ge starkare motiv for att skapa
sysselsdttning. Statliga myndigheter bor ocksa ge ett mycket béttre
stod till den kommunala utvérderingen.

13
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2 Bakgrund och syfte

Aldrig tidigare har det svenska folket latit kommunerna skota sa
manga verksamheter av stor betydelse for den enskilda familjen el-
ler ménniskan. Kommunerna férdelar en storre del av de gemen-
samma resurserna dn nagonsin tidigare. Nya stora uppgifter har
lagts pa kommunernas bord genom kommunaliseringen av skolan,
Adel-reformen, dvertagandet av varden av psykiskt sjuka och om-
laggningen av arbetsmarknadspolitiken.! Samtidigt har kommuner-
na under senare ar fatt lov att bestimma mer om verksamheterna
4n vad statens regler tidigare tillatit.> Aven inom genuint statliga
omraden som forsvaret, polisen och t.o.m. utrikespolitiken har
kommunen nu fatt en aktiv roll.” Av tabell 2.1 framgar hur fordel-
ningen av den s.k. offentliga konsumtionen — dvs. kostnaderna for
de offentliga verksamheterna — mellan kommunerna, landstingen
och staten har foréndrats.

1 . . . . . .
Exempel pad omfordelning av ansvar fran kommunerna till staten finns ocksa
(t.ex. Statens Institutionsstyrelse och tidigare polisen) men dr mindre omfattande.

? Framfor allt har detta skett genom den nya kommunallagen fran 1992. Dér har
den kommunala kompetensen gjorts tydligare &n tidigare, och kommunerna fick i
princip fullstdndig frihet att organisera namndarbetet.

3 Sedan 1996 har kommunerna en central roll i totalforsvaret och hela ansvaret for
civilférsvaret. Det sitter kommunalrad i lokala polisstyrelser. Manga kommuner
finns representerade vid nagot av de regionala EU-kontor som Oppnats i Bryssel,
och flertalet har direkta kontakter med Kommissionen och med kommuner i andra
lander.

15
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Tabell 2.1. Konsumtion i offentlig sektor.

1980 1995
Kommuner 43 % 48%
Landsting 24 % 21%
Staten 33 % 32 %
Offentlig konsumtion 100 % 100 %

Kalla: SCB.

Aldrig tidigare har kommunerna varit tvingade att skéra ner och
spara som nu. Kommunernas inkomster har visserligen inte mins-
kat under 1990-talet, men samtidigt har behoven okat. Arbetslos-
heten har 6kat. Andelen dldre, sérskilt de som dr 6ver 80 ar, har
ocksa Okat. Barn som behover daghem har blivit flera. Dartill har
investeringar, som efter krisen och efter kraftiga fordndringar av
den statliga politiken blivit forlustaffarer, och svarta hal har upp-
statt i den kommunala ekonomin. Allt tyder pa att sparkraven kom-
mer att besta och sannolikt skirpas under mycket lang tid, &ven om
ekonomin utvecklas gynnsamt. Till foljd av féréndringar i befolk-
ningsstrukturen maste de kommunala resurserna spridas till allt
fler. De dldre fortsitter att bli allt fler langt in pa nésta arhundrade,
vilket drabbar den kommunala ekonomin direkt genom Skade kost-
nader for dldreomsorgen och indirekt eftersom staten och lands-
tingen belastas med hogre utgifter for pensioner och sjukvard.
Aldrig tidigare har darfér kommuninvanarnas vil och vilfard
varit sa beroende av hur kommunen forvaltar sitt ansvar. Brister i
kvalitet eller produktivitet kan inte enkelt kompenseras genom
ofordndrade eller 6kade intékter. I den meningen har den kommu-
nala effektiviteten blivit en av de viktigaste samhéllsfragorna. Ef-
fektivitet innebér dels att kommuninvéanarna far sa god kvalitet till
sa lag kostnad som mgjligt, och dels att fordelningen av resurser



overensstammer med kommuninvénarnas énskemal och med sam-
hillets bredare vérderingar.*

Bristande effektivitet betyder ocksé att svaga grupper kan kom-
ma i kldm. Detta framgér tydligt genom att resurserna for vard av
ménniskor med psykiska problem och missbruk fatt stryka pa foten
nir den kommunala ekonomin pressats. Kommunerna dvertog ge-
nom psykiatrireformen ansvaret fér de psykiskt sjuka, men an-
viande betydligt mindre pengar for dessa dn vad som avsags nér
reformen genomfordes.’ Foljden av detta har blivit att ett betydan-
de antal personer med psykiska problem kom att hamna pa gatan,
vilket bland annat lett till att en del har avlidit i fortid.

Aldrig tidigare har det svenska folket haft sa lite fortroende for
sina politiker bade pa riksplanet och pa det kommunala planet.
Misstroendet kulminerade visserligen efter en rad skandaler, men
under lang tid har folkets engagemang i kommunalpolitiken
krympt.” Paradoxalt nog &r inte brist pa fortroende detsamma som
brist pa intresse. Tvirtom anger fler 4n nigonsin att de foljer savil
politiken i stort som kommunalpolitiken. Mgjligen kan kommun-
invanaren se kommunala tjénster mer som andra tjénster, dir "kun-
den" kritiskt, men passivt, bevakar sina intressen. Nér viktiga in-
tressen &dr hotade kan ett betydande kortvarigt engagemang mobili-
seras.

* Med produktivitet menas oftast styckkostnaderna, medan effektivitet avser kvali-
tetsvigda styckkostnader.

> Bakgrunden &r att Riksdagen frangick forslaget fran Psykiatriutredningen (SOU
1992:73) att varje klient skulle fa en god man eller kontaktperson. Utan kontakt-
person har manga klienter inte klarat av att soka hjilp. Manga kommuner klarade
tydligen inte att i nedskérningstider sjosdtta en ny uppsokande verksamhet.

® Ocksa missbrukarvarden forefaller ha nedprioriterats. I Stockholm t.ex. sdnktes
utgifterna for varden av vuxna missbrukare med 34 procent mellan 1990 och
1995, och antalet missbrukare som socialdistrikten och stadsdelarna dver huvud
taget kom i kontakt med sjonk visentligt. Bidragande har varit att stadsdelarna
alltmer strider och vart enskilda missbrukare hor, for att undvika kostnader.

7 Se teex. Giljam & Holmberg (1995). Under varen 1996 skrev tidningen Kom-
mun-Aktuellt att endast 10 procent av de intervjuade kommuninvanarna sade sig
ha ganska eller mycket stort fortroende for kommunalpolitiker. Hos 70 procent
hade fortroendet minskat under det senaste aret.

17
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Men misstroendet kan ockséa vara ett tecken pa en mer grund-
laggande frustration. Maktutredningen visade for snart ett decen-
nium sedan att paverkansmajligheterna uppfattades som sdmst just
inom omradena utbildning, vard och omsorg. Enligt vissa under-
s6kningar &r det fortfarande fa som uppger att de kénner att de har
ett visst inflytande 6ver offentliga tjdnster (Tabell 2.2.).* I manga
centrala vilfardsfragor har ocksa ldget forsdmrats under en foljd
av ar. Det vore da inte forvanande om kommuninvénarna vénder
sig ifrdn politiken i en desillusion med politikens forméaga att
"hantera" problem.

Tabell 2.2. Kéinner du att du som kund har nagot inflytande 6ver de offent-
liga tjsinster du far del av?

Inget inflytande 30 %
Litet inflytande 51 %
Ett visst inflytande 17 %
Stort inflytande 2%

Kiilla: Svenska Kommunalarbetareforbundet, 1997. Antal svar 388.

2.1 Fordndringarnas tidevarv

Framdriven av missndje och av ekonomisk nédvindighet kom en
fordndringsprocess i ging under senare delen av 1980-talet och
borjan pa 1990-talet. I synnerhet bade foére och efter 1992 ars val,
det s.k."systemskiftesvalet", gav staten kommunerna friare tyglar.
Manga kommuner utnyttjade den friheten for att minska detaljstyr-
ningen. I stillet blev mélstyrning ett modeord. Ar 1995 uppgav 75
procent av kommunerna att de tillimpade mal- och resultatstyr-

¥ Moller (1996) ger emellertid en nagot annan bild av paverkansmgjligheter inom
barn- och dldreomsorgen.



ning.” Detta omsattes i en rad konkreta organisationsféridndringar.
Manga kommuner har fordndrat roll och arbetsformer for kom-
munfullmiktige. Var attonde kommun hade inf6rt bestéllar/utfo-
rarorganisation, antingen pa tjinstemannaniva eller pa politiskt ni-
va. De flesta kommunerna har 6vergivit den traditionella sektors-
indelningen av nimnderna. Flera storre stdder, t.ex. Goteborg,
Stockholm, Malmé och Lund har under senare ar infort stadsdels-
ndmnder. Ord som delegationsordning, kdrnkompetensperspektiv,
uppféljningsprocess, strategisk fokus och kundorientering har bli-
vit nyckelbegrepp. En successiv reducering av antalet fortroende-
uppdrag fortsatte under 1990-talet. De fortroendevalda skulle kon-
centrera sig pa malstyrning och utvdrdering — inte detaljstyrning
av verksamheterna.

De snabba fordndringarna av kommunernas forvaltningar, och i
viss man dven den politiska styrningen, hade emellertid inte nagon
motsvarighet i reformer av verksamheterna. Inférandet av konkur-
rens inom kérnverksamheterna diskuterades t.ex. mycket, men
kom att forbli ett relativt begransat inslag i forandringsprocessen."”
Ocksé uppfoljning och utvérdering av verksamheterna har diskute-
rats mycket men befinner sig i praktiken fortfarande i sin linda (se
kapitel 8). Inom skolan, barnomsorgen och dldreomsorgen fort-
sétter mycket pa samma sétt som tidigare.

? Stig Montin (red.)”Foéréndringsmodeller och foréndringsprocesser i kommuner
och landsting”. Bilaga V till den Kommunala férnyelsekommitténs slutbetinkande
(SOU 1996:169).

2 Se t.ex. Bjurulf (1995). Ett annat exempel &r att Skolverket undersokt kommu-
nernas resursallokering till skolorna (1985, 1993 och 1995) i 11 kommuner och
funnit att kommunerna inte utnyttjat de 6kade mdjligheter som kommunalisering-
en av skolorna och andra forandringar hade gett till att féréndra resursallokerings-
processen till enskilda skolor.
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Detta kan vara forklaringen till att ménga utvdrderingar av
kommunernas omfattande forvaltningsreformer har haft svart att
kunna beldgga nagra vinster till f6ljd av reformerna. Nar det géller
inférandet av stadsdelsndmnder finns t.ex. flera kritiska och nagra
ljlummet positiva utvirderingar." Likasa, nir det giller bestéllar/
utforar-modellen &r utvéirderingarna ljumna.” I en omfattande stu-
die har t.ex. de senaste arens forvaltningsreformer satts i relation
till kommunernas kostnadsutveckling (Montin, 1996). Slutsatsen
var att kommuner som var mer reforminriktade generellt sett inte
fick minskade kostnader.

Den kommunala fornyelsekommittén mélade utifran dessa och
andra studier en ganska negativ bild av reformerna.” Ett starkt skl
for det kommunala fornyelsearbetet var att ndmndpolitikerna
agerade som advokater for sin sektor gentemot kommunledningen.
Men, enligt fornyelsekommittén har det varit svart att se de prak-
tiska vinsterna av reformerna. Malstyrning ses t.ex. inte som lyc-
kad. I stillet ledde reformerna till att de kommunala chefernas po-
litiska makt och ansvar 6kade pa fritidspolitikernas bekostnad
samt en rad andra, ur demokratiskt perspektiv, betdnkliga forhal-
landen."

"' De kritiska undersdkningarna pekar pa okade administrativa kostnader och
avsaknaden av effekter pa det demokratiska engagemanget medan de forsiktigt
positiva utvirderingarna pekar péa béttre lokal kostnadskontroll och okat engage-
mang. Exempel pa utvdrderingar d&r Rubenowitz 1995; Westerstahl 1995; Prem-
fors, Sandquist & Sanne, 1995.

"2 Se t.ex. Ds 1989:10 och Folster 1993. Ocksé inforandet av eget budgetansvar
forefaller ha gett positiva, men marginella effekter. Folster (1993) analyserar t.ex.
hur kvalitetsjusterade kostnader fordndrats i verksamheter som fatt eget budgetan-
svar med sddana som utsatts for konkurrens. Konkurrens innebir i det hér fallet att
verksamheten far erséttning per elev eller barn, och riskerar att laggas ned eller
krympa om antalet barn minskar. Slutsatsen var att eget budgetansvar hade haft en
liten, men obetydlig, effekt pa kvalitetsjusterade kostnader, medan intidktsansvar
gav en ganska stor effekt.

3 50U 1996:169

'* Man menar att yttrande- och meddelarfriheten for kommunalt anstillda forsam-
rades. Forsoken att skola om medborgaren till kund ledde inte séllan till en



Denna avvaktande eller rent av negativa bild av de senaste
arens fordndringsprocess i kommunernas forvaltningar kan tolkas
pa flera sétt. En del har varit snabba med en mgjlig tolkning, nim-
ligen att reformerna inte fungerat.

En annan tolkning, som ligger néra till hands, dr emellertid att
forvaltningsreformer i sig enbart dr en hivstang for att reformera
dven de kommunala verksamheterna. Om de reformer av verksam-
heterna som forvaltningsreformerna skall ge upphov till inte har
hunnit dga rum &n, eller rent av hindras av t.ex. den politik som
regering och riksdag lagger fast, sa ar det inte forvanande om de
praktiska konsekvenserna av forvaltningsreformerna uteblir. Om
denna tolkning &r riktig innebar det att forvaltningsreformerna en-
bart dr ett forsta steg, som sedan maste foljas av verksamhetsre-
formerna for att f& effekt. Vilken form dessa eventuella verksam-
hetsreformerna kan fa dr dock pa ménga héll en 6ppen fraga.

2.2 Rapportens uppldggning

Under de senaste aren har kommunerna fétt 6kat ansvar och 6kad
frihet att arbeta pa olika sétt. Denna 6kade frihet har i forsta hand
utnyttjats till att reformera kommunernas f6rvaltningar och for-
merna for den politiska styrningen. Kérnverksamheterna har i
mindre utstrickning reformerats, vilket till en del kan bero pa
verkliga eller uppfattade hinder i den statliga politiken. RRV
(1996) har t.ex. vid en inventering av de forfattningar som reglerar
forhallandet mellan staten och kommunerna funnit en alltmer ut-
praglad roll som genomforare av statsmakternas beslut. For nirva-
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ensidig sysslande med egna makt- och ansvarsfordelningsproblem. De privata
foretagen anviandes som modell, vilket skapade bade demokratiska och problem
och problem med delade lojaliteter; samma person kan ha ansvar bade for det
kommunala bolaget, den politiska ledningen och det kontrollerande partiet.
Politikers retritt till bestédllarrollen kombinerades inte med nagon tillfredsstéllande
utvdrdering av om verksamheter organiserats pa ett bade legitims och effektivt
sétt.
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rande gér ungefir 70 procent av den kommunala budgeten till stat-
ligt reglerade verksamheter.”

Ungefédr samtidigt har staten kraftigt lagt om politiken pa ett
antal omraden, t.ex. det bostadspolitiska. Den ekonomiska krisen
har ocksa inneburit att staten inte som tidigare formatt att
garantera sysselsittning, ekonomisk utveckling och finansiering av
vilfardssystemen.

En central fraga dr déarfor i vilken man kommunerna kan och
bor utnyttja den nyvunna friheten och det 6kade ansvaret. Vilka
mojligheter har kommunerna att ta sig an sysselséttning och ni-
ringspolitik och annat som traditionellt har ansetts ligga inom sta-
tens domdn? Vilka mgjligheter har kommunerna att trygga finan-
sieringen av vélfirden i framtiden? Vilka mojligheter har kommu-
nerna att reformera verksamheten inom t.ex. skolan, barnomsorgen
och #ldreomsorgen inom ramen for det som staten tillater? Mer
allmént uppstér ocksé fragan i vilken man det finns sociala pro-
blem och behov for vilka kommunerna inte nédvéandigtvis har for-
valtningsansvaret enligt socialtjanstlagen, men for vilkas 16sning
kommunerna i en vidare mening dnda bor vara kommuninvénarnas
mest slagkraftiga verktyg. Styrs den kommunala verksamheten pa
ett lAmpligt sétt, givet den organisation och det regelverk som sta-
ten i dag foreskriver?

Dessa fragestillningar undersoks i denna rapport pa fem omra-
den. Kapitel 3 inleds med fragan om hur kommunerna har hanterat
sin ekonomi under de senaste aren och vilka ekonomiska risker
som véntar i framtiden. I kapitlen 4, 5 och 6 analyseras vad kom-
munerna kan och bor gora for sysselsittningen och den ekono-
miska utvecklingen. Kapitel 7 behandlar dldreomsorgen. I kapitel
8 undersoks hur kommunerna lyckas sdkerstélla kvaliteten i verk-
samheterna. Kapitel 9 fordjupar diskussionen om kvalitetsarbetet
med exemplet skolan.

' Det finns ocksa ett stort antal specialdestinerade statsbidrag kvar till kommu-
nerna, trots den reform som ersatte en del av de specialdestinerade bidragen med
ett generellt statsbidrag. Fér en genomgéang av dess och diskussion kring motiven
se SOU 1991:98. For budgetaret 1994/95 redovisas i RRV (1996) tio specialdesti-
nerade statsbidrag till kommunerna som omfattande ca 23 miljarder kronor.



3  Var nedskirningarna nddviandiga?

Manga kommuner har tvingats till kraftiga nedskdrningar under de
senaste aren. Drygt 100 000 kommunala tjdnster har forsvunnit
mellan aren 1992 och 1996. Men nedskdrningarna har varit myc-
ket ojamnt fordelade. En del kommuner har klarat sig hyggligt,
medan andra har fétt sinka ambitionsnivan kraftigt.

Det ekonomiska ldget kommer nu att forbéttras for kommu-
nerna under de ndrmaste aren. Men i ett ndgot ldngre framtidsper-
spektiv tornar aterigen riskerna for problem med finansieringen av
den kommunala verksamheten upp sig. En central fraga ar darfor
hur kommunerna kan gardera sig mot dessa framtida risker. Ett
sétt att ndrma sig den fragan &r att undersdka vilken kommunal
politik som gav bittre respektive sdmre forutséttningar att klara
den senaste krisen.

3.1 Oforandrade kommunala inkomster
under 1990-talet

Mot bilden av kraftiga nedskdrningar maste ocksa en annan bild
stillas. Fore krisens inledningsskede 1992 hade kommunernas re-
surser 0kat snabbt. En mer réttvisande beskrivning av hur kom-
munernas ekonomi utvecklats bor dirfor &ven omfatta d&tminstone
nagra ar med snabb expansion fore 1992.

Man kan da konstatera att kommunernas inkomster 6kade, t.ex.
mellan 1990 och 1995, fran 253 till 258 miljarder kronor.'" Inte

16 Enligt Svenska Kommunf6rbundet, i reala priser justerade enligt ett kommunalt
index, och korrigerade for §vertagandet av verksamheter fran landstingen.
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forrdn 1997 sjonk kommuners inkomster nagot under den niva
som géllde 1990.

Under tiden har emellertid behoven 6kat. Antalet dldre ver 80
ar har okat och fler barn kréaver fler daghemsplatser. Socialbidrags-
kostnaderna har 6kat. Och staten har 6kat kraven pa kommunerna
utan att alltid ge full ekonomisk ersittning for detta.

Jag har i denna studie berdknat vad dessa 6kade behov har in-
neburit for den kommunala ekonomin under perioden 1990-1996.
Berdkningarna har sammanfattats i tabell 3.1. Eftersom nagra
verksamheter har flyttats fran landstingen till kommunerna ar det
vanskligt att forsoka berdkna effekterna av de 6kade behoven for
kommunerna separat. I stillet visas hdr konsekvenserna for kom-
munerna och landstingen sammantaget.

Det ir tre poster som slar hardast enligt min berikning. Ok-
ningen av antalet barn i barnomsorgen innebar en merkostnad av
ungefir 6 miljarder kronor. Det kade antalet personer 6ver 80 ar
okade kostnaderna med ungefér lika mycket om man réknar ihop
hur dldreomsorgen och sjukvarden péaverkas. Slutligen har ocksa
socialbidragskostnaderna 6kat vésentligt samt de kommunala kost-
naderna for okad arbetslshet och for en del statliga palagor, t.ex.
till f6ljd av handikappreformerna. Tillsammans ger detta en unge-
farlig skattning av hur mycket av kostnadsforandringarna som kan
forklaras genom #@ndrade behov.

Summan av de dkade behoven blir 22,5 miljarder kronor, vilket
kan jdmforas med 6kade reala inkomster pa 2,6 miljarder kronor."”
Detta innebédr att den kommunala sektorns behovskorrigerade re-
surser har minskat med 6,2 procent, eller ca en procent per ar. Vi
har da inte beaktat att den kommunala sektorn ocksé har fatt en del
lattnader av staten. Exempelvis har primdrkommunerna fatt resur-
ser i samband med psykiatrireformen som inte fullt ut anvénts till
detta dndamal.

7 Kommunsektorns intikter ar 1990 uppgick till 328,4 miljarder kronor och ar
1996 var de 396 miljarder kronor i 16pande priser (enligt Konjunkturinstitutets be-
rakningar fran mars 1997). Justerat med KPI innebér detta att kommunsektorns
intdkter 1996 1ag pa 322 miljarder kronor. Justerat for ett prisindex fér kommuna-
la tjénster lag intdkterna 1996 pa 331 miljarder kronor. Eftersom det senare &r en
rimligare justering blir slutsatsen att kommunsektorns intdkter okat med 2,6 mil-
jarder kronor eller knappt en procent mellan 1990 och 1996.
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Tabell 3.1 Kostnadsokningar i kommunsektorn till foljd av dkade

behov, 1990-1996.

Typ Férandring i antal Genomsnittlig Totala kostnader for
personer kostnad per forandrade behov eller
capita ar 1990 palagor, i miljarder
kronor.
Barnomsorg 83135 77 500 6
Grundskola 52123 47 600 25
Gymnasium -37975 52700 -2
Aldreomsorg
Alder 65-79 -29 000 12000 -0,35
Alder 80— +48123 74000 35
Sjukvérd
Alder 19-64 161120 6000 1
Alder 65-79 -29000 12 000 -0,35
Alder 80— +48123 55000 2,6
Okade krav fran
Staten, t.ex. handi- 2
kappreformen
Arbetsloshet* 15
Socialbidrag 6
Summa 22,5

Kélla: Egna berakningar. 1990-ars kostnader per person har anvants eftersom fragestall-
ningen ar vilket utgiftstryck kommunsektorn stod infor vid 1990-talets bérjan. Befolknings-
okningen under 1996 &r uppskattad eftersom SCB:s slutgiltiga siffror inte annu publicerats.
*) Avser kommunernas kostnader for finansiering eller delfinansiering av olika atgérder.

I den privata tjinstesektorn uppgick produktivitetsokningen under
1990-1996 till 1,7 procent per ar. Aven om den offentliga produk-
tivitetsforbattringen bara kunnat uppna en del av detta sa hade
detta kompenserat for kostnadsékningarna. Det &r svart att veta
hur stor en rimlig produktivitetsokning dr f6r kommunal verksam-
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het, men en procent per ar under en 6-arsperiod skulle kanske
kunna ha klarats hyggligt. Hur &r det forenligt med bilden av de
kommunala nedskdrningarna?

Ett svar som en del ger dr att kommunerna faktiskt har klarat
denna produktivitetsokning. Den nuvarande statssekreteraren pa
Inrikesdepartementet har t.ex. skrivit att de kommunala nedskar-
ningar dgde rum "utan att kvaliteten allvarligt forsdmrats som ett
resultat" (Haggroth, 1997 s.22, min dverséttning). En mer extrem
version av denna linje dr att kommuner inte alls lider brist pa
pengar (Lars Dahl, DN 25/1 1997). Om bara alla kommuner klara-
de sig med satsningar i nivd med vad den ”billigaste” kommunen
satsar pa varje omrade, sa skulle pengarna récka gott och vil.

En nirmare genomgéang av det underlag som kan ténkas stédja
sadana slutsatser reser emellertid en rad fragetecken. Det finns helt
enkelt fa systematiska kvalitetsmétningar eller kvalitetsjimforelser
som belyser vad nedskdrningarna eventuellt har haft for betydelse
for kvaliteten eller hur kvaliteten skiljer sig mellan kommunerna. "
I nagra avseenden torde emellertid ocksd minskad volym vara lik-
tydig med fOrsdmrad kvalitet. Att tex. 30 procent firre
pensiondrer far hemtjdnst nu jamfort med 1990 maste i huvudsak
betecknas som en kvalitetsforsdmring.”

Ett av fa forsok att belysa kvalitetsforandringen ger snarast stod
at tanken att kvalitetsforsdmringarna har varit ojimnt foérdelade.
Socialstyrelsen hdvdar t.ex. att kvalitetsforsamringar i barnomsor-
gen oftast forekommit i storstider och forortsomraden. Sadana
skillnader &r att vénta eftersom det finns sé stora skillnader mellan
kommunerna i hur mycket man beh6vt dra ner.

Att vissa kommuner behdver dra ner sd mycket, och eventuellt
forsdmra kvaliteten mer &n andra, har nagra uppenbara forklaring-
ar.

' Det finns visserligen ett antal ESO-studier (t.ex. Ds 1994:22) som tyder pa att
produktiviteten i kommunsektorn har 6kat under 1990-talet efter en lang period av
produktivitetsminskningar, men kvalitetsférandringarna har inte fullt ut beaktats i
dessa studier.

¥ ge Szebehely och Sundstrom (1997). Enligt en enkéit som Svenska Kommunal-
arbetarforbundet (1997) gjort ansag 94 procent av de tillfragande att samhillets
tjénster har forsdmrats under de senaste aren.



En sédan forklaring 4r att kommunernas inkomster tillfélligt
Okade med 15 procent under perioden 1990 och 1992. Detta var en
foljd av hogkonjunkturen 1989-91 som med ungefir tva ars for-
dr6jning slog igenom pa kommunernas inkomster. Fér de kommu-
ner som fullt ut spenderade dessa pengar var det sjdlvfallet en
smértsam process att behova aterga till 1990 ars lagre niva. For
manga, dven utanfor den kommunala sektorn, kom naturligtvis
krisen som en overraskning. Icke desto mindre visar erfarenhe-
terna att kommunerna inte pa4 samma sitt kan lita pa att staten for-
mar att stabilisera ekonomin som helhet, eller den kommunala
ekonomin. Inte minst géller detta de statliga prognoserna. Finans-
departementets Langtidsutredning forutspadde 1990 t.ex. ett lysan-
de 1990-tal. Trots att det fanns en del varningstecken i fraga om
den ekonomiska utvecklingen behandlades inte riskerna ndrmare.
Till en del kan detta forklaras att staten i manga ldgen soker fa till
stdnd en positiv ekonomisk utveckling. Slutsatsen f6r kommunerna
torde da vara att de kan ha fordel av en egen bedomning och han-
tering av de risker som finns till f61jd av konjunktursvingningar.

En annan forklaring till att vissa kommuner rdkade mer illa ut
an andra ligger i kommunernas hanteringen fastighetskostnaderna.
Skillnaderna mellan olika kommuners kostnader for olika verk-
samheter kan i betydande utstrackning forklaras av skillnader i
lokalkostnaderna. Kommuner med likartade forutsittningar har
ofta mycket olika lokalkostnader. Vid en jamforelse av skolkost-
naderna (kapitel 9) bland landsbygdskommunerna framgéar t.ex. att
Ockelbo 1994 hade de hogsta kostnaderna till f6ljd av just mycket
hoga lokalkostnader. Ockelbo lag ocksé hogst bland landsbygds-
kommunerna nir det géller dldreomsorgskostnaderna per pensio-
nédr (se kapitel 7). I december 1997 beviljades Ockelbo sarskilt
stod av staten for att undvika en ekonomisk kris. Vid krisens ut-
brott blev det svart att minska lokalkostnaderna, vilket kom att in-
nebira att nedskdrningarna maste goras oproportionerligt stora nér
det géllde personalkostnader och andra kostnader.

Mer 6vergripande illustreras detta problem av att kommunernas
kostnader for grundskolan efter korrigering for 6kat antal elever
och inflation sjunkit med 8,4 procent mellan 1990 och 1996. Men
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undervisningskostnaderna per elev har samtidigt minskat med 18
procent.

De kommuner som byggt mycket och dyrt, och valt att dga alla
byggnader sjdlva, har ddrmed exponerat sig for risker pé ett helt
annat sétt in kommuner som varit forsiktigare i frdga om fastig-
hetsinvesteringar, och som kanske valt att pa marginalen hyra fler
lokaler. En del kommuner har sedan forvérrat ldget genom skéra
ner med hjélp av extremt hoga internhyror. Detta sérskilda pro-
blem diskuteras i rutan nedan.

Nedskiarning genom internhyror

Manga kommuner har startat egna fastighetsbolag som debiterar
hyror som de kommunala verksamheterna betalar. Grundtanken
var att verksamheterna sjdlva skall gora avvdgningar om hur
mycket de vill ldgga pa lokaler jamfort med andra utgiftsposter.
Detta gjordes bl.a. mot bakgrund av att flera undersdkningar vi-
sade att lokaler var daligt utnyttjade och att kommunala verksam-
heter i Sverige hade visentligt hogre lokalkostnader 4n i andra
nordiska lénder.

I manga kommuner foérvanskades emellertid denna goda tanke.
Hyrorna faststdlldes till en niva hogt 6ver "marknadshyrorna"
samtidigt som verksamheterna forbjods att hyra andra 4n kommu-
nens lokaler. Ur effektivitetssynpunkt har detta medfort tva nega-
tiva konsekvenser; dels tenderar en del verksamheter att minska
kostnaderna genom att krympa lokalytorna kraftigt i forhallande
till andra utgiftsposter, dels har manga verksamheter sagt upp lo-
kaler som kommunen inte i samma takt kunnat utnyttja for annan
verksamhet eller hyra ut. Detta har inneburit att kommunala loka-
ler som verksamheter inte haft rad att hyra samtidigt har statt
tomma under langa perioder.

I kommuner dir verksamheter har fatt hyra andra lokaler i stéllet
har dessa problem undvikits. Dar har det kommunala bostadsbola-
get utsatts for konkurrens och ddrmed hindrats fran att ta ut hyror
over marknadshyran.



En tredje forklaring till att en del kommuner kom att drabbas
mycket hardare &n andra dr att en del litade mycket pa statlig bo-
stads- och sysselséttningspolitik. Manga kommuner 14t sina bo-
stadsbolag bygga ett stort antal nya ldgenheter, ibland med utland-
ska 1an som blev dyra ndr kronan slidpptes. En del, som Timra
kommun, gjorde stora borgensataganden for bostadsrittsférening-
ar. Darmed blev ocksa riskexponeringen stor. Nar bostadspolitiken
lades om och de statliga subventionerna minskades och fastighets-
skatterna 6kade, fick dessa bolag ofta problem. Visserligen har de
kommunala bostadsbolagen kunnat kompensera sig genom hgjda
hyror, men detta och den spirande arbetslosheten ledde till ett 14ge
med minskad efterfradgan och outhyrda ldgenheter. En del kommu-
ner har darfor tvingats ldmna betydande #gartillskott till bostads-
bolagen. I dag bedoms minst 72 bostadsbolag som akuta krisfall.
Tillsammans Zger dessa bolag 84 000 bostdder, varav 10 % star
tomma. Samtidigt tjinar andra kommuner pengar pa att deras bo-
stadsbolag ger vinst.

Till bilden av 1990-talets ekonomiska utveckling hor ocksa
nagra andra fordndringar. Kommunerna drog pa sig stora — fore
1990 vanligen oredovisade — pensionsskulder. Forst i samband
med att balanskravet borjade diskuteras dvergick flertalet kommu-
ner efter 1990 till att bokf6ra hela forandringen i pensionsskulden,
vilket kan ha lett till storre neddragningar av annan verksamhet i
kommuner med snabbt 6kande pensionsskulder.

Svarforklarat &r ocksa att de allménna forvaltningskostnaderna
har 6kat kraftigt inom den kommunala sektorn som helhet (med
6,3 miljarder kronor mellan 1990 och 1994). Det kan beror pa de-
centraliseringar som delvis gjort att kostnader som tidigare
belastat i verksamheterna flyttats till central niva. Detta hidnder
t.ex. nir verksamheter upphandlas under konkurrens, d& en del av
verksamhetsplaneringen sk6ts av upphandlingsfunktionen som
ligger under den allménna forvaltningen. Men det kan ocksé bero
pa en rad forvaltningsreformer som kan ha dkat administrations-
kostnaderna. 1 vilket fall som helst torde ocksa skillnader i
administrationskostnadernas utveckling kunna forklara en del av
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skillnaderna mellan olika kommuner i hur mycket neddragningar
som genomforts inom verksamheterna.

Sammanfattningsvis kan inte utvecklingen av kommunernas in-
komster eller de 6kade behoven ensamt forklara den vanligt fore-
kommande bilden av att kraftiga nedskdrningar genomforts i kom-
munerna. Daremot har kommunerna i varierande utstrickning ex-
ponerat sig for risker till f61jd av omldggningen av den statliga po-
litiken, men ockséa for de risker som f6ljer med svingningar i kon-
junkturen. Kommunerna torde ocksa haft varierande formaga att
hantera ekonomiska pafrestningar.

Mot den bakgrunden maste man fraga sig hur framtiden ter sig.
Foreligger motsvarande risker dven framgent, och vilka mgjlighe-
ter har kommunerna att gardera sig mot dessa?

3.2 Risk for framtida nedskéarningar

Hur ser framtiden ut for kommunerna? I ett kort perspektiv tyder
mycket pa att det ekonomiska ldget kommer att forbattras eller at-
minstone stabiliseras. Under den konjunkturuppgang som ménga
nu réknar med hojs statsbidragen med 2,5 miljarder kronor per ar
fram till &r 2000, sa att kommunerna far 10 miljarder kronor mer
per ar att forfoga 6ver. En annan léttnad &r att kommunerna i sam-
band med att det s.k. balanskravet borjar gélla ar 2000 far minska
avséttningarna till pensionsfonder.

I ett langre perspektiv finns ddremot en rad patagliga risker. En
sadan &r att en ny lagkonjunktur kan drabba Sverige. En viktig fra-
ga, med tanke pa erfarenheterna fran de senaste aren, &r om de
statliga prognoserna tillrdckligt beaktar dessa risker, och vad kom-
munerna kan gora for att gardera sig. Redan i det korta perspekti-
vet finns en hotbild, ndmligen att de devalverade asiatiska valu-
torna kan leda till minskade investeringar och minskad sysselsatt-
ning i Sverige. I ett lingre perspektiv finns faror bl.a. i att real-
16nedkningar dr mycket hdga i Sverige trots en hog arbetsloshet.

En annan langsiktig risk foljer av vad som brukar kallas Bau-
mols lag. I den man produktiviteten stiger snabbare i néringslivet



dn i tjénstetunga offentliga verksamheter, s kommer den offent-
liga sektorn med of6réndrad sysselsdttningsniva att svara for en
allt mindre andel av den samlade produktionen. Om en konstant
andel av produktionen efterfragas i form av offentligt producerade
tjdnster s& maste med tiden allt fler anstéllas inom den offentliga
sektorn, och skatteandelen maste 6ka. Baumols lag kan dock
eventuellt minska nagot i betydelse framover eftersom storre delen
av ekonomin nu bestar av tjinstesektorn, forutsatt att produktivi-
teten dér inte vixer snabbare &n i den offentliga sektorn.

En tredje utvecklingstendens som vi redan nu kan beskriva ritt
val dr att antalet pensiondrer okar kraftigt efter &r 2005.”° Detta in-
nebér att vardkostnaderna for de éldre &r det omrade inom den
kommunala sektorn dir behoven dkar mest i framtiden. Orsaken &r
att fyrtiotalisterna borjar ga i pension ar 2005, och blir Gver 80,
och diarmed vardkravande, efter ar 2020. Eftersom tidigare berzk-
ningar inte stricker tillrdckligt langt i framtiden for att fAnga dessa
effekter har vi gjort en sérskild kalkyl ver dessa kostnadsdkning-
ar. Av tabell 3.2. framgar de arliga kostnadsékningarna i procent,
som uppstér till foljd av rena demografiska foréndringar. Tabellen
visar ocksa de berdkningar som gjorts av Svenska Kommunfor-
bundet och den stora sjukvardsutredningen HSU 2000 (Hélso- och
sjukvardsutredningen).

20 Andelen ildre 4n 80 ar kar redan under hela 1990-talet.
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Tabell 3.2 Baskalkyl for dldre- och handikappomsorg 1994-2030, ge-
nomsnittlig forindring, procent per ar.

Ar Var baskalkyl Svenska Kom- HSU 2000
munférbundet

1994-2000 1,8 1,4* 1,7

2000-2005 1,0 0,8 0,9

2005-2010 0,8 0,6 0,7

2010-2015 0,3 0,4

2015-2020 1,0 1,1

2020-2025 1,7

2025-2030 2,3

*) Avser 1995-2000.

Kalla: Berdakningar genomford av Rein Hinno pa vért uppdrag. De sma skillnaderna mellan
de olika berdkningarna beror i huvudsak pa att de &r gjorda vid olika tidpunkter och darfor
anvinder sig av ngot olika befolkningsprognoser och kostnader per person inom dldreom-
sorgen.

Enligt baskalkylen beréknas kostnaderna for éldre- och handikapp-
omsorgen att ka med 60 procent, dvs. med sammanlagt 40 miljar-
der kronor under perioden 1994-2030. Sérskilt stora 6kningar for-
utses fram till sekelskiftet och mellan ar 2020 och 2030. Till detta
kommer det faktum att det dven inom sjukvarden uppstar kost-
nadsokningar i ungefdr samma storleksordning. Dessa drabbar inte
kommunerna direkt. Men de okar trycket pa den offentliga sektorn
som helhet. Om de forvintade kostnadsékningarna inom dldreom-
sorgen och sjukvarden hanteras helt genom nedskérningar av de
offentliga utgifterna, sd innebdr det stérre nedskérningar dn de
som genomforts under den senaste arens kris, men utspridda 6ver
en langre tidsperiod.



Sjalvfallet far man inte fésta sig vid den skenbart sifferméssiga
precisionen i dessa berdkningar. Mycket annat kan hinda som pé-
verkar kalkylerna. Samtidigt bor dock noteras att vi kdnner till k-
ningen i antal dldre rétt vil eftersom dessa personer redan lever i
dag.

Osikerheten ligger ddremot frimst pa intdktssidan och nér det
géller andra typer av kommunala utgifter. Nagra punkter som &r
viktiga i det avseende &r att:

1. Om man vill vara optimist kan man hénvisa till att framtidens
pensiondrer kommer att ha hogre inkomster, vilket gor att de
ocksa kan betala hogre avgifter. Uppskattningar av hur mycket
avgiftsuttaget kan komma att 6ka (se kapitel 6) tyder emellertid
pa att det inte pd langa végar kan ticka kostnadsékningarna.
Dessutom finns det risk att manga gar i pension tidigare just for
att de har béttre ekonomi. Den offentliga pensionen stiger i s&
fall inte s& mycket. Samtidigt innebédr #nnu hogre dldreom-
sorgsavgifter, som maste vara inkomstprovade, att redan ex-
tremt hoga marginaleffekter skulle 6ka dn mer. Detta skulle
ocksa 6ka pensiondrernas motiv att dolja sina privata inkomster
och tillgangar eller sa ger de dessa eller storre delen av dessa
till sina barn, vilket redan i dag sker i stor utstrickning. Annu
hdgre marginaleffekter gor det mer forménligt att ga i pension
tidigt. Det finns d4 mindre anledning att tjdna ihop till en hogre
pension. Av de skél som redovisas ndrmare i kapitlet om dldre-
omsorgen (kap. 6) kan man séledes rikna med en pataglig risk
att hogre avgifter inte kan klara de dkande finansieringsbeho-
ven.

2. En snabbare ekonomisk tillvixt gor det inte automatiskt l4ttare
att finansiera de okade behoven inom dldreomsorgen. En snab-
bare tillvixt innebér att dldreomsorgspersonalens l6ner ockséa
Okar snabbare, vilket kan driva upp kostnaderna &n mer 4n vad
som berdknats ovan. Daremot kan en snabbare tillvixt medfora
indirekta konsekvenser genom att arbetslgsheten kan minska.
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Detta dr dock inget man kan ridkna med. Den ekonomiska till-
vaxten kan t.ex. ocksé blir sémre &n vad som antagits hir.

3. Fodelsetalen har minskat kraftigare &n vad SCB riknade med
for bara nagra ar sedan. Om denna utveckling fortsitter betyder
detta att skattebdrdan per arbetsfor person kan drivas upp kraf-
tigt i framtiden.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det &ven framdver finns
betydande ekonomiska risker for kommunerna och dirmed ocksa
for kommuninvanarna. Det torde finnas goda mojligheter for
kommuner att

— undersdka sin riskexponering for framtida lagkonjunkturer,
samt att ifrigasétta statens prognoser pa den punkten.

— att planera investeringar med tanke pé att minska riskexpone-
ringen.

— att fundera pa sitt att forebygga framtida finansieringsluckor.
(Ett exempel behandlas i kapitel 7 om dldreomsorgen.)

— att fundera pa hur den ekonomiska utvecklingen samt syssel-
séttningen i den egna kommunen kan forbéttras. Detta behand-
las i de ndrmaste kapitlen.



4 Vilka kommuner lyckas med
sysselsdttningen?

Traditionellt har ansvaret for ekonomisk tillvixt och full syssel-
séttning setts som en angeldgenhet for staten. Men sedan 1980-
talet har en forsiktig forskjutning dgt rum.”’ Regeringen har lagt
fler arbetsmarknadspolitiska uppgifter pd kommunerna, t.ex. i
form av program som kallats for 55 plus och Kalmarmodellen.
Med arbetsmarknadspolitiska frizoner har nagra kommuner i t.ex.
Skéane fatt okade mdjligheter att sjdlva utforma olika atgirder.
Manga kommuner har ocksa lagt stérre tyngd pa sina néringspoli-
tiska satsningar #n tidigare. Fortfarande &r dock kommunernas in-
satser ritt begrinsade jamfort med statens.

Eftersom det dr uppenbart att staten inte ldngre kan upptrada
som en garant for tillvixt och sysselsdttning s &r en naturlig fraga
om det dr meningsfullt att kommuner arbetar mer med sysselsétt-
ningspolitik. Sysselsdttningsgraden varierar kraftigt regionalt. Ka-
pitlet inleds dirfér med en analys av hur dessa sysselséttningsskill-
nader kan forklaras.

Eftersom enskilda kommuners sysselséttningsgrad varierar &n
mer till foljd av pendling och forekomsten av utbildningsanstalter,
dr det mer meningsfullt att jimf6ra sysselsdttningen ldnsvis.

Sysselséttningsgraden dr ocksa ett bittre matt dn arbetslosheten
pa en regions forméga att generera arbetstillféllen. Olika arbetslds-
hetsmétt 4&r mycket beroende av vilken definition som valts. Den
Oppna arbetslosheten uppgar t.ex. till ungefér 350 000 personer i
Sverige. Rdknas dven de in som deltar i olika arbetsmarknadspoli-
tiska atgdrder fordubblas dessa siffror. Men forsok att redovisa

*! Denna forskjutning har beskrivits vél av t.ex. Goéran Schubert i "Kommunerna
och tillvixten”, Svenska Kommunf6rbundet, 1996.
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alla som skulle vilja arbeta men inte far ger siffror pa en niva som
ligger runt 1 200 000-1 300 000, vilket motsvarar 22—24 procent
av befolkningen i arbetsf6r alder som i nagon mening skulle kunna
betecknas som arbetslosa om man tillimpar en bred definition.”
Sysselséttningsgraden ddremot &r ndgot mindre kénslig for defini-
tionséndringar. Tabell 4.1. visar sysselséttningen ldnsvis.

2 SCB redovisar en totalsiffra pa 1 137 000 for februari 1997. Till detta kommer
ca 300 000 personer som &r studerande, fortidspensiondrer eller hemarbetande
som helst vill ut i yrkeslivet. I dessa siffror ingar &ven en del personer som inte
riknas in i arbetskraften, t.ex. darfor att de inte dr beredda att omedelbart ta ett
arbete.
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Tabell 4.1 Sysselsiittningsgraden i de olika léinen, ar 1995. Sysselséitt-
ning i procent av befolkning mellan 16-65 ar.

Norrbotten 65,8
Kopparbergs lan 67,5
Viistermanland 68,4
Gotland 69,7
Viisternorrland 70,1
Kristiansstad 70,8
Gavleborg 71,6
Goteborg 71,8
Virmland 72,7
Sodermanland 72,1
Ostergotland 72,4
Malmohus 72,8
Blekinge 72,9
Orebro 73,3
Viisterbotten 73,5
Alvsborg 74,4
Kalmar 74,4
Jamtland 74,4
Skaraborgs 75,7
Kronoberg 75,7
Uppsala 76,0
Halland 76,7
Jonkoping 77,1
Stockholm 79,1

En nidrmare analys visar att t.ex. lokaliseringen av storforetag inga-
lunda kan forklara variationer i sysselséttningsgrad. Inte heller
geografiska skillnader, t.ex. forekomsten av stora stdder eller nér-
heten till Danmark och Tyskland. Inte heller befolkningstitheten
eller liknande faktorer som brukar forknippas med glesbygden,
eller med universitetsldn och deras speciella problem forklarar sér-
skilt mycket av skillnaden.
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I rutan och tabell 4.2 nedan beskrivs en statistiskt korrelation
mellan den ldnsvisa sysselséttningen och nagra av de ténkbara for-
klarande variabler som vi undersokt. Analysen grundas pa tidsse-
rier for varje ldn (en s.k. panel) mellan aren 1976 och 1995. Det
visar sig att det finns vissa stabila skillnader i sysselséttningsgra-
den mellan l&nen. Dessa stabila skillnader kan bero pa olika forut-
séttningar i de olika lanen som &r svara att snabbt fordndra. Nir
dessa vél korrigeras for (genom s.k. linsdummies), forefaller fa av
de tillgéingliga variabler ha nigot starkare samband med sysselsitt-
ningsgraden. Ett exempel 4r att 1in med ldgre 16neniva i allménhet
har hogre sysselsittning (kolumn 2 i tab. 4.2). Men nér man korri-
gerar for stabila skillnader mellan ldnen genom “ldnsdummies”,
fangar detta dven l6neeffekten och relativionens koefficient dr inte
langre signifikant (kolumn 3).

Ett liknande monster far man om man ldgger in andra variabler
som utbildningsniva, antal skolar, befolkningens aldersstruktur el-
ler andel hogskolestuderande. Dessa variabler har viss effekt pa
sysselséttningsgraden, men effekten dr mycket stabil Gver tiden
och fangas darfor helt in av korrigeringen for stabila skillnader ge-
nom ldnsdummies. Av denna anledning redovisas inte regressio-
nerna med dessa variabler har.

En statistisk analys av sysselsittningsskillnaderna mellan 1i-
nen

I tabell 4.2. visas nagra regressioner som belyser sambandet. Re-
gressionerna grundas pa ldnsdata under 20-arsperioden 1976—
1995. Totalt bygger regressionen saledes pa 480 observationer.
Regressionen ar specificerad i en s.k. "lingering effect" form, dar
fordrojda effekter av de forklarande variablerna fangas av att fore-
gaende ars sysselsdttningsgrad finns med som forklarande varia-
bel.” 1 samtliga regressioner korrigeras for trender och konjunk-
tursvidngningar som dr gemensamma for alla 14n genom s.k. tids-
dummyvariabler.

2 Ett Chi-kvadrattest stodjer denna specifikation 6ver t.ex. en s.k. “current ef-
fects”-modell



Tabell 4.2 Regressionsestimat for sysselsittningsgraden, linsvis un-
der aren 1976-1995, OLS.

Oberoende variab- (1) (2) (3) (4) (5)

ler

Konstant 0.25* 0.32* 0,42*

Foregaende ars 0.87* 0.87* 0.76* 0.77* 0.81*

sysselsattningsgrad (40.3) (39,4) (24,4) (24,3) (30,7)

Relativlon -0.04* 0.015 -0.04
(-2.74) (0.27) (-1.7)

Befolkningstathet 0.013 0.09 0.04 0.05 0.05
(1.31) (1.11) (0.60) (0.58) (0.63)

Foretagsstorlek -0.014 -0.09 -0.03
(-0.92) (-0.88) (-0.31)
Inkomstskatt -0.18* -0.22* -0.36* -0.36* -0.29*
(-27) (-31) (-29) (-29) (:33)
Lansdummies nej nej ja ja ja
Tidsdummies ja ja ja ja ja
R2-ad;. 0.98 0.98 0.98 0.98 0.98

Anm.: * anger signifikans pa 1% niva. T-vdrden anges i paranteserna. Regres-
sionerna har 480 observationer. Ekvationer (3) och (4) &r skattade med s.k. fixa
lanseffekter, medan ekvation (5) &r skattad med s.k. "random effects". Relativlon
ar forhallandet mellan lanets och landets genomsnittliga 16neldga for jamforbara
befattningar. Autokorrelation har testats med en Box-Ljung statistik, men var inte
signifikant i nagon av specifikationerna. En méjlig snedvridning i koefficienterna,
som kan férekomma i lingering effects specifikationen, har undersokts genom en
s.k. GMM teknik. Koefficienterna forblir dock ungefiar desamma.

Regressionerna (1) och (2) visar att flera av variablerna befolk-
ningstithet och en den genomsnittliga foretagsstorleken inte dr sig-
nifikanta. Didremot 4r 16nenivan (brutto) i ldnet i forhallande till
landets genomsnittslon signifikant.
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I regressionerna (3)-(5) har allt som skiljer ldnen 6ver hela perio-
den korrigerats for med hjilp av s.k. linsdummyvariabler. Dessa
fangar bland annat skillnader i relativionen, vilket syns i och med
att relativlonen blir insignifikant. Med s.k. tidsdummies har dess-
utom foréndringar 6ver tiden korrigerats som dr gemensamma for
alla ldn, t.ex. konjunktursvangningar.

Undantaget dr den forklarande variabeln inkomstskatt, som avser
summan av kommunalskatten och statlig inkomstskatt i den hogsta
inkomstklassen. Den har en robust korrelation med sysselsitt-
ningsgraden. Den skattade koefficienten 4r ocksa ganska stor. Sys-
selsdttningsgraden tenderar att vara 8 procentenheter ldgre i ldn
dar inkomstskatten dr en procentenhet hégre. Det maste dock un-
derstrykas att detta r6r sig om en korrelation. Hur orsakssamban-
den kan tinkas ga diskuteras ldngre fram.

For den som vill paverka sysselsdttningen dr det av sérskilt
intresse att undersoka vilka forklaringsvariabler som har ett
samband med sysselsdttningen ndr hansyn vil har tagits till de
langsiktigt stabila skillnaderna mellan ldnen. Forbryllande nog
finns det ndstan inga sadana variabler. Den enda som framtrider i
dessa regressioner dr inkomstskatten. Av tabell 4.2 framgér att
inkomstskatten genomgaende ar korrelerad med
sysselséttningsgraden, #ven efter korrigering for en rad olika
forklaringsvariabler och mgjliga statistiska felkidllor. Figur 4.1
illustrerar sambandet i tvédrsnittet for 1995. Men den statistiska
analysen tyder pa att korrelationen finns &ven Gver tiden. Andra
val av skattevariabel, t.ex. enbart kommunalskatten, ger ocksa
starka korrelationer.

Man skulle kunna invinda att arbetslosheten dr hogre i gles-
bygden och i Norrland, och att det finns st6rre kostnader for kom-
munal verksamhet dir som slar igenom i form av hogre skatter.
Statistiskt &r detta emellertid korrigerat for i regressionerna ovan
(genom ldnsdummyn). Att inkomstskatten behaller sitt starka for-
klaringsvérde dven nir det korrigeras for en rad skillnader mellan
lanen indikerar att sambandet inte beror pa Gvriga skillnader mel-
lan glesbygds- och andra ldn.



Figur 4.1. Relationen mellan sysselsiittningsgraden och inkomstskatt i
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En mojlig forklaring till att korrelationen mellan sysselsdttnings-
grad och inkomstskatt skulle kunna vara att hog arbetsloshet kra-
ver hogre kommunalskatter for att ticka bortfall av skatteintékter.
Av kapitel 5 kommer emellertid senare att framga att den forkla-
ringen inte héller. En annan forklaring ddremot kan vara att kom-
muner eller 14n med forsdmrat sysselséttningslage onskar forbéttra
sysselsdttningen genom att anstilla fler kommunalt, vilket kraver
hogre skatt. Nar tidsmonstret for sambandet mellan sysselsdttning
och skatt undersoks framkommer emellertid att detta inte kan vara
hela forklaringen. Visserligen kan visas att sysselséttningsfor-
samringar med viss fordrGjning tenderar att foljas av skattehdj-
ningar. Men skattehdjningar f6ljs ocksa med nagra ars fordrojning
av minskad sysselsittning. Detta tyder pa att orsakssambanden kan
ga i bada riktningarna. I nésta kapitel undersoks ndrmare varfor ldn
med lag sysselséttning oftare kan tidnkas vélja hoga skattenivaer.
Hir avslutas kapitlet med en kort sammanfattning varfor en hog
skatt kan tdnkas inverka negativt pa sysselsittningsgraden. I forsk-

 Tidsmonstret har undersokts med en s.k. Granger test.



ningslitteraturen har &tminstone f6ljande tre mekanismer lyfts
fram.

En dr den klassiska forklaringen, ndmligen att en hogre skatt
gor det mindre 16nsamt att arbeta. Den mekanismen har undersékts
empiriskt i manga studier. Ett genomgéende monster &r att i syn-
nerhet samboende kvinnor minskar sin arbetstid eller slutar arbeta
om skatten okar.”

En annan mekanism bestar av att skattenivan kan paverka de
yrkesaktivas beslut att flytta. Detta 6kar risken for att avfolknings-
omraden med hég kommunalskatt hamnar i en ond cirkel.

Slutligen tyder en rad studier pa att héga skatter kan ddmpa f6-
retagsamheten, vilket inverkar negativt pa sysselséttningen. Forsk-
ningen kring denna mekanism beskrivs bl.a. i Konjunkturrapporten
98 (Bergman m.fl., 1998).

En nyligen genomford studie har undersokt just dessa olika
tolkningsmgjligheter av sambandet mellan egenforetagande och
sysselséttning i olika svenska regioner. Studien anvinder sig av in-
formation om egenforetagandet och sysselséttning i de svenska
lanen under en tjugoarsperiod fran 1976—1995.% Skillnader mellan
lanen vilket ger olika forutséttningar for att skapa arbeten, som
t.ex. befolkningstithet och I6neskillnader, har beaktats.” Dessutom
har orsakssambanden i bada riktningar skattats samtidigt, dvs.
bade sysselsdttningens effekt pa egenforetagandet och egenfore-
tagandets effekt pa sysselséttningen.” Skattningarna tyder pé att ett

2 For en diskussion av forskningslitteraturen, se Agell m.fl., 1995.

Nérmare detaljer om denna analys redovisas i Folster (1997). Att sambanden
studeras pa ldnsniva beror pa att sysselséttningen i enskilda kommuner skiljer sig
mycket beroende pa att ménniskor ofta bor och arbetar i olika kommuner. Syssel-
séttning pa ldnsniva paverkas obetydligt av detta problem.

27 Aven skillnader mellan lénen som inte direkt kan observeras har korrigerats for
genom anvindandet av lénsvisa s.k. dummyvariabler. Ockséa foréndringar dver ti-
den, t.ex. i samband med konjunkturcykler, har korrigerats med dummyvariabler.

% Orsakssambanden har skattats med hjélp av en instrumentvariabelteknik. Att
orsakssambandet gar fran egenforetagande till sysselséttning bekriftas ocksa av en
s.k. Granger-analys som testar vilken av variablerna som tidsmissigt foregar den
andra. Analysen visar att sysselsittningsokningar foljer efter 6kningar i egenfore-
tagandet med nagra ars fordrgjning.
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okat egenforetagande far en kraftigt sysselséttningsdkande effekt
under de efterféljande aren.

En del studier tyder ocksa péa att hoga skatter motverkar foreta-
gandet. | svenska l&n med hog skatt aterfinns fdrre egenforetagare.
Folster (1998) finner att ett orsakssamband faktiskt foreligger mel-
lan skatteniva och egenforetagande. Folster och Trofimov (1997)
visar ocksa att OECD-ldnder med hogre skatter har farre egenfore-
tagare.” Dartill paverkar kommunalpolitiken egenforetagandet
dven pa andra sitt. Det kan t.ex. vara viktigt om en kommun anses
palitlig och niringslivsvinlig i tolkningen av plan- och bygglagen
eller ndr det giller att hyra ut kommunala tomter och fastigheter.
Likasd om kommunal upphandling sko6ts réttvis &r svart att
kvantifiera. En illustration av detta problem ges av Konkurrensver-
kets ansvarige chef for kommunal upphandling Per Arne Sund-
bom: "Jag far dagligen telefonsamtal fran fortvivlade smaforetaga-
re som blivit illa behandlade av sina kommuner. Och det gar inte
en dag utan att jag ldser om privata foretag som slas ut av en kom-
mun." (Dagens Industri, 1997-11-14).

Sammanfattningsvis férekommer stora skillnader mellan ldnen
i friga om sysselséttningsgraden. En del av dessa skillnader har
strukturella forklaringar som &r stabila under hela den undersokta
tidsperioden. Endast en av de forklaringsvariabler som vi under-
s6kt har ett patagligt samband med hur sysselséttningen forindras,
namligen inkomstskatten. Vi har diskuterat ett antal skil till att
hog skatt kan ge upphov till lidgre sysselsdttning. Men rimligen
forklaras sambandet ocksd av det omviinda orsakssambandet,
namligen att lag sysselsittning ger upphov till skattehdjningar.
Detta dr fragestéllningen infor nésta kapitel.

*° Ett antal internationella studier har forsokt att undersoka sambandet mellan
skatter och andel egenforetagare 6ver tiden, med varierande resultat (t.ex. Parker
1996). Blau (1987) har funnit att t.ex. skattedkningar minskade egenforetagandet
bland laginkomsttagare men hijde det bland hdginkomsttagare. Studier av Parker
(1996) och Blau (1987) och andra med samma ansats beaktar emellertid inte
simultanitetsproblemet. Dessutom &r de genomforda i lander med vésentligt ldgre
skattetryck #n Sverige. Av bada dessa skdl bor dessa resultat betraktas med
forsiktighet.



5  Ger lag sysselsittning hoga
inkomster?

Mot bakgrund av analysen i féregdende kapitel méste fragan stél-
las om inte ett simre sysselsdttningsldge kriver hogre skatt for att
finansiera de merkostnader som kan uppsta? En ndrmare gransk-
ning visar emellertid att merkostnader for arbetsloshet kompense-
ras, ibland mer 4n vil.

Det s.k. inkomstutjimningssystemet kompenserar 95 procent av
alla skillnader i skatteunderlaget, och ddrmed 95 procent av skill-
nader i form av t.ex. minskade kommunala intdkter som uppstar
t.ex. till f61jd av arbetsloshet. Genom kostnadsutjimningssystemet
far kommuner med hog arbetsloshet dessutom erséttning for kom-
munala kostnader for att sysselsédtta ménniskor i olika former av
arbetsmarknadspolitiska atgdrder och for strukturella skillnader
som t.ex. for med sig. ett 6kat antal socialbidragstagare. *°

Dessutom 6verkompenseras manga av dessa kostnader genom
utjamningssystemet och mer allmént i skattesystemet.’! Konse-
kvenserna av detta blir att den privata konsumtionen och den
kommunala standarden kan vara visentligt hogre i manga Norr-
landskommuner &n i storstadskommunerna. Exempelvis har inva-
narna i Dorotea i Norrland, Botkyrka utanfor Stockholm, Kiruna
och Malmo ungefiar samma medelinkomst. Men en typfamilj med
tva barn och "normalt” boende har 2 000 kronor mindre att leva pa

0 Att dessa personer ocksa genom beredskapsarbeten gor nytta som kommunens
invanare har glddje av eller som minskar kostnader for kommunen tas ddremot
ingen hénsyn till

3 Enligt t.ex. Persson och Tabellini (1996) leder det politiska systemet i Sverige
dessutom till en for stor omfordelning till forman for svaga regioner via socialfor-
sdkringssystemet.
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per ménad i Botkyrka dn i Dorotea, och 2 600 kronor mindre i
Malmg &n i Dorotea. Detta dr en foljd av hogre boendekostnader
(inklusive fastighetsskatten) och indirekt av utjimningssystemet.”
Jamfér man samma typfamilj ddr bada vuxna &r kommunalt an-
stillda i Kiruna respektive Malmé blir skillnaden mycket stor.
Kommunalt anstillda i Kiruna har enligt avtal hogre 16n &n i
Malmg. Dartill kommer skillnader i boendekostnad, fastighetsskatt
m.m. Efter skatt och boendekostnad har da familjen i Kiruna hela
35 procent mer att leva pa dn i Malmo.” Samma familj i Dorotea
skulle ha 37 procent mer d&n motsvarande familj i Botkyrka.

Samtidigt kan den kommunala standarden ofta vara hogre i
glesbygdskommuner med hogre arbetsloshet. Detta beror pa att ut-
jadmningssystemet paA manga sétt avviker fran principen om en rétt-
vis kompensation for kostnadsskillnader. Négra exempel pa detta
ar:

*  Kommunalt anstillda har enligt avtal hogre 16n i Norrbotten &n
kommunalt anstéllda i 6vriga kommuner (tidigare kallat kall-
ortstilldgg, trots att de har ldgre boendekostnader). For detta
kompenseras kommunerna i Norrbotten. Det innebédr att kom-
muner i §vriga Sverige dr med och betalar for att en del kom-
muner ger sina anstéllda visentligt battre 16ner. Forhallandet &r
inte heller symmetrisk, dvs. en kommun i sédra Sverige som
betalar sina anstillda mer far inte ndgon sddan kompensation.
Dartill kommer att 16netilldgget i viss man kompenseras dub-
belt, eftersom det ocksa paverkar berikningen av andra kost-
nadsskillnader, exempelvis barnomsorgskostnaderna.

» Kompensation ges for skillnader i uppvarmningskostnader och
byggkostnader, men dvriga skillnader i lokalkostnader kompen-
seras inte, trots att t.ex. Strukturkostnadsutredningens (SOU

2 Bygger pé berikningar som gjorts av Posten Privatekonomi for Villadgarnas
Riksforbund, 1997. Medelinkomsten for familjen antas vara 32 000 kronor per
manad.

3 Bygger pa antagandet att bada arbetar i kommunen och tjdnar 15 % mer i Kiru-
na én i Malmo fore skatt.



1993:53) egen undersdkning visar t.ex. att hoga lokalkostnader
i storstdderna dr en viktig forklaring av skillnader i barnom-
sorgskostnaderna. Likasa beaktas t.ex. inte att socialbidrags-
kostnaderna blir 14gre i kommuner dér hyrorna dr ldgre.

* Glesbygdskommunerna kompenseras for langa resor inom den
kommunala administrationen och ridddningstjdnsten. Ingen
kompensation ges for att hég befolkningstithet kan medfora
lika langa resor (tidsmissigt) samt att fler olyckor forekommer
dér som raddningstjdnsten maste ta hand om.

» Ersittning ges for svagt befolkningsunderlag. Erséttningen kan
bli ganska hog, som mest 2 266 kronor per invanare. I betén-
kandet (1994:144) anf6rs att man inte kunnat berdkna i vilken
man skillnader i befolkningsunderlaget faktiskt ger hogre kost-
nader och att "forslaget att inrétta tilldgget dr sdledes grundat
pa en rent politisk bedomning". (s. 74). Det skall da noteras att
faktorer som ldngre resvégar och annat som kan leda till hogre
kostnader med ett svagt befolkningsunderlag redan kompense-
ras i de andra delarna.*

* Genom berdkningssystemet for kostnadsutjimningen kompen-
seras kommunerna i viss man dven for politiska beslut om att
ha hogre utgifter. Detta forklaras ndrmare i det f6ljande.

Ar 1991 foreslog den Kommunalekonomiska kommittén (SOU
1991:98) ett system for kostnadsutjimning som utgick fran s.k.
multipel regressionsanalys for att f4 fram faktorer som orsakade
kostnadsskillnader. Kommittén missade emellertid méanga
tinkbara forklaringar till kostnadsskillnaderna. S& redovisade man
t.ex. inte effekten av politiska beslut som lett till skillnader i fraga
om hogre eller l4gre ambitioner och ddarmed ocksa kan paverka
omfattningen av olika kommunala verksamheter. Den multipla

 Ett skil till denna ersdttning anges vara att med ett litet befolkningsunderlag
stéller det privata néringslivet storre ansprak pa kommunen for att etablera sig pa
orten.
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regressionen fungerade da i stéllet si att effekterna av dessa
uteldimnade faktorer "flyttade &ver" p& nagon av inrdknade
faktorerna. Det faktum att ménga kommuner i norra Sverige ar
socialdemokratiskt styrda och viljer att satsa mer pengar pa
verksamheter framstod i regressionen som om klimatfaktorn skulle
vara orsaken till for mycket stora kostnadsskillnader.

Nar felet blev uppenbart tillsattes den s.k. Strukturkostnadsut-
redningen som mer i detalj sokte berdkna hur kostnaderna for att
tillhandahalla en standardservice avviker fran genomsnittskostna-
den i riket. Resultatet har blivit ett mycket komplext system som i
15 olika delmodeller berdknar strukturkostnaderna for varje kom-
mun med ett stort antal faktorer och berdkningar.

Detta har mildrat problemen med de tidigare berikningarna.
Dessutom finns ett stérre hdnsynstagande till att &ven tillvixtom-
radden, som storstdderna, kan ha en ogynnsam struktur med t.ex.
fler yngre och fler barn i skolan och fler invandrare.

Fortfarande kvarstar dock en del av de tidigare problemen. Mo-
dellerna for de 15 delomraden é&r till viss del fortfarande baserade
pa multipla regressioner. Fortfarande finns faktorer som inte beak-
tas direkt, men vars effekter flyttas 6ver till andra faktorer som
ingar. Ett exempel &r strukturkostnaden for barnomsorgen som i
huvudsak ar ténkt att forklaras av andelen inskrivna barn och vis-
telsetider. Eftersom vistelsetiderna inte har kunnat observeras di-
rekt forsdker man i stillet att "finga" dessa genom faktorer som
kan vara relaterade till dessa sasom fordldrars forvarvsfrekvens,
befolkningstdthet och skattekraft. De senare dr ténkt att finga inte
minst hur langa resvigar fordldrar har. Problemet dr att dessa fak-
torer naturligtvis ocksd kan fanga ménga andra saker, t.ex. den
politiska ambitionsnivan, och darfér kan ge upphov till samma
felkélla som klimatfaktorn gjorde tidigare.

Detsamma giller dldreomsorgskostnaderna. En studie av David
Stromberg (1997) visar att om det finns fler dldre, sé& rostar de for
overproportionerligt hogre kostnader. En multipel regression som
relaterar dldreomsorgskostnader till andelen &ldre Gverskattar da
den egentliga kostnadsdkningen for standardservice for &dldre.



Vad den politiska ambitionsnivan betyder for standarden i de
kommunala tjansterna har vi ocksé berdknat (tabell 5.1).* Dér vi-
sas for borgerligt styrda, socialdemokratiskt styrda och kommuner
med blandstyre hur utgifterna for verksamhet per person skiljer
sig. Dessa utgifter har korrigeras sedan for de skillnader som kan
forklaras med strukturella kostnadsskillnader. Korrigeringen byg-
ger pa strukturkostnadsberikningen i det nya kostnadsutjamnings-
systemet, varfor glesbygdskommunernas kostnadsnackdelar kom-
mit att overskattas.

Efter korrigeringen for skillnader i strukturkostnader kvarstar
tydliga skillnader i utgifter mellan de tre kommuntyperna. Dessa
speglas ocksé i motsvarande skillnader i kommunal skatt.

Att politiska forhallanden och olika intressegruppers storlek
styr utgifterna framkommer ocksa i den undersékning som David
Stromberg gjort pa vart uppdrag. I kommuner med fler dldre satsas
mer pa dldreomsorg inte enbart i proportion till den storre andelen
dldre. I kommuner med manga barnfamiljer gors i stillet pa mot-
svarande sitt dverproportionerligt stora satsningar pa barnomsor-
gen. | en kommun dir medianaldern &r 10 ar hégre &n i en annan,
far en dldre person i viss alder ungefir en 10 procent hogre stan-
dard och ett dagisbarn ungefar en 10 procent ldgre standard &n i
den andra kommunen.

B Sverige har den politiska faktorn (socialistisk kontra borgerlig majoritet) varit
en viktig forklaring av variationer i kommunala kostnader mellan kommunerna. I
en undersokning fran mitten av 1980-talet (Stjernquist & Magnusson, 1988) kun-
de forfattarna med hjilp av regressionsanalyser forklara ca 50 %; den politiska
faktorn forklarade inte mindre dn 30 % av variationerna, medan aterstoden forkla-
rades av befolkningsstruktur, urbaniseringsgrad och skattekraft.
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Tabell 5.1. Kostnadsskillnader och kommuntyper, 1994.

Borgerligt styrda Blandat Socialdemokratiskt
kommuner styrda kommuner
Utgifter for verksamhet
per invanare* 25424 26 412 29035
Varav strukturella kost-
nadsskillnader forklarar™
-399 230 1295
Kvarstar: Utgifter for verk-
samhet korrigerat for
strukturella skillnader**
25823 26182 27730
Vilket finansieras av
kommunal skatt pa 31,09 31,85 32,33

*) Exklusive affarsmissig verksamhet.
**) Enligt Strukturkostnadsberdkningen 1 det nya kostnadsutjgmningssystemet (som enligt
resonemanget ovan dndé overskattar strukturkostnader for glesbygdskommuner).

**%) Skillnaderna mellan de tre kategorierna ar statistiskt signifikanta.

Slutsatsen av dessa berdkningar och av genomgangen av utjam-
ningssystemet dr mycket tydlig. Kostnaderna for en hogre arbets-
16shet kompenseras i utjimningssystemet. I den méan det handlar
om glesbygdskommuner, sa 6verkompenseras dessa snarast. Skill-
nader i kommunalskatt, och ddrmed servicegrad, har i stillet ett
ndra samband med de politiska ambitionerna.

Réknas dven effekter av skattesystemet i 6vrigt in, maste slut-
satsen dras att kommuner med hogre arbetsloshet, om de ligger i
glesbygden, ofta kan erbjuda sina invénare bade en hogre privat-
konsumtion och ett béttre kommunalt tjdnsteutbud. Det mer gene-
rosa utbudet av kommunala tjédnster spdds pa &n mer genom att



dessa kommuner i genomsnitt viljer hogre kommunalskattenivaer,
vilket visades i foregdende kapitel.

Med tanke pé diskussionen om skatternas inverkan pa syssel-
séttningen blir en naturlig fraga hur starka kommunernas drivkraf-
ter &r att skapa arbetstillfdllen. Den fragan behandlas i nésta av-
snitt.

Vill kommuner skapa jobb?

I en trivial mening &r sannolikt alla for 6kad sysselséttning. Men
en viktig fraga ar hur l4tt det &r for kommunpolitiker att motivera
sysselséttningsskapande initiativ om de kostar nagot eller inkréktar
pa nagons intressen. Sddant kan vara svart att motivera om kom-
munen inte vinner nagot ekonomiskt pa hogre sysselsittning. I det
avseendet spelar utformningen av det kommunala utjimningssys-
temet en central roll.

Ett utjdimningssystem i egentlig mening inférdes forst ar 1966,
dven om det #dven tidigare forekom statsunderstéd till vissa kom-
muner. Systemet gjordes om ett antal ganger, senast ar 1993. Da
slopades flertalet av de specialdestinerade bidragen. Dessa ersattes
med ett generellt bidrag, dvs. med stdrre delen av pengarna "i en
pase".** Dessutom infordes det statliga utjamningsbidraget som
bestar av inkomstutjamning, kostnadsutjamning och ett tilligg for
att utjimna skillnader i befolkningsunderlaget. Under 1994 och
1995 utvecklades detaljerna i utjimningssystemet i en rad utred-
ningar. | december 1995 antogs det slutgiltiga systemet av riksda-
gen, och de nya reglerna skulle darefter inforas successivt under
en attadrsperiod.

I utjimningssystemet finns en rad sunda principer, men ocksa
en rad problem som inte har 16sts pa ett tillfredsstillande sétt och
som forsvarar kommunal effektivitet.

% En hel del specialdestinerade bidrag finns dock fortfarande kvar.
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De sunda principerna &r foljande:

1. Ur fordelningspolitiskt perspektiv bor det goras mojligt for alla
kommuner att erbjuda lika god kommunal service, oavsett skat-
tekraften i kommunen eller kostnadshdjande strukturer.

2. Utan utjimning finns risk for en destruktiv konkurrens dér
kommuner satsar resurser pa att locka arbetstillfillen fran var-
andra.

Dessa principer har implementerats och ett lige med en ndstan
fullstindig utjaimning har utnatts. En kommun med en skattekraft
som svarar mot 80 procent av medelskattekraften far t.ex. dnda
intdkter motsvarande 99 procent av genomsnittskommunens. Li-
kasd &  ambitionen att utjdamna de  strukturella
kostnadsskillnaderna som kommunen "inte kan rada 6ver" helt.

Kritiken som kan riktas mot systemet ror dels hur kostnadsut-
jamningen ber#knas, dels den eventuella snedvridningen av motiv
och drivkrafter i den kommunala verksamheten som utjamningen
ger upphov till.

For att arbetslosa skall kunna kvalificera sig for a-kassa kan
t.ex. kommunerna starta speciella projekt for socialbidragstagare.
Nar dessa har kvalificerat sig for a-kassa slipper kommunerna
kostnaderna for de arbetslosas socialbidrag. Detta visas i en studie
av Nils-Eric Hallstrdm.”” 1 vissa kommuner, t.ex. Jirfilla, sigs
ocksa helt Gppet att syftet ar att slussa socialbidragstagare till a-
kassan som i huvudsak betalas av staten.

I idealfallet bor en kommun inte ha nagra drivkrafter for att del-
ta 1 en destruktiv konkurrens om arbetstillfdllen, men ddremot att
Oka skatteunderlaget genom en utveckling dér den redan befintliga
befolkningen dkar sina inkomster. Utjimningssystemet ger ganska
méirkliga motiv vad géller den kommunala budgeten. Dessa visas i
tabell 5.2. Dar har beréknats hur kommunen paverkas av att en

37 Linkopings Universitet, 1997.



person sitts i arbete. Riakneexemplet giller en ensamstaende per-
son i antingen en hog- eller lagskattekommun.

I rikneexemplet visas den s.k. Pomperipossaeffekten i inkomst-
utjdmningen som gor att en lagskattekommun kan forlora pa att
nagon far arbete. Denna effekt &r dock ganska liten. Betydligt stor-
re dr effekten i kostnadsutjimningssystemet. Eftersom kommuner
med hog arbetsloshet (Gver genomsnittet plus en procent) far er-
séttning relaterad till arbetsloshetsnivan, innebar en minskning av
arbetslosheten en pataglig forlust for dessa kommuner inom ramen
for det nuvarande kostnadsutjimningssystemet. Tillsammans inne-
bér detta att det kan bli en forlustaffir nir ndgon gér fran att vara
arbetslos och fa ekonomisk ersdttning via a-kassan till ett arbete.
Tillaggas bor att kommunen kan ha haft kostnader for beredskaps-
arbete for den arbetslose som maéste stillas mot det vérde som
detta arbete som till hilften subventioneras av AMS har skapat for
kommunen.

Kalkylen ser helt annorlunda ut om en arbetslos forsorjts ge-
nom socialbidrag. Da kan kommunen spara mycket pengar pé att
personen sitts i arbete. Det dr emellertid sldende att det &r &nnu
béttre for kommunen om en person gar fran socialbidrag till a-kas-
sa dn om han gar till riktigt” arbete.
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Tabell 5.2. Hur mycket vinner en kommun pa att siitta nagon i ar-
bete, forindringen i kommunala intiikter per ar.

Hog-skatte- Lag-skatte-
kommun 33 % kommun 28 %
Fran A-kassa till arbete
Inkomstutjamning 32 -57
Kostnadsutjamning* -29000 -29000
Totalt: -28968 -29 057
Fran socialbidrag ill arbete
Inkomstutjamning 162 - 288
Kostnadsutjamning* -29000 -29000
Insparat socialbidrag 84 000 84 000
Totalt: 55162 54712
Fran socialbidrag till A-kassa
Inkomstutjamning 130 231
Kostnadsutjamning* 0 0
Insparat socialbidrag 84 000 84 000
Totalt: 84130 83 769

Anm: Géller ensamstiende som far A-kassa 12 000 kronor per manad fore skatt, socialbi-
drag 7 000 kronor enligt Socialstyrelsens norm plus boendekostnader. L.on vid arbete #r
15 000 kronor fore skatt. Kommunens del av kommunalskatten antas vara 22 respektive 17
procent. Den genomsnittliga kommunalskatten som anvénts ar 20,2.

*) Kostnadsutjamningen for arbetsloshet motsvarar 200 kronor per invanare for varje pro-
centenhet med vilken arbetslosheten Overstiger riksgenomsnittet plus en procent. Detta
motsvarar ungefir 40 000 kronor for en extra arbetslos. Fran den summan har dragits kom-
munernas genomsnittliga kostnader for arbetsmarknadsétgérder per arbetslos. Det bor upp-
mirksammas att kalkylen géller for kommuner dar arbetslosheten ar mer 4n en procentenhet
over riksgenomsnittet.

Det finns naturligtvis andra sérintressen utdver sdidana som kan re-
lateras till kommunernas budgetar. Alla som &ger fastigheter i en
kommun kan t.ex. ha ett intresse av en béttre ekonomisk utveck-
ling som leder till h6jda fastighetspriser. Ett exempel dr att kop-
min med etablerad affirsverksamhet i kommunens centrum och
kommunpolitiker ofta har gjort gemensam sak for att férhindra till-



komsten av lagprisaffarer i utkanten av samhillet for att hélla fas-
tighetsvirdena uppe i centrum.

For kommunalpolitiker som, trots vad som tidigare sagts om
kommunernas drivkrafter, vill 6ka sysselséttningen i en kommun
ar den snabbaste och enklaste vdgen i allménhet att forséka locka
foretag fran andra delar av landet att etablera sig i kommunen, al-
ternativt att locka staten att investera i kommunen eller rent av att
bista i forsoken att locka Gver foretag.

Samtidigt finns for de flesta brukare av kommunala tjdnster fa
negativa effekter av en kommunal politik som inte stimulerar, eller
rent av motverkar sysselséttning. Som visades ovan kompenseras
kommuner med hog arbetsloshet for merkostnader samtidigt som
de allra flesta invanare i dessa kommuner sjdlva har sékra jobb.
Arbetsloshetsrisken finns oftast for en mindre grupp, eller sddana
som &r nya pa arbetsmarknaden.

Resonemanget méa forefalla alltfor forenklat. Men det vicker i
varje fall farhagor att grupperingen av de olika intressena i en
kommun ltt kan leda till en kommunal politik som kombinerar &
ena sidan hoga skatter och hog arbetsloshet (pa a-kassa) med a
andra sidan en destruktiv konkurrens ddr kommunen med mark-
nadsforing, subventionerade hyror m.m. férsoker locka foretag och
méanniskor att flytta till kommunen. Samtidigt finns en risk att den
konstruktiva utvecklingen — hur kommuninvanare stimuleras att
utvecklas och att utveckla foretag — prioriteras forhallandevis lagt.

Svenska Kommunforbundet har sedan en tid krdvt att staten
skall ha ett helhetansvar for inkomstforsdkringen. En utformning
som har foreslagits (t.ex. Wetterberg, 1997) &r att arbetsloshetsfor-
sdkringen gors tidsbegriansad. Nér den tar slut utldses en statlig
forsorjningsgaranti som ungefir motsvarar dagens socialbidrag,
men betalas av staten.

En sadan konstruktion har ett antal fordelar, men ocksa nack-
delar. De tva viktigaste podngerna &r dels att den tidsbegrénsade
A-kassan kan leda till nagot l4gre arbetsloshet, dels att en sddan
konstruktion kan minska de problem som uppstar nir kommunen
och AMS forsoker att bolla kostnader mellan varandra.
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Nackdelarna dr dels att forsorjningsgarantin antingen fortfa-
rande forvaltas kommunalt (d& forlorar man podngen med sam-
ordningen) eller forvaltas av en statlig myndighet som &r bundna
av statliga regelverk och inte kan ta hinsyn till lokala
forhéallanden. En &n viktigare nackdel med tanke pa var diskussion
i det foregdende dr att kommunerna kan ha f6ga anledning att
motverka arbetslosheten. Dessa nackdelar gor att den 16sningar dér
staten tar ett helhetsansvar kan visa sig oacceptabelt ur bade
statens och ur samhillsekonomisk synvinkel.

Didremot finns varianter av detta férslag som bibehaller poidng-
erna, men kan tidnkas minska problemen. En sddan variant kan
vara att 1ata kommunen vara med och finansiera bade a-kassa och
forsorjningsgarantin med t.ex. 20 procent. Forsorjningsgarantin
skulle i gengdld omfatta alla som far socialbidrag. Pa det sittet
undviks samordningsproblemen samtidigt som kommunen far en
bibehallen, men mer rittvis, koppling mellan arbetslshet och eko-
nomi.



6  Nya vigar for kommunal
sysselsittningspolitik

Om man tror att arbetstillfdllen skapas genom nirings- eller arbets-
marknadspolitiska atgirder, sa talar mycket for att staten ensamt
borde ha ansvaret for sysselséttningen. | dag finns emellertid ett
stort antal utvidrderingar som ifragasétter statens mdjligheter att
paverka sysselsittningen genom atgirder. [ det laget blir det ater-
igen den enskilde, ensam och i sina lokala nitverk som far béra det
slutliga ansvaret for sysselsdttningen. Analysen i kapitel 4 tydde
pa att det dr den lokala miljon som ménniskor skapar genom kom-
munpolitiken och pé andra sétt som spelar en viktig roll for syssel-
séttningen.

Men hur kan kommunerna konkret forbdttra sysselsdttningen?
Tyviérr finns manga fler studier som visar vad som inte fungerar,
dn vad som fungerar. Har kan inte heller ges nagra sdkra recept.
Men de foljande tva avsnitten behandlar tva exempel pa angrepps-
sétt som for tillfillet sprider sig snabbt i en del andra l4nder.

6.1 “Atgirder" fungerar inte

Kommunerna har i dag begrinsade mojligheter att vidta olika na-
ringspolitiska &tgirder. Kommuner far enligt kommunallagen "dri-
va nédringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och gér ut pa
att tillhandahalla allminnyttiga anldggningar och tjanster..." De far
dessutom"...genomfora atgirder for att allmint frimja niringsli-
vet...Individuellt inriktat stdd till enskilda ndringsidkare for lam-
nas bara om det finns synnerliga skil for det."
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En del kommuner har stéllt krav pa att mer aktivt f4 anvinda
sig av foretagsstod och traditionella arbetsmarknadspolitiska atgér-
der. Utvérderingar fran andra ldnder, men ocksa fran den statliga
ndringspolitiken tyder emellertid inte pa sirskilt lovande resultat
av denna typ av satsningar.

Ett exempel dr en studie av den kommunala néringspolitikens
effekter i Finland.™ De finska kommunernas mojligheter att bedri-
va ndringspolitik liknar de svenska, men de har strre méjligheter
att ge stod till enskilda foretag. Just sddant stod undersoks i
studien i form av ett kvasi-experiment dér i 6vrigt likartade kom-
muner som ger mycket stod jamfors med sddana som ger lite stod.
Studien lyckades inte spara néagra effekter av stoden pa antalet ny-
startade foretag eller sysselséttningen.

En svensk studie, genomford av NUTEK, med liknande ansats
undersokte effekterna av ett statligt anslag p4 100 miljoner kronor
som 1991 gavs till utvecklingsinsatser i Arjeplogs kommun.* Fa
positiva effekter av stodet kunde spéras.

En mer heltickande genomgang av vetenskapliga studier om
foretagsstodens effekter (ESO, Ds 1995:14) ger i sin helhet en pes-
simistisk bild. De flesta studier visar pa svaga effekter av stoden,
ibland pa negativa effekter som motverkar stédens mal. Akilles-
hilen for manga stdd verkar vara att de som fordelar stoden ofta
har sma mdjligheter att 1) bedoma i vilken man stodprojekten
tringer undan annan verksamhet som hade uppstatt utan stdd, 2)
vélja 16nsamma projekt, och 3) tillfora projekten det engagemang
som t.ex. en privata investerare tillfor.

Aven nir det giller traditionella arbetsmarknadspolitiska atgér-
der som AMS-utbildningar, beredskapsarbete m.m. &r utvérde-
ringsresultaten inte hoppingivande. En sammanstillning som Riks-
dagens revisorer gjort av 32 vetenskapliga studier visade att 30 av
dessa inte kunde spara mer dn forsumbara effekter pd ménniskors
mojligheter att fa arbete.

3 Ehrstedt, O. Néringslivspolitik och kommunal verklighet, Finlands kommunfor-
bund, 1994.

3 NUTEK, R:1996:42, Problem i Grénslandet — Utvdrdering av Arjeplogsgrup-
pen”.



Att de flesta traditionella néringspolitiska och arbetsmarknads-
politiska atgdrder inte fungerar far mot bakgrund av dessa arbeten
anses vetenskapligt forhallandevis vil underbyggt. Problemet &r
att det inte finns ndgon motsvarande tydlig indikation pa exakt vad
som fungerar for att minska arbetsldsheten. I det foljande beskrivs
nagra uppslag som for tillfillet sprider sig utomlands.

6.2 En ny arbetsformedling

Foretagare befinner sig ofta i ett ldge dir de skulle kunna expan-
dera, men drar sig for besviret, inte minst besvéret att hitta rétt
person att anstdlla. Att hitta arbetstillfdllen till de arbetslosa ar i
dag arbetsformedlingarnas uppgift. Over Europa gir en vag av
forandring av arbetsformedlingarnas uppgifter som det har varit
ganska tyst om i Sverige. Anda forefaller missndjet med arbets-
formedlingarnas prestationer vara stort &ven i Sverige. Exempelvis
anser 92 procent av tillfrigade kommunalt anstéllda att foljande
pastaende dr viktigt eller mycket viktigt:" Arbetsformedlingen fun-
gerar inte bra for de kommunalanstéllda. Vi maste fa egna skrid-
darsydda 16sningar".*

De offentligt finansierade arbetsférmedlingarnas monopol av-
skaffades i Tyskland ar 1994. Detta genomfordes pa ett sétt som
dven gjorde det mgjligt for kommunerna att anlita andra alternativ
dn arbetsformedlingarna for att placera t.ex. socialbidragstagare.
Det ror sig saledes om en mer langtgadende avveckling av arbets-
formedlingarnas monopol dn vad som har &gt rum i Sverige.

Fore reformen arbetade de tyska arbetsformedlingarna i manga
avseenden som de svenska. Bl.a. hade man, precis som i Sverige,
experimenterat en hel del med ett mer kundanpassat arbetssitt. In-
tensifierad arbetsformedling, forsok att aktivera platser och indi-
vidanpassade insatser sdgs som framgéangsrika forbéttringar. Icke
desto mindre anser sig manga kommuner ha gjort utmérkta erfa-
renheter med helt andra arbetssitt efter avregleringen. Ofta har

% Kommunals medlemmar om arbetsloshet och vilfirden. Redovisning av
Kommunals dialog, 1997.
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kommuner startat egna arbetsférmedlingar eller anlitat privata
foretag. I rutan beskrivs det mest framgangsrika av foretagen, hol-
landska Maatverk, som 4r verksam i flera europeiska ldnder, bland
annat i Tyskland.

Vad som dr anmérkningsvirt dr att Maatverk just arbetar med
svarplacerade langtidsarbetslosa och socialbidragstagare. Vidare
ar arbetssdttet i den mening lovande att det vanliga
undantridngningsproblemet som atgirder ofta dr behdftade med
mildras genom att foretagare som inte aktivt soker ny personal ges
ett attraktivt erbjudande. Erbjudandet ges ofta i form av ett 16fte
att finna ritt person for arbetet. Detta innebdr bl.a. ett noggrant
urval for att finna rétt person, komplettering av den utbildning som
behdvs samt en garanti som innebdr att Maatverk finner en ny
kandidat om inte den som valts ut forst fungerar pa arbetsplatsen.

MAATVERK

Maatverk ar ett holldndskt bolag som ar specialiserat pa att hitta
arbeten at langstidsarbetslosa socialbidragstagare. Framgangarna i
det arbetet har lett till en snabb spridning av verksamheten i Ne-
derlanderna och andra europeiska ldnder. Ett av de senaste ex-
emplen dr att staden Hamburg provade Maatverk i ett pilotprojekt
med 900 langtidssocialbidragstagare med borjan i februari 1996.
Ett halv ar senare hade Maatverk placerat 300 av dessa och social-
bidragskostnaderna sjonk med 20 miljoner kronor om aret. Ham-
burg har nu bestdmt att anvinda metoden generellt. Manga andra
tyska stdder har ocksa borjat eller ligger i startgroparna.

Maatverk bygger pa ett antal principer som skiljer sig kraftigt fran
arbetsformedlingarnars eller socialbyraers sétt att arbeta:

1. De allra flesta jobb tillsidtts utan arbetsformedlingens
kdnnedom. Maatverk arbetar uttryckligen med att hitta sddana
arbeten som passar just den enskilde socialbidragstagaren och
forsoker intressera smaforetagare att anstdlla arbetslosa som ér
handplockad for just det arbetet.

2. Detta lyckas delvis dérfor att Maatverk inte som arbetsformed-
lingen skickar en méngd arbetssokande till ett utannonserat jobb,



vilket ofta avskriacker foretagare. I stillet bedrivs arbetet mer som
en dktenskapsformedling didr man forsoker matcha arbetssokande
och arbeten.

3. Arbetet med arbetssokande handlar mycket om att 16sa den ar-
betssokandes problem. Det krdvs insatser som familjeterapeut,
ekonomiradgivare, dietist. Det kan krdva att arbetssokande far
hjdalp med utseendet, hélsan eller juridisk hjédlp. Dessutom skall
intressen och kunskaper matchas med jobbet.

4. Att sarskilt smaforetagen ofta okar anstéller fler tack vare Maat-
verk beror delvis pa att Maatverk Gvertar sok- och matchningsar-
betet. Detta innehaller da ocksa en slags garanti. Om den arbetsso-
kande efter ett tag inte visar sig passa sOker Maatverk en ny som
kan passa battre, och forsoker samtidigt att hitta nagot béttre at
den som fristalls.

5. Maatverk far ca 18 000 kronor av kommunen for en langtidsso-
cialbidragstagare som formedlas forutsatt att denne behaller arbe-
tet i mer &n 6 manader.

I Sverige har en del kommuner och arbetsformedlingar borjat arbe-
ta pa delvis liknande sitt. En avgérande skillnad dr emellertid att
foretag som Maatverk arbetar i en helt annan konkurrenssituation,
dels far de betalt enbart i den man de lyckas finna arbeten, dels
kan de forlora kontraktet med kommunen om inte totalresultatet
blir tillrdckligt bra. Det kan vara detta som i slutdnden ar forkla-
ringen till att kommuner i manga lidnder i Europa anser Maatverk
vara s& mycket mer framgingsrikt &n de traditionella arbetsfor-
medlingarna.

6.3 Skattekilar och sysselséttning

Sambandet mellan inkomstskatt och sysselséttning har diskuterats
tidigare. Dartill kommer marginaleffekter i de kommunala bidrags-
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och avgiftssystemen. Dar dr marginaleffekterna i hég grad bero-
ende av just hur kommunen utformar reglerna."

Ett exempel &r att kommuner oftast har inkomstrelaterade barn-
omsorgsavgifter vilket enligt tabellen i sig ger rétt sa kraftiga mar-
ginaleffekter. Marginaleffekterna kan t.ex. gora att firre kvinnor
arbetar, vilket kommunen inte tar hénsyn till i sina kalkyler efter-
som den skatteforlusten kompenseras av utjimningssystemet.

Tabell 6.1 Marginaleffekter av barnomsorgsavgift 1995, i procenten-
heter inkomstskatt.

Ensamstaende Sammanboende/gifta
tva barn tva bamn
Bruttoinkomst 12 000  Bruttoinkomst 30 000

Genomsnitt for landet 11,3 % 10,3 %
Typiskt hog marginaleffekt:
Stockholm 50,7 % 0
Nacka 0 24 %
Alvsbyn 22,5 % 16,7 %

Kommentar: Marginaleffekter for ensamstaende har berdknats med utgangspunkt frén en
bruttoinkomstokning fran 10 100 till 14 000 kronor, och f6r sammanboende for en 6kning
fran 24 500 till 42 300 kronor i familjeinkomst. Barnomsorgstaxorna i berdkningen &r him-
tade ur "Avgifter i Barnomsorgen", Svenska Kommuntsrbundet, 1996.

Uppgifterna i denna tabell underskattar i sjédlva verket problemet. |
over 90 procent av kommunerna hamnar en ensamstaende lagav1o-
nad tvabarnsforilder med barn pa daghem 40 timmar i veckan un-
der socialbidragsnormen. For dem som faktiskt utnyttjar mojlighe-
terna att fa socialbidrag blir marginaleffekterna i princip 100 pro-
cent.

Under senare ar har manga kommuner dessutom boérjat att dif-
ferentiera barnomsorgstaxorna efter antal timmar som barnomsor-
gen utnyttjas. Detta skapar ytterligare en betydande marginaleffekt

*'Se Eklind m.fl. (1997) for en mera heltickande genomgang av marginaleffekterna.



som paverkar antal timmar som en deltidsarbetande forélder arbe-
tar. Enligt en utredning (Danielson & Peterson, 1995) uppstar en
samhillsforlust ndr kommuner inf6r tidstaxa. Men p.g.a. utjam-
ningssystemet tjinar kommunen pé detta.

Av kapitel 7 kommer att framga att dven dldreomsorgsavgifter-
na kan skapa mycket hoga marginaleffekter. Det pastéas ibland att
detta inte spelar nigon roll eftersom de som drabbas av dldreom-
sorgsavgifterna @anda inte arbetar. Detta dr emellertid fel. Hoga
marginaleffekter for dldreomsorgen innebér att det blir mindre 16n-
samt att betala in till pensionssystemet eller spara pa annat sétt un-
der arbetsfor alder &ven om hénsyn tas till att vardbehovet uppstar
forst ett antal ar efter pensioneringen. Det finns saledes en direkt
effekt i fraga om motiven for att arbeta och pa sparbeteendet gene-
rellt.

Diskussionen om marginaleffekterna visar ocksd péa svérighe-
terna med de forslag till allménna hdjningar av kommunala avgit-
ter som ibland framfors. Ju hogre avgifter, desto storre rabatter
krévs for invanare med laga inkomster alternativt en kompensation
via socialbidragssystemet for att inte dessa invanare skall hamna
under skilig levnadsstandard. Ju mer detta sker desto hogre blir
marginaleffekterna, dvs. desto fler hamnar i en situation dir det
inte 16nar sig att férsoka tjina mer, t.ex. genom att flytta till annan
ort.

De stora skattekilarna har ocksa en vilfardspolitisk sida. For
manga blir det extremt dyrt att anlita hjilp, t.ex. att 4ta pa restau-
rang, i stéllet for att utfora arbetet sjélv, laga maten hemma, vilket
ar skattebefriat. Darmed forsdtts manga under hard tidspress. I
synnerhet for hushall med barn dr arbetsbérdan enorm nir hoga
skattekilar mer eller mindre tvingar normalinkomsttagaren att géra
allt, inklusive renoveringar pa huset, sjédlv. Forklaringen ligger
sjédlvfallet i att barnomsorgen subventioneras medan andra hus-
hallstjanster belastas med en mycket hog skattekil. I rutan nedan
visas vad skattekilen betyder for en ensamstaende forélder.

Hon har inte rad att bli chef: Ett riikenexempel
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Anta att en deltidsarbetande ensamstaende tvabarnsmor med ge-
nomsnittlon far ett erbjudande om en chefstjanst. Hennes nuva-
rande heltidslon ligger pa 16 000 kronor i manaden. Men eftersom
hon arbetar 75 % tjdnar hon 12 000. Efter skatt och med bostads-
bidrag har hon 8 800 kronor — (vilket dr ungefdr detsamma som
hon skulle fa i socialbidrag om hon inte arbetade).

Chefsjobbet ger en 16n pa 35 000 kronor per manad. Men hon
maste arbeta heltid, ibland Overtid. For att klara det behover hon
hjdlp av en palitlig person som hdmtar barnen fran dagis och
ibland stannar lite ldngre nidr hon maste jobba Over, ungefir 4
timmar om dagen. Hon kan fa sadan hjélp f6r 125 kronor i timmen
(vilket blir 60 kronor i timmen efter arbetsgivaravgift och skatt for
hemhjélpen).

Eftersom hon med chefsjobbet blir hoginkomsttagare férlorar hon
bostadsbidraget. Dessutom okar dagisavgiften med 1 200 kronor.
Hembhjélpen kostar 10 500 i manaden. Efter skatt och omkostnader
har hon da 7 800 kronor kvar, en tusenlapp mindre dn hon hade
som deltidsarbetande genomsnittslontagare. Hon har inte rad att
bli chef.

Rikneexemplet visar att ensamstéende fordldrar knappt klarar sig
som heltidsarbetande, utan mer eller mindre tvingas att deltidsar-
beta dven om l6nen #r mycket hog. Aven i familjer med tva sam-
manboende foréldrar blir marginaleffekterna nistan lika hoga.

Under dessa omstidndigheter dr det inte férvanande att det finns
manga som efterfragar kortare arbetstid.” Mycket av eventuella
arbetstidsforkortningar tillfaller emellertid inte barnen eller
fritiden utan kommer sjdlvfallet att utnyttjas fér kad produktion
av hushéllstjanster. Som rakenexemplet visade &r det oftast en god
affdr for hushallen att arbeta mindre och i stéllet fa ldagre 16n och
att kunna arbeta obeskattat i hemmet.

For kommunerna innebér detta att det torde finns en betydande
vélfardsvinst bade for familjer i sddana situationer, men ocksa for

2 Fragan ger ocksa ett annat perspektiv pa problemet med det 14ga politiska delta-
gandet. Stora grupper i samhéllet, som &r i sina mest yrkesaktiva ar, hinner helt
enkelt inte efter arbetet och hushallsarbetet.



samhillet om detta problem kan 16sas. Samtidigt kan sysselsétt-
ningen 0kas och egenforetagandet stimuleras. Den politiska striden
om dylika forslag dr ndrmast obegriplig. Det forefaller l4tt att fore-
na de olika kraven till ett férslag som &r bade fordelningspolitiskt
godtagbart och effektivt. Ett exempel dr foljande:

1. Kommunerna delar ut eller siljer kuponger till hushéll som be-
rittigar till en timme tjdnst. Exempelvis kan en del av kuponger
delas ut till heltidsarbetande ensamma fordldrar, handikappade,
barnfamiljer m.m., och en del kan séljas for, t.ex. 80 kronor per
timme.

2. Kuponger anvinds som betalning till utforare av dessa tjénster.

3. Utforaren loser in dem hos kommunen for 60 kronor i timmen.
Eftersom kommunen séljer kuponger for 80 kronor och I6ser in
dem f6r 60 uppstar ett Gverskott som anvinds for att subventio-
nerna angeldgna grupper. Eftersom den typen av tjinster knap-
past forekommer lagligt, uppstar inte heller nagon forlust av
skatteintikter genom den skatteldttnad som finns i kupongsys-
temet.

Ett system som foljer dessa linjer finns i t.ex. Frankrike, det &r ad-
ministrativt enkelt, kostar inte statskassan nagot, och har en tydlig
vélfardsstatsprofil. Hur stora sysselsittningseffekterna blir av en
sadan atgird dr fortfarande omdebatterat. For att fa riktigt stora
sysselsdttningseffekter skulle skattekilarna sannolikt behova sin-
kas for en mycket storre del av tjinstesektorn. Icke desto mindre
visar detta exempel och diskussionen i kapitel 46 att det finns en
hel del som kommunerna kan gora for att 6ka sysselsdttningen.
Samtidigt &r kommunernas drivkrafter att agera svaga, vilket visa-
des i det foregaende kapitlet.
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7  Atttrygga dldreomsorgen

Aldreomsorgen har utvecklats mycket olika i olika kommuner.
Standarden, avgifter och organisation skiljer sig kraftigt kommu-
nerna emellan. Enbart en liten del av dessa kostnadsskillnader kan
forklaras med skilda behov och strukturella kostnadsskillnader,
t.ex. att aldersstrukturen bland de 6ver 65 &r kan vara olika. Det
mesta forefaller bero pa att en kommun kan vilja att satsa olika
mycket pa dldreomsorgen. Detta illustreras i tabell 7.1. dér dldre-
omsorgskostnaderna per person visas for olika kommuntyper.

Genomsnittskostnaden for de olika kommuntyperna ligger, med
tva undantag, férvanansvirt nira varandra. Enbart férortskommu-
ner och glesbygdskommuner avviker. Redan tidigare har vi disku-
terat systematiska faktorer som forklarar varfér vissa kommuner
har storre kommunala utgifter. Den ena &r att socialdemokratiskt
styrda kommuner tenderar att spendera mer (dven nér hinsyn ta-
gits till att det i dessa kommuner kan finnas strukturella kostnads-
nackdelar). Den andra 4r att kommuner med manga dldre satsar pa
dldreomsorg utdver vad som kan forklaras med de storre behoven.
Detta kan sannolikt férklaras med den dkade politiska makten som
dldre far om de &r fler. Dessa forklaringar tillsammans med de fak-
tiska strukturella kostnadsskillnaderna forklarar i stort sett varfor
glesbygdskommunerna in genomsnitt spenderar mer, och fororts-
kommunerna mindre, 4n normalkommunen.

Déaremot &r spridningen inom varje kategori av kommuntyper
mycket stort. Danderyd ldgger t.ex. ut 31 000 kronor per ar och
invanare dver 65 ars alder, medan Osteraker kostar pa sig &ver
61 000 kronor. Bada dr forortskommuner till Stockholm med pa
manga sétt likartade forhéllanden. Utanfor Stockholm kan t.ex.
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Nykdping, som ldgger ut 31 000 kronor, jimforas med Borlidnge,
Hassleholm och MéIndal med ca 45 000 kronor.

Tabell 7.1. Kostnader for dldreomsorg per invanare éver 65 ar, olika
kommuntyper, 1995.

Kommuntyp Genomshnitts- Hogst Lagst
kostnad

Kommuntyp: Antal:  Genomsnitt: HOgst: Lagst:
1. Storstader 3 45197 49815 (Goteborg) 38956 (Malmd)
2. Forortskommuner 36 42806 61694 (Osteraker) 31382 (Danderyd)
3. Storre stader 25 42426 53103 (Lund) 33775 (Vasteras)
4. Medelstora kommuner 38 43704 64943 (Kiruna) 31812 (Nykdping)
5. Industrikommuner 48 40822 56898 (Grums) 29150 (Emmaboda)
6. Landsbygdskommuner 38 42415 53123 (Ockelbo) 29430 (Bastad)
7. Glesbygdskommuner 27 48031 63856 (Lycksele) 32209 (Bracke)
8. Ovriga storre kommuner 25 43583 66660 (Hedemora) 31451 (Osthammar)
9. Ovriga mindre kommuner 32 44438 61018 (Forshaga) 33537 (Gnesta)

Killa: Kommunforbundet, "Vad kostar verksamheten i din kommun", 1996.

Standarden skiljer sig ofta visentligt &ven inom en och samma
kommun. En unders6kning i Stockholm fann t.ex. att andelen dldre
som fick rehabiliteringshjilp varierade mellan 8 och 71 procent
mellan sjukhemmen trots att behoven bedémdes vara lika.”

Aven i friga om avgifterna #r skillnaderna mycket stora. Varje
kommun forefaller ha egna berdkningsprinciper for avgifter, sir-

* Enligt Svenska Dagbladet 1996-04-19, baserat pa en rapport fran Stockholms
lans landstings Rai-enhet.
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skilt for nadgot hogre inkomstskikt.* Eftersom kommunerna inte
séllan delar pa sjukhem &r en konsekvens att inneboende i ett och
samma sjukhem kan betala ritt olika avgifter beroende pa vilken
kommun de tillhor.

Slutligen skiljer sig d&ven produktionen av dldreomsorgen. En
del kommuner har lagt ut mycket av verksamheten pé entreprenad,
andra inte. En del betonar hemtjénst, andra bygger ut sjukhemmen.

Denna mangfald reser en uppsjo av viktiga fragor om dldreom-
sorgens kvalitet och utformning. Manga av dessa handlar inte i
forsta hand om finansieringen. Men finansieringen avgoér hur och i
vilka former dldreomsorgen kommer att kunna utvecklas i framti-
den. Dartill kommer att betydande problem férknippade med fi-
nansieringen tornar upp sig framdver. Dérfor behandlas i detta ka-
pitel framst finansieringsfragorna: Hur kan &ldreomsorgen finansi-
eras i framtiden for att mota kraven pa en god omsorg, en réttvis
fordelning av vard, en effektiv produktion av vard, och, helst,
minskade skattekilar i finansiering av varden.

Utgangspunkten for en sddan diskussion &r att finansieringen
av dldreomsorgen i dag star infér a&tminstone tre problem:

A) En okande andel dldre langt in pa 2000-talet. Berdkningar som
redovisades i kapitel 3 visade att kostnaderna for dldreomsorgen
kan 6ka med 60 procent 6ver de ndrmaste 30 &ren. Dértill kommer
att 6kningen av antal dldre ocksa belastar den offentliga sektorn pa
andra sétt, t.ex. genom kostnadsdkningar inom sjukvarden.

En del tror att dessa framtida kostnader kan motas med ned-
skdrningar eller effektiviseringar. Det kan da vara belysande att
stilla dessa framtida behovsokningar i relation till det som skett
under 1990-talets kris. Utgifterna per dldre inom #ldreomsorgen
har under denna period i genomsnitt skurits ned med 9 procent.
Eftersom lokalkostnaderna inte pé kort sikt har kunnat paverkas sa
mycket ligger nedskdrningarna mest pa de rorliga personalkostna-
derna, t.ex. inom hemtjénsten. Som en f6ljd har antal personer

* En person med en inkomst pa 16 000 kronor i manaden kan t.ex. betala 70 000
kronor mer per ar i en kommun &n i en annan (Socialstyrelsen, 1996:6).



som far hemhjdlp skurits ned vésentligt, t.ex. med 42 procent i
Stockholm.*

Om dessa framtida behovsokningar skulle klaras genom mins-
kade utgifter per #dldre inom omsorgen, skulle det motsvara en tre
ganger sa stor neddragning jamfort med vad som hittills genom-
forts under 1990-talet. Det skulle da inte récka med att avskaffa
hemtjansten helt och hallet, utan dértill skulle krdvas visentliga
neddragningar i personaltdtheten inom sjukhemmen och andra
sdrskilda boendeformer for de éldre.

Det hivdas ibland att de dldre sjdlva i framtiden kommer att fi-
nansiera en storre andel av kostnaderna for dldreomsorgen, efter-
som de far hogre pensioner och att de kommer att vara friskare och
vilja arbeta fler ar. Det dr ocksa viktigt att avgiftsuttagen kommer
att 6ka nagot under de ndrmaste aren i takt med att de forsta ko-
horterna med full ATP ndrmar sig den alder nér de behover dldre-
omsorg. Aven om detta gjorde det mojligt att fordubbla avgiftsut-
taget skulle ddrmed enbart ¥ av de berdknade kostnadsokningarna
fram till & 2030 kunna finansieras.* Det finns emellertid skél att
ifrigasdtta om avgiftsuttaget verkligen okar sa mycket. For det
forsta gar trenden i Sverige och i andra utvecklade ldnder mot att
man pensioneras allt tidigare. Till en del beror detta just pa att
manga blivande pensiondrer numera har en béttre ekonomi &n
deras foregangare. Som en foljd viljer de ofta att gd i pension i
fortid och darmed forbruka en del av sina besparingar och pen-
sionsansprak i fortid. Detta innebar att ménga inte kommer att ha
sa mycket hogre inkomster nér de vil blir sa gamla att de behover
dldreomsorg.

For det andra, for hogre avgifter med sig d&n hogre marginalef-
fekter. Sjdlva avgiftsséttningen gor det ddrmed extra forméanligt att
g i pension tidigt och forbruka besparingar och pensionsansprak

» For Sverige som helhet har andelen personer som far hemhjélp skurits ned med
drygt 30 procent under 1990-talet (Szebehely & Sundstrom, 1997).

* Avgiftsuttaget skulle teoretiskt kunna forklaras om 80 procent av befolkningen
gick fran ingen ATP till full ATP och avgifterna sattes sa att hela pensionen upp
till férbehallsbeloppet drogs in som avgift.
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innan dldreomsorgen tas i ansprak, alternativt att dolja besparingar
eller skinka bort dem.

Motiven for att ga i pension tidigt kan ocksa ta sig uttryck i ett
storre politiskt tryck att tillata flera att bli fortidpensionerade av
arbetsmarknadsskil. Regeringen har t.ex. nyligen infort s.k. av-
gangsersittning och generationsvaxling som tillsammans hjélper
ungefir 40 000 personer till fortidspension av arbetsmarknadsskal.
Sammanlagt finns anledning att ta framtida 6kande behov av &ld-
reomsorg pa allvar.

B) Den dkande skattekilen. Inkomstprévade avgifter till dldreom-
sorgen skapar sirskilt hoga skattekilar. Detta skapar bade trygg-
hetsproblem och problem med individernas drivkrafter. Sedan
1993 far kommuner sjélva fatta beslut om avgifterna i dldreomsor-
gen. Sedan dess har det blivit ganska stora skillnader bade inom
och mellan kommuner. I synnerhet tar taxorna oftare hinsyn till
bade den enskildes inkomst och &dldreomsorgens omfattning i
storre utstrickning. For pensionédrer med en inkomst 6ver 16 000
kronor per ménad tar 30 procent av kommunerna &ver 6 000 kro-
nor per manad for heldygnsomsorg vid sjukhem eller vardhem,
medan 20 procent av kommunerna tar under 3 000 kronor. I be-
loppen &r inte hyran inrdknad som varierar mellan 500 och 5 000
kronor beroende pa standard (fran flerbaddsrum till enkelrum med
kokmgjlighet) och kommun.

I tabell 7.2 redovisas en grov berikning av marginaleffekterna i
mediankommunen som uppkommer p.g.a. vardavgifterna. Dirtill
kommer ytterligare marginaleffekter darfor att hyran for vardhem
eller sjukhem kan séttas ned och bostadstillagget dr inkomstprovat.
Dirtill kommer att manga kommuner jimkar avgiften i t.ex. fall av
dubbel bosittning, ndr ena maken krdver vard i vardhem medan
den andra bor kvar hemma. Jamkningen medges oftast inte om
formogenheten Gverstiger ett visst belopp.



Tabell 7.2. Marginaleffekter av ildreomsorgsavgifterna 1995, i pro-
centenheter av en inkomstokning.1

Inkomstokning Inkomstokning
4 500 till 7 000 7000 till 16 000
Utan skatt, bostadstillagg
och hyra:
9 timmar hjalp 10,9 % 50%
35 timmar hjalp 134 % 12,7 %
heldygnsomsorg 8,3 % 29,4 %
Inklusive skatt, bostads-
tilldgg och en hyra pa
3300 per manad:
9 timmar hjalp 100 % 61,4 %
35 timmar hjalp 101 % 66,5 %
heldygnsomsorg 110 % 78,1 %

Anm: Marginaleffekterna har berdknats med utgéngspunkt frén en_bruttoinkomstokning
frédn 4 500 till 7 000 kronor respektive fran 7 000 till 16 000 kronor. Aldreomsorgstaxorna i
berakningen dr hamtade ur "Aldreomsorgens avgifter”, Socialstyrelsen, 1996:6. En mojlig
felkalla i berikningen av marginaleffekterna av sjilva véardavgiften ar att taxorna for me-
diankommunen i respektive kategori har anvénts. En alternativ berdkning av marginaleffek-
ten som Socialstyrelsen gjort for en person med 9000 kronor i inkomst ger emellertid ett
snarlikt resultat (97 procent marginaleffekt). Som berakningen visar uppstar de huvudsak-
liga marginaleffekterna dessutom inte av den kommunala véardavgiften, utan av reglerna for
BTP och skatten.

Marginaleffekterna blir l4tt mycket hogre nér konsekvensen av hy-
ra och bostadstilldgget rdknas in. Av tabellen framgar att de sam-
manlagda marginaleffekterna ligger runt 100 % i de ldgre inkomst-
skikten, och mellan 60 och 78 % i normala inkomstskick. Tyvérr
finns inga uppgifter som belyser vad som sker i hdgre inkomstla-
gen. Ett exempel, heldygnsomsorgen Orebro, visar hur att margi-
naleffekterna kan oka dirutover. I Orebro dr marginaleffekten
sammanlagt runt ndrmare 90 % for en dkning av inkomsten fran



72

8 000 till 15000 kronor per manad. For inkomstSkningar fran
15 000 till 20 000 kronor per méanad &r marginaleffekten runt 120
procent.*’

Formogenheter paverkas ocksa. Enligt lagen om bostadstillagg
rdknas 5 % av formogenheten upp till 75 000 kronor réknas som
inkomst (for ensamstadende och 120 000 kronor for gifta). Darut-
Over antas avkastningen vara 15 procent. En extra formdgenhet pa
10 000 kronor antas ge 1500 kronor i avkastning, vilket sdnker
BTP med 600—675 kronor.”* En del kommuner anvinder samma
schablonberikning av en del av férmogenheten som inkomst. And-
ra utgar fran det foregdende arets faktiska avkastning pa for-
mogenheten, vilket kan ha dramatiska effekter om en del av for-
mogenheten realiseras nagot ar.

Hoga marginaleftekter till f6ljd av dldreomsorgsavgifterna ska-
par tva problem. Det forsta 4r att skattekilen blir stérre for de fles-
ta, inte enbart som &ldre, utan under hela arbetslivet. Hoga margi-
naleffekter inom #ldreomsorgen innebér att det 4r mindre 16nsamt
att spara till en hogre pension. Den offentliga pensionsavgiften be-
traktades da i storre utstrickning som en skatt. Av samma skil
minskar detta ocksa viljan att spara i frivilliga pensionsforsékring-
ar.

Men de hoga marginaleffekterna skapar ocksa trygghetspro-
blem. Aven personer med genomsnittliga eller hoga inkomster och
formogenheter 16per risk att "forlora allt" om de rakar ut for ett dy-
rare vardbehov, och rakar bo i fel kommun. Att forlora allt betyder
konkret att man fa ha kvar en fickpeng eller "fribelopp" pa ungefir
1 300 kronor i manaden. Aven en del av formdgenheten riknas hir
som inkomst, enligt diskussionen ovan. Visserligen kan hévdas att
manga i ett sadant ldge inte skulle ha lika stort behov av in-
komster. Redan i dag kommer emellertid ménga i kldm, ofta d&rfor

¥ Lansstyrelsen i Orebro lin. Programmet social omvardnad, publikation
1996:10.

# Aven fritidsfastigheter skulle riknas in i formdgheten fran 1 april 1997. Riksda-
gen backade emellertid under sommaren 1997, varfor regeln upphor att gélla i och
med utgangen av 1997.



att de har anhoriga som dr beroende av inkomsterna, eller av andra
skal.

Ur en sndvt fordelningspolitisk synvinkel dr detta kanske ett
mindre problem eftersom dven de med laga inkomster och utan
formodgenheter lever med samma fribelopp. Icke desto mindre &r
det ett trygghetsproblem eftersom det i dag inte & mdojlig att for-
sdkra sig mot risken att forlora sin inkomst och férmégenhet. Det
dr inte bara att de offentliga systemen inte tillater en sddan forsak-
ring, utan regelverket forhindrar ocksa, som vi skall se langre ner,
att ménniskor forsdkrar sig. Har forekommer saledes inom social-
politiken en extrem "grundtrygghetsprincip” snarare dn den
princip som ger mdjlighet att forsdkra mot inkomstbortfall eller
kostnader som mycket av socialforsdkringarna i Ovrigt &r
uppbyggda kring.

Risken att forlora allt gor att ménga torde frestas att gdmma un-
dan sina inkomster och sin férmogenhet, t.ex. genom gavor till
barnen. Detta for emellertid med sig nya trygghetsproblem. Den
som en gang har skédnkt bort sin formdgenhet hamnar i beroende-
stéllning.

C) Det tredje problemet som har en béring pa finansieringsfragan
ar att valfriheten inom dldreomsorgen dr starkt begrdnsad i vissa
avseenden. Mest uppmirksammat har varit att valfriheten in-
skrinkts ocksd genom kommunernas och landstingens motiv att
viltra 6ver kostnader pa varandra, vilket t.ex. har tvingat dldre att
flytta mellan sjukhus och dldreomsorgen ménga ganger.

Men valfrihet handlar ocksa, eller kanske i huvudsak, om nagot
helt annat. Aven med utgangspunkten att sjilva varden och omsor-
gen av jamlikhetsskil skall ha samma standard, s& kan det finnas
manga olika 6nskemal om boendet och vardfilosofin som inte
sldpps fram i dag eftersom kommunerna bestimmer utformningen
av varden i de egna hemmen och de hem som de slutar avtal med.
Dirtill kan konstateras att man inom dldreomsorgen utéver varden
och omsorgen ocksa har likstillt boendestandarden. Marginalef-
fekterna, sérskilt av bostadstilldgget, gor att det i dag inte finns na-
got samband mellan taxerad inkomst och boendestandard/boende-
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kostnad (Socialstyrelsen 1996:6). Det finns en viss §verrepresenta-
tion av de allra dldsta aldersgrupperna i flerbdddsrum och enkel-
rum eftersom dessa oftare bor pa sjukhem. Det &r saledes framst
véard- och omsorgsbehoven som paverkar vilken boendeform man
kommer att ha. Det finns i allminhet ingen mojlighet att vilja
boendestandard. Detta liknar visserligen principen som giller
inom sjukvarden, men strider mot principen som giller under
resten av livet, ddr ménniskor far vélja boendestandard efter
betalningsvilja och formaga.

7.1 Ar fondering en 18sning?

De tre problem som vi diskuterat kan métas pé olika sitt. Eftersom
problemen verkar ha ganska lag prioritet pa den politiska dagord-
ningen, dr det mest sannolika kanske att inget gors tills vidare.
Okande finansieringskrav far da hanteras l6pande, sannolikt i form
av nedskérningar och 6kade skatter. De 6kade skatter kan komma
att betecknas som "forsdkring" dven om de i ekonomisk mening
forblir skatter. Exempelvis infordes i Tyskland for tva ar sedan en
"dldrevardsforsdkring” som ger en maximal erséttning pa ungefir
8 000 kronor i manaden vid vardbehov. Den finansieras genom en
inkomstrelaterad obligatorisk avgift under arbetslivet. Den upp-
laggningen &r ekonomiskt likvirdig med en ren skattefinansiering:
en Okad inbetalning ger ndmligen inte nagon béttre férsékring.
Flera debattérer, t.ex. Claes Ortendahl, har som ett alternativ
forslagit en fonderad #ldrevardsskatt. Tanken dr att fonderingen
minskar den skatt som maste betalas for att uppratthéalla en viss
utgiftsniva. I ett fonderat system betalas utgifterna dels av inbetal-
ningarna och dels av avkastningen pa det fonderade kapitalet. Dér-
for blir inbetalningarna som maste betalas med skatter mindre &n
de annars hade blivit. I rutan redovisas en kalkyl om vad, enligt
gingse nationalekonomisk forskning, effekterna skulle vara av att



fondera hela dldreomsorgskostnaden.” Sveriges BNP skulle enligt
dessa berdkningar kunna vara 2-3 procent hogre om dldreomsor-
gen byggde pa ett fonderat sparande.

Samhillsvinsten av en fonderad dldreomsorgsfinansiering

Vilfardsforlusten pa arbetsmarknaden uppstar darfor att skatten
ger en hogre kostnad for arbetsgivaren och en ldgre ersittning till
arbetstagaren for en given arbetsinsats. Detta medfor att arbetsta-
garna har mindre incitament att arbeta och arbetsgivarna blir
mindre bendgna att anstélla varvid antalet arbetstimmar blir férre.
Skatten snedvrider inte enbart antalet arbetstimmar utan paverkar
dven andra faktorer sisom engagemanget i arbetet, utbildning, val
av arbete, arbetssitt, och val av arbetsstélle.

Ett ofonderat pensionssystem ger individen en implicit avkastning
som #r lika med den arliga tillvixten i realloner fore skatt
(inklusive sociala avgifter) vilken har i Sverige varit 2,1 % under
perioden 1960-93 (och endast 1,1 % under perioden 1970-93).*
Mot dessa siffror skall stdllas den avkastning som varje individ
skulle kunna fa pa sitt pensionskonto i ett fonderat system. Den
genomsnittliga arliga reala avkastningen fore skatt pa den svenska
aktiemarknaden har under perioden 1960-93 varit 9,4 % (och un-
der den kortare perioden hela 12,2 %).

Vi antar att en investering i dldreomsorgsfinansiering for den ge-
nomsnittliga arbetstagaren l6per over en tid pa 25 ar. Vidare ar
den forvidntade avkastningen pa 9,4 % pa aktiemarknaden osiker
da avkastningen fluktuerar fran ar till ar. Feldstein diskuterar
mojligheten att anvidnda en riskjusterad avkastning, men tillimpar
inte den for att berdkna vélfardsforlusten pa arbetsmarknaden.

* Det blir slutsatsen om man tillimpar de berékningar for Sverige som Martin
Feldstein gjort for pensionssystemet i USA. Martin Feldsteins kalkyl redovisas i
Ely lecture, American Economic Review, May 1997.

50 Exklusive sociala avgifter dr den reala 16netillvixten endast 0,3 % per ar under
perioden 1970-93.
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Om vi skall f6lja forsiktighetsprincipen och anvidnda den metod
for riskjustering som Feldstein foreslar hamnar vi pa en
riskjusterad avkastning pa 5,7 %.”* Denna avkastning skall da jam-
foras med reallonetillvixten som dr avkastningen i ett ofonderat
system, dvs. 2,1 %. Skillnaden pa 3,6 % &r den inkomstforlust som
arbetstagarna gor.

De totala utbetalningarna for dldreomsorgen i Sverige 1995 upp-
gick till 67 miljarder kronor. Med en avkastning pa 2,1 % skulle
1 000 kronor i ett ofonderat system véxa till 1 680 kronor under en
25-arsperiod. Den penningsumma som man skulle behdva inves-
tera pa kapitalmarknaden for att uppna samma slutsumma under
motsvarande period i ett fonderat system dr 421 kronor, dvs. en-
dast 42,1 % av skatten i ett ofonderat system. Med andra ord
skulle den nuvarande skatteuppborden for dldreomsorgen pa 67
miljarder kronor kunna ersdttas av en avgift pa 29 miljarder
kronor. Skillnaden, dvs. 38 miljarder kronor &r en real skatt.”
Denna skatt ska sedan laggas ovanpa de andra skatter, ca 55 % pa
bruttolonen”, som redan finns pa arbete, d.v.s. den nya
marginalskatten blir 59,9 %. Vilfardsforlusten av en hojd skatt
blir hogre ju hogre skattetrycket dr. Genom att anvidnda Feldsteins
(1996) berdkningsmetod, kommer vi fram till att valfardsforlusten
blir ca 1% av BNP 1995.

3! Feldstein utgér fran avkastningen pa arbetande kapital och drar ifran den del
som betalas i foretagsskatt. Resten, som motsvarar en vinst for aktiedgaren,
jamfors med den riskfria avkastningen pa statliga obligationer. Pa det sittet erhalls
en riskpremie som dras ifrdn avkastningen pa arbetande kapital. I Sverige har
avkastningen pa obligationer mellan 1960-93 varit 2,4 % per ar och foretagens
vinstskatt har varit 3,3 % av 9,1 % pa arbetande kapital. Summan av 2,4 och 3.3
ger 5,6 %.

Det bor noteras att det finns en risk i ett ofonderat system som beror pa
forandringar i reallonetillvixten, demografiska faktorer sdsom aldersstrukturen
och politiska beslut. Vi tar emellertid inte hdnsyn till den risken.

32 Storleken pa skatten beror pa hur lang tidsperioden dr mellan betalningen av
avgifterna och mottagandet av pensionen. En 15-arsperiod skulle ge en real skatt
pa 6,9 % och en 35-arsperiod 11,9 %.

> Skatten pa 50 % pa arbete &dr berdknad pa den totala inkomsten inklusive
sociala avgifter som ej dr socialforsékringar, dvs. en bas pa 100 + 16 % =116 i
stillet for normala 100. De enskilda skatterna &r; kommunalskatt 26,7 %
(31/116);statlig skatt, 1,7 % (2/116); sociala avgifter 13,8% (116/116); och moms
(9/116). Summan blir 50,0 %.



Dartill uppstar en vilfdrdsvinst i ett fonderat system till f6ljd av
okat sparande. Empiriska studier visar dock enligt Feldstein att en
krona i skatt i ett ofonderat system endast skapar en undantriang-
ning av privat sparande till ungefir 50 %. Med detta antagande
skulle valfardsforlusten av minskat privat sparande istéllet skulle
uppga till ungefar 1,7 % av BNP.

Det bor noteras att berdkningarna bortser fran dvergangsproble-
men. Vid en dvergang fran ett fordelnings- till ett fonderat system
maste staten finansiera de pensionsansprak som redan finns i for-
delningssystemet. | en statisk ekonomi skulle detta innebdra att
staten maste bygga upp en skuld som &r lika stor som 6kningen i
sparandet i det fonderade systemet. I en vixande ekonomi, dar-
emot, vaxer det fonderade sparandet ifran pensionsanspraken sa att
valfardsvinsterna realiseras med tiden.

Fondering av dldreomsorgen kan sjélvfallet ske i manga olika for-
mer. Det skulle ske i statlig regi, i kommunal regi, eller i form av
ett mer individuellt sparande. Fondering &r i den mening ocksa
ganska fri fran ideologiska fortecken.

En dvergang till fondering kréver under en Gvergéngstid att ett
sparande byggs upp samtidigt som kostnaderna finns kvar for de
som redan &r i omsorgen. Under en tid okar siledes kostnaderna.
Vad som gor ett system med fondering interessant dr emellertid
tidsperspektivet. Om man borjade med en Overgang till ett
fonderat system nu, da skulle §vergéngen vara avslutad i ndrheten
av ar 2020, just nir den demografiska puckeln borjar mérkas inom
dldreomsorgen.

Samtidigt star det klart att en fondering enbart 16ser ett av fi-
nansieringsproblemen. Problemen kring de hdga marginaleffek-
terna och bristande tryggheten kvarstar. Darfor 6vergar vi nu till
frdgan om ménniskor bor fa 6ka sin trygghet med kompletterande
egna forsékringar. Det har uppmérksammats forhallandevis lite att
regelverket, i synnerhet reglerna kring avgiftssittningen, for till-
fallet forhindrar ett sddant forsékringsskydd.
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7.2 Nya former ger 6kad trygghet

En grundldggande svensk socialpolitisk princip som giller vid
sjukdom #r att varden skall vara jimlik, den enskilde skall ha viss
rdtt att vélja vardgivare, och den enskilde skall ha ritt att skydda
sig mot de ekonomiska konsekvenserna av sjukdom genom t.ex.
kompletterande sjukforsakringar.

Politiken nidr det giller dldreomsorgen avviker kraftigt fran
dessa principer. Har ges den enskilde endast begrénsad ritt att vil-
ja vardgivare, samtidigt som mojligheten att skydda den egna eko-
nomin i praktiken har ryckts undan.

Eftersom véardavgifterna kan variera kraftigt beroende pa vard-
behovet sa dr en huvudsaklig osdkerhet hur mycket av ens in-
komster som finns kvar efter att vardavgiften &dr betald. Samtidigt
finns en komplicerad interaktion med reglerna for inkomstrelate-
rade vardavgifter, som gor att ett forsdkringsbolag inte utan vidare
kan erbjuda forsdkringar, givet osdkerheten om framtida regler. 1
synnerhet blir en kompletterande forsékring som técker en del av
vardavgiften meningslos for den enskilde, om kommunen sedan
raknar in forsdkringserséttningen i inkomsten och héjer véardav-
giften i motsvarande man. Om kompletterande forsdkringar skall
vara en realistisk mojlighet, krévs darfor ett regelverk som skyddar
den enskilde och forsékringsbolaget fran godtyckliga framtida re-
geldndringar, i synnerhet sddana som leder till att forsékringser-
séttningar i praktiken konfiskeras.

En kompletterande #ldreforsdkring som fungerar i dagens re-
gelsystem maste ha en sa restriktiv utformning att den blir me-
ningslos for manga. Ett forsdkringsbolaget skulle t.ex. kunna er-
bjuda forsdkring som ticker mindre kostnader for t.ex. hemtjanst
for vilka manga i dag betalar kommunala avgifter som motsvarar
hela kostnaden. Sa fort vardbehovet blir stérre, s kommer de
flesta i en situation dér vardavgiften gors inkomstberoende. I det
laget blir en forsdkringsersittning som kommunen riknar in i in-
komsten meningslos.

En teoretisk mojlighet vore da att forbjuda kommunerna att
rdkna in forsdkringsersittningar i inkomsten vid avgiftsséttning.



Den mojligheten ar emellertid problematiskt, eftersom det minskar
kommunernas mdjligheter att finansiera dldreomsorgen. Ménga
skulle da kunna omvandla inkomster eller formogenhet till forsak-
ringar och pa det sittet kunna minska dldreomsorgsavgifterna.

En 16sning som bade starker den enskildes trygghet och kom-
munens finansiering kréver sannolikt ett sirskilt arrangemang mel-
lan forsékringsbolag och staten eller enskilda kommuner. For att
belysa ett sddant arrangemang, 14t oss utgé ifran en dldreomsorgs-
forsdkring som den enskilde tecknar hos ett forsdkringsbolag, och
som betalar en del av vardavgiften eller vardkostnaden nér vardbe-
hovet uppstar.

Ett sadant arrangemang skulle kunna vara att forsdkringsbola-
gen i sin tur kan aterforsdkra sig hos staten. Den statliga aterfor-
sdkringen skulle d4 ta in en del av forsdkringspremien som den en-
skilde kunden betalar till forsdkringsbolagen. Dessa pengar fonde-
ras och bidrar pa sikt till finansieringen av #ldreomsorgen. Ater-
forsdkringspremien ticker a) kostnader som uppstar for det all-
ménna ndr minniskor tar sadana forsdkringar™, och b) en vinst
som staten tjdnar i gengdld for att ge den enskilde rétt att forsidkra
sig mot risken att bli fattig.

Liknande arrangemang kan naturligtvis ocksé, och kanske bétt-
re, slutas mellan forsékringsbolagen och enskilda kommuner.* En-
kelt uttryckt skulle ett sddant arrangemang innebdra att forsik-
ringsbolag och en kommun kommer &verens om att forsdkringser-
séttningar som bolagen betalar till ménniskor som bor i kommunen
inte rdknas in i inkomsten vid avgiftssittningen. | gengéld far kom-
munen en del av premieintdkterna. De komplikationer som maéste
16sas i ett sadant arrangemang géller i synnerhet forhallandet
mellan kommunen och f6rsdkringsbolagen (se rutan). Gentemot

> En sadan kostnad 4 att inbetalningar till en vardavgiftsforsdkring minskar inbe-
talningarna till t.ex. privata pensionsforsékringar och darmed minskar pensionen
och underlaget for uttag av vardavgifter.

3% Ett antal amerikanska delstater har paborjat arrangemang under namnet “part-
nerships”. Principen &r att den som forsékrar sig och star for en del av dldreom-
sorgskostnaderna sjdlv i gengéld far undanta en del av formdgenheten vid berdk-
ningen av den inkomst som ligger till grund for avgiftsséttningen.
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kunden kan en sadan forsdkring ddremot vara mycket okomp-
licerat.

En dldreavgiftsforsikring pa kommunens initiativ

Grunden i en sadan forsdkring dr att forsékringsbolag och en kom-
mun kommer dverens om att forsdkringserséttningar som bolagen
betalar till ménniskor som bor i kommunen inte rdknas in i inkom-
sten vid avgiftssittningen. | gengild far kommunen en del av pre-
mieintdkterna.

For kunden kan detta blir enkelt. Kunden betalar en forsdkrings-
premie lopande. Om kunden har behov av dldreomsorg far kunden
l6pande utbetalningar som kommunen inte far rdkna in i
inkomsten vid beridkning av dldreomsorgsavgiften.
Forsdkringsbolaget kommer sannolikt att definiera kriterier for
vardbehov 1 linje med den internationellt anvinda ADL-
principen.** Om kunden flyttar till en kommun som inte har
liknande arrangemang innan omsorgsbehovet uppstar, sa far
kunden virdet av forsdkringen utbetalat som ett engangsbelopp.
Detta belopp behandlas da i den nya kommunen som vilken
formogenhet som helst.”

Mellan forsikringsbolagen och kommunen finns flera punkter som
maste behandlas, forutom erséttningen som kommunen skall erhal-
la. Det giller bl.a. vad som hénder om kommunen &ndrar avgifts-
séttningen kraftigt, eller om staten #ndrar spelreglerna, eller om-
sorgskostnader av andra skal dndras kraftigt.

Med tillgang till sdidana kompletterande forsakringar blir ockséa de
olika och godtyckliga avgifter som kommuner tar ut mindre besvé-
rande for den enskilde. Det finns i dag en pataglig risk att den
kommunala sjdlvstyrelsen ytterligare begransas genom att staten

* ADL (Activities of Daily Living) &r ett sitt att beddma omsorgsbehovet utrfran
hur personen klarar ett antal vanliga sysslor. Manga forsékringsbolag anser denna
metod vara mer objektiv dn en ren likarbedémning.

37 Om kunden flyttar till en sddan kommun efter det att omsorgsbehovet uppstatt,
kan kommunen och forsikringsbolaget behdva kompensera den nya kommunen.



reglerar dldreomsorgsavgifterna. Kompletterande forsékringar tar
udden ur avgiftsfloran, och minskar darfor behovet av statliga in-

grepp.

7.3 Fungerar en dldrepeng?

En dldrepeng innebdar att dldre sjdlva far ritt att vélja utforare av
dldreomsorgen. Dessa utforare &dr garanterade en dldrepeng som
kommunen betalar. Detta skulle i viss man paminna om skolor
som far kommunalt stod for att erbjuda en likvérdig utbildning,
men som far ta betalt av fordldrar for aktiviteter som gér utover
den normala standarden. Med en sadan upplédggning skulle natur-
ligt f6lja en annan och storre valfrihet inom dldreomsorgen. Det
skulle bli mojligt for dldre att vilja hem tillsammans med véanner
och bekanta eller bo hemma och fa vérd dér. Det skulle finnas rea-
listiska forutséttningar for kooperativ, dir Zldre deltar for att for-
béttra boendemiljon medan de dr friska och i gengéld far en bittre
standard nir de blir sjuka.

Liksom med skolpengen kan dldrepengen bli en besparing for
kommunen eftersom ersdttningen som utgar till alternativa
utforare &r ldgre dn den som utgér till kommunala utforare, eller
utforare som kommunen anlitat genom entreprenad. En risk som
maste beaktas vid utformningen av en dldrepeng &r ddremot att
vardhemsplatser i nuldget dr ransonerade. Det innebdr att om
totalkostnaden inte skall 6ka s& maste dven antal personer som &r
berittigade till dldrepeng, samt omfattning av deras vardbehov,
vara ransonerade.”™ Det betyder i praktiken att kommunerna dven
inom ett dldrepengsystem bade skulle vara tvungna att och ha
ritten att bestimma vardomfattningen. Kommunen skulle dd med
andra ord faststilla vardbehovet och ddrmed Zldrepengens storlek.
Men éldrepengen skulle sedan goéra det mojligt att vilja vardgivare
sjélv.

*% | Storbritannien infordes en dldrepeng utan sadan ransonering, vilket ledde till
en snabb 6kning av antalet vardplatser, och ddrmed &ven totalkostnaderna. I viss
man var detta emellertid en avsedd effekt.
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Sammanlagt syftar forslagen till att:

1.

Finansieringen av dldreomsorgen forbattras till foljd av okad
fondering, vinsten forknippad med #ldrepeng, och vinsten fran
aterforsdkringen. Forbéttringen av finansieringen sker utan na-
gon skattehdjning.

. Manniskor far mojlighet att forsékra sig mot risken att bli fat-

tiga. Den mojligheten finns inte i dag.

. Det blir en 6kad mangfald inom #ldreomsorgen, vilket torde

vara bra bade for effektiviteten och fér mojligheten for den en-
skilde att fa sina 6nskemal tillgodosedda.
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8  Kwvalitet och konkurrens 1
kommunal verksamhet

God information om de kommunala verksamheternas kvalitet och
effektivitet dr viktigt bade ur ett konsumentperspektiv och ur ett
demokratiskt perspektiv. En stor del av ménniskors konsumtion ut-
g0rs av kommunala tjdnster. En rimlig fraga ar dérfér om de kom-
munala verksamheterna uppfyller de krav pa konsumentinforma-
tion och konsumentskydd som géller for privata tjénster och varor.

Dirtill kommer den demokratiska aspekten. Ansvaret for styr-
ningen av de kommunala verksamheterna vilar till syvende og
sidst pA kommuninvénarna. Dessa kan i egenskap av véljare, men
ocksa i sina kundval och andra paverkansmdjligheter atminstone
teoretiskt sett styra de kommunala verksamheterna. I praktiken kan
de naturligtvis gora detta enbart i den man de lyckas ta reda pa hur
vil de kommunala verksamheterna fungerar.

En avgoérande frdga i sammanhanget &r dérfor vilken informa-
tion om de kommunala verksamheternas kvalitet kommuninvanar-
na, eller brukarna av de kommunala tjdnsterna, far. For att ta reda
pa detta har vi genomfort en telefonintervjuundersdkning i 17
kommuner, dér intervjuaren har utgett sig for att vara en "vanlig"
person som har for avsikt att flytta till kommunen, och begir in-
formation om kvaliteten i skolan och barnomsorgen. Metoden for
telefonintervjuerna redovisas ndrmare i rutan nedan.

I telefonintervjuerna bedémdes tillgénglighet och serviceinrikt-
ning allmint sett vara god. I 6ver hélften av fallen blev intervjua-
ren visserligen hanvisad vidare till annan tjansteman bade en och
tva ganger, men vintetiden var kort och méttes av hjilpsamma
tjinstemén.



Telefonintervjuer i 17 kommuner

Intervjuaren ringde handldggare i ett stratifierat, slumpmaéssigt ur-
val om 17 kommuner, och utgav sig vara en vanlig person med
man och barn som har for avsikt att flytta till kommunen. Vid en
forsta kontakt med kommunens vixel bad intervjuaren om att fa
tala med nagon som kan ldmna information om barnomsorg och
skolan. Ingen chefsperson har efterfragats eftersom strdvan var att,
utifran ett medborgarperspektiv, gora situationen sa realistisk som
mojligt.

Nar vaxeln hade kopplat till den tjansteman som bor kunna be-
svara fragorna, presenterade sig intervjuaren med namn och be-
riattade att familjen funderar pa att flytta till kommunen. Familjen
angavs ha tva barn, ett i dagisalder, och ett som gar i trean. Under
samtalets gang inriktades fragorna mot att fa upplysningar om ge-
nomforda utvirderingar/uppfoljningar rérande daghem och skolor.
Nar motfragor har stillts om vilket omrade intervjuaren tankt
flytta till, gavs svaret att skol- och dagisfragan skulle komma att
styra valet av bostadsomrade.

Intervjuaren dokumenterades sa ordagrant som mojligt direkt efter
intervjutillfallet. En bedomning gjordes avseende bemdtande, i
synnerhet serviceinriktningen, dvs. i vilken man aktuell handlag-
gare har forsokt hjilpa en informationssékande medborgare som
har for avsikt att flytta till kommunen. Bedomningen har gjorts
dels i anslutning till intervjuaren, dels nir den skriftliga informa-
tionen har kommit in*.

Av de 17 kommunerna kunde eller ville 13 inte ldmna négon infor-
mation alls som pa nagot sitt belyste kvaliteten i verksamheterna. |
endast fyra kommuner kunde nagon kvalitetsinformation erhéllas.
Nér intervjuaren bad om att fa underlaget for kvalitetsinformation
fran dessa fyra kommuner visade sig detta vara mycket bristfalligt.
Anda far betonas att de foljande exemplen utgor foredomen i den

% Denna studie har utforts av docent Gullan Gidlund och utredare Lena Sand-
strom pé uppdrag av ESO inom detta projekt.
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mening att de dverhuvudtaget hade nagon uppféljning eller utvér-
dering att visa upp.

Solna stad redovisade en uppfoljning av grundskolorna fran
1993, som grundar sig pa en enkdtundersokning. Bortfallet i sva-
ren var 53%. Ingen uppdelning hade gjorts pa enskilda skolor.

Skinnskatteberg hade genomfort en utvirdering av vilka skolor
och daghem som uppnatt mal inom olika omraden, baserad pa hur
stor andel av de tillfrigade fordldrarna som ansag att malet upp-
fyllts. Svarsfrekvens angavs inte. Anmérkningsvért nog ror ingen
av de uppsatta malen hur mycket barnen lart sig. I stdllet & mélen
att "barn far en kontinuerlig skolgang med hénsyn tagen till bar-
nets mognad och utvecklingstakt" och "att undersékande och labo-
rativt arbete skall ingd som en viktig del i verksamheten for alla
aldrar".

Solleftea redovisade en enkitutvirdering inom barnomsorgen.
Resultatet delades inte upp pé enskilda daghem.

Det framkom ocksa att kommuner héller en del utvérderingsre-
sultat hemliga. Dessa anvinds da eventuellt for styrning av verk-
samheten, men de hjélper inte kommuninvanarna nir det géller
konsumentinformation eller mgjligheten att rosta pa ett informerat
sétt.

Slutsatsen forefaller vara att kommunerna arbetar ganska lite
med uppfoljning, utvirdering och resultatmatt. Kommuninvanarna
verkar dessutom far ett mindre och censurerat material som oftast
inte tillater jaimforelse mellan enskilda skolor eller daghem, och
for den delen inte heller tillater jimforelse med andra kommuner.

Till detta kommer att kommuninvénarna ocksé i andra avseen-
den riskerar att fa ett censurerat material. En enkdét stilld till kom-
munalekonomer har t.ex. visat att det dr ganska vanligt att man
tvingas manipulera ekonomiskt information pa kommunpolitikers
begdran®.

Pé fragan "Jag far bestillningar fran politiker att komma till ett
visst resultat i en utredning" svarade 34, 4 % att det ibland, ganska
ofta eller mycket ofta forekommer. P4 fragan "Jag maste "frisera"

60 Etikfragor inom det kommunalekonomiska omradet, Rapport fran Etikprojektet,
Foreningen Sveriges Kommunalekonomer, augusti 1994.



mina uttalanden om ekonomin p,g,a, de politiska konsekvenserna"
svarade 31,1 % att det forekommer ibland, ganska ofta eller myc-
ket ofta.

I inledningen framholls att kommunerna har genomfort genom-
gripande forvaltningsreformer, men att detta inte har fordndrat
verksamheterna mycket. Detta bekréftas av vara resultat. Ungefir
75 % av alla kommuner har uppgett att de har infort malstyrning,
och i nagon formell mening genomsyrar detta ocksa foérvaltningen.
Men konkreta uppfoljningar av verksamheters maluppfyllelse
tycks fortfarande vara séllsynta. Till frigan varfor det kan vara sa
kommer vi i nésta avsnitt.

8.1 Resultatstyrning kontra malstyrning

I ménga fall tycks kommunpolitikerna ha siktat pa resultatstyrning
men sedan ndjt sig med malstyrning, dir luddiga mélformuleringar
séllan eller aldrig f6ljs upp. I ménga kommuner skiljer man 6ver
huvud taget inte mellan begreppen resultatstyrning och malstyr-
ning.

Resultatstyrning dr emellertid mycket mer langtgdende dn mal-
styrning och leder ocksa till helt andra resultat. Till skillnad fran
malstyrningen stéller resutatstyrningen krav pa att maluppfyllelsen
miéts och att resultaten ddrmed redovisas och ligger till grund for
styrningen och den framtida resurstilldelningen. Tabell 7.1 visar
utfallet av en studie som jamfort vilka effekter inforandet av
resultatstyrning respektive malstyrning haft pa av kommunala
verksamheter som ingick i en studie om reformer i 100 kommuna-
la verksamheter. Av tabellen framgar hur vanlig mal- och resultat-
styrning var bland de verksamheter som inte drevs i privat regi
eller tilldelats sdrskilt intdktsansvar. Indelningen &dr gjord beroende
pd en fordndring av styrform fran den traditionella
detaljstyrningen som fortfarande finns 1 kontrollgruppen.
Malstyrning har ofta inforts samtidigt med att eget budgetsansvar
tilldelats. Resultatstyrning innebér att explicita resultatmatt an-
vénds.
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Tabell 8.1 Effekter av malstyrning och resultatstyrning pa kommu-
nala verksamheter

Andel verksamheter med  Kvalitetsjusterad kost-

respektive styrform nadsforandring
Kontrollgrupp 19 % 3,7
Malstyrning 21% 4,1
Resultatstyrning 27 % 8,1

Kalla: Folster (1993, kapitel 7).

I studien framkom ocksa att kommunala forsok att infora resultat-
matt ofta blev ett slag i luften darfor att resultatmatt valdes som
séllan var sérskilt anvdndbara for styrning. Orsaken till resultat-
mattens bristande anvindbarhet var att de oftast tog sig formen av
verksamhetsbeskrivningar snarare resultat”. Resultatmatten an-
vinds framst som allmdn information och ibland i form av styck-
kostnader eller nyckeltal som underlag for allokering av medel.
Men det kan vara sa att det i manga kommunala verksamheter
faktiskt dr svart att hitta eller genomféra bra resultatmétningar.
Ofta 6verdrivs emellertid dessa svarigheter. I rutan nedan fors ett
nagot djupare resonemang om osdkerheten i resultatmatten. Men
inte minst svarigheterna att hitta bra resultatmatt har legat till
grund for forsoken att tillata eller skapa konkurrerande verksam-

1 Till detta kommer att resultatmatt i offentlig verksamhet ofta #r riktade mot fel
niva inom beslutshierarkin. Manga resultatmatt dr framst av nytta for en viss niva
inom organisationen. Ett matt som “antal fel inom en produktionsprocess™ kan
hjélpa de som &r direkt ansvariga att vidta atgérder. Styrelsen eller huvudménnen
har ddremot inte stor nytta av den informationen eftersom de inte har tillrdcklig
detaljkdnnedom for att bedoma vilken atgérd som #r bast. till skillnad fran de
offentliga verksamheterna har foretagen alltid ett resultatmatt som ger information
om hela verksamheten, dvs. vinsten.



heter som kan utvirderas mot varandra. Detta behandlas i nista
avsnitt.

Resultatmattens anvindbarhet

En annan viktig aspekt av resultatmattens anvéndbarhet &r hur till-
forlitliga de &r. Offentliga beslutsfattare tvekar ofta att fatta obe-
kvdma beslut om resultaten inte ar helt tillforlitliga. Det befaras att
resultaten slar ordttvist om de rakar bli fel ibland. Till viss del
grundar sig dessa farhagor dock pa ett missforstand.

I manga fall ar ett avgorande krav pa ett resultatmatt inte att det
alltid ger ritt svar utan att det i genomsnitt ger rétt svar. Som ett
exempel ges betyg i skolor eller pa universitet ofta pa basis av en
larares mycket subjektiva bedomning av elevens insatser. Betyget
kan saledes i enskilda fall vara behiftat med stora fel som kan
drabba eller gynna enskilda elever. Trots dessa fel uppnar betyg-
sdttningen ofta sitt huvudsyfte, nimligen att fa eleven att anstringa
sig och att bedoma elevens kompetens. Anledningen till detta ar
att sa lange ldraren rdttar rédtt i genomsnitt sa kan eleven inte
utnyttja felen genom att t.ex. bara ldra sig vissa saker. Dessutom
jamnas felen ut dver tiden, sa att den enskilde sdllan tar skada i
langden.

Pa samma satt forhaller det sig med resultatmatt i den privata sek-
torn. Det &r t.ex. mycket vanligt att tva parter som sluter ett entre-
prenadavtal inte kan forutse vilka felkdllor som kommer att uppsta
i de matt pa kontraktsuppfyllelse som ldggs fast. Detta spelar dock
en mindre roll om matten véntas fungera ritt i genomsnitt.

Att ett resultatmatt dr osdkert &dr saledes inte nagot giltigt skal for
att inte anvidnda det. Den relevanta fragan ar i stéllet om besluts-
fattandet och prestationen i genomsnitt kan véntas bli bittre med
resultatmattet &n utan.

8.2 Konkurrens

89



90

Ett argument f6r att infora konkurrens &r att kommunen och kon-
sumenten ddrmed far béttre mojlighet att jamfora kvalitet och ef-
fektivitet, samtidigt som denna jadmforelse mellan konkurrenter
ocksa styr vem som utfér verksamheten. Utifran detta argument
har ocksa en rad reformer genomforts under senare ar som Sppnat
for konkurrens (se rutan nedan). Var genomgéng av argumenten
for och erfarenheterna av konkurrensutséttningen tyder emellertid
pa att argumentet maste nyanseras. Visserligen &r erfarenheterna
av kommunal konkurrensutsittning i de flesta fallen positiva. Men
konkurrensutséttningen minskar knappast behovet av en funge-
rande kvalitetsmétning och god konsumentinformation. I de fall
dér konkurrensen fungerat mindre bra dr orsaken ofta just att kva-
litets- och konsumentinformation asidosatts.
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Tabell 8.2. Nagra viktiga kommunala reformer avseende decentrali-
sering och konkurrensutsittning.

1988

1990

1990

1991

1991

1991 och

senare

1992

1992

1992

1992

1996

Kommunerna tilléts upphandla lokala busstransporter frén konkurreran-
de bolag. Ar 1996 hade 80% av all trafik utsatts for konkurrens.

Taximarknaden avreglerades, vilket majliggjorde upphandling av
langfardstjanster fran konkurrerande bolag.

Kommunerna borjar utsatta karnverksamheter for konkurrens. Ar 1996
har ett 40-tal kommuner infort bestéllar-utforar organisationer. Kom-
muner tillats dven l&gga ut sociala verksamheter pa privata utforare.

Skolsystemet decentraliseras. Kommunerna tar 6ver ansvar for anstall-
ning av larare fran staten, och far darmed ett helhetsansvar for sko lan.

Adelreformen. Kommunerna évertar ansvar for aldreomsorgen fran
landstingen.

| en del kommuner decentraliseras beslut till stadsdelsndmnder. Nagra
kommuner delas upp.

Reform av statshidragssystemet. Kommunerna far en stérre del av de
statliga bidragen som en klumpsumma i stéllet for specialdestinerade
sektorsbidrag dvs. riktade till olika behov. Fortfarande finns dock en rad
specialdestinerade bidrag kvar.

Ny kommunallag 6ppnar for 6kad brukarmedverkan, personvalsinslag
och fler lokala folkomrostningar.

Skolpengen infors. Etableringsfrinet for skolor infors. Friskolorna har
rétt till en skolpeng motsvarande 85% av den genomsnittliga skolkost-
naden per elev i kommunen.

Manga kommuner l&gger delar av verksamheten dver pd kommunala
bolag.

Kommunerna far okat inflytande Gver anslagen till friskolorna, vilket
enligt kritikerna gor det ekonomiska laget mer osakert for dessa.
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8.3 Erfarenheter av konkurrensutsittning

Konkurrens i den kommunala verksamheten har under det senaste
decenniet inforts i manga lander. Det finns saledes ett rikligt un-
derlag for att kunna bedoma effekterna.

En klar slutsats av de befintliga utvirderingarna av kommunala
reformer dr att fungerande konkurrens inte dr detsamma som att ha
en frisldppt marknad. P4 en fri marknad finns ofta olika typer av
konkurrenshinder som uppstar naturligt, dvs. utan att ha skapats av
ett offentligt ingripande. Ett exempel pa detta 4r att det pa vissa
marknader kan uppsta monopol. Ett annat exempel 4r att kunder pa
vissa marknader har svart att bevaka de konkurrerande foretagens
priser och kvalitet.

Ett vanligt resultat i utvdrderingarna av konkurrensutséttning ar
déarfor att en avveckling av konkurrenshdmmande offentlig styr-
ning ofta forbéttrar bade kvaliteten och effektiviteten, medan en
avveckling av konkurrensfrimjande offentliga ingripanden kan
forsdmra bade kvalitet och effektivitet.

Detta illustrerades tidigt i studier av sophdmtningen i USA.
Sophdmtning visade sig vara en ideal marknad att studera. Den
bedrivs pa manga olika sétt pa olika hall, samtidigt som kostnader
och kvalitet kan métas forhallandevis vil. Det visade sig att sop-
hamtning i privat regi var billigare och bittre &n i offentlig regi om
konkurrensen organiserades av kommunen i form av entreprenad-
upphandling. Dédremot blev den mycket dyrare och sdmre nér den
bedrevs helt fritt utan kommunens ingripande®. Anledningen var,
av allt att doma, de informationsproblem som uppstod nir hushal-
len skulle bilda sig en uppfattning om de olika foéretagens pris,
kvalitet och palitlighet. Hushallen reagerade knappt pa dndrade
priser eftersom kostnaden dnda &r liten for varje hushall. Féljden
blev att det blev svart for ett foretag att genom prissdnkningar
vinna over alla kunder inom ett omrade. Detta innebar ocksa att de

62 T ex. Savas (1977). For svensk del visar Ahlander (1991) att privata sophdmt-
ningsentreprendrer hade 25 % ldgre kostnader an kommunala nér andra viktiga
forklaringsfaktorer hade kontrollerats for. I dag utfor privata entreprendrer sop-
hidmtning i 80 % av landets kommuner.



faktiska kostnaderna Gkade eftersom flera sopbilar maste trafikera
samma vag.

An sa ldnge har fa kommuner infort konkurrens i kirnverksam-
heterna. Ar 1995 hade t.ex. mindre 4n 10 % av kommunerna pro-
vat att inféra kundval inom barnomsorg, dldreomsorg eller grund-
skola. I frdga om extern anbudskonkurrens har denna fétt storst
genomslag inom #ldre- och handikappomsorgen, dar trots detta
endast 17 % av kommunerna hade provat detta ar 1995.

Men frén en rad mer tekniska verksamheter finns de tydligaste
slutsatserna. Ett exempel dr avregleringen av taxi ar 1990. En stor
del av taxiverksamheten képs av kommuner och landsting bl.a. for
fardtjanst och sjuktransporter. Avregleringen innebar att dessa
tjanster kunde kdpas genom ett upphandlingsforfarande dar kon-
kurrerande taxifoéretag lade bud. Olika undersdkningar visar tydligt
att kommunernas kostnader per upphandlad standardresa har kun-
nat minskas vésentligt (t.ex. Krantz, 1991; NUTEK, 1996). I ge-
nomsnitt sjonk kostnaderna for en standardresa realt med 14 pro-
cent mellan &ren 1989 och 1994. I kommuner med konkurrerande
taxibolag — ofta storre stdder — sjonk kostnaden mycket mer 4n i
kommuner dér ingen konkurrens férekom. Intressant nog skedde
ingen motsvarande prissdnkning pa den privatfinansierade taxi-
marknaden. I olika undersdkningar (t.ex. Burdett & Folster, 1996)
visas detta ha berott pa att konkurrensen inte fungerar vil pa denna
del av marknaden. Kunder kan inte jamf6ra priser i den utstrick-
ning som skulle krdvas for att konkurrensen skall fungera. De
kunder som kor taxi betalar ofta inte sjdlva, medan de som betalar
sjilva i allménhet aker for sdllan for att kunna jimfora priser mel-
lan konkurrerande bolag.

Aven avregleringen av lokaltrafiken ger liknande erfarenheter,
som beskrivs i rutan.

Avreglering av lokaltrafiken

Liknande erfarenheter finns efter avregleringen av den lokala
bussmarknaden.En fullstdndig avreglering i England, dir den of-
fentliga inblandningen avvecklades helt, ledde till tveksamma re-
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sultat. Visserligen sjonk kostnaderna per busskilometer vdsentligt,
men antalet passagerare minskade ocksa betydligt. Flera under-
sokningar visar att detta till stor del berodde pa de informations-
och koordineringsproblem som uppstod ndr méanga bolag konkur-
rerande pa samma linjer.

Figur 8.1 Busstrafikens kostnader
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I Sverige betydde avregleringen som tradde i kraft enbart att 14ns-
trafikbolagen fick upphandla under konkurrens. Intressant nog
motsatte sig de borgerliga partierna denna avreglering eftersom det
befarades att kommuner skulle anvéinda denna ritt for att gora sig
av med de privata bussbolagen. I stillet 6kade upphandling under
konkurrens lavinartat, fran 7 till 70 procent av trafiken mellan aren
1987 och 1994. Figur 8.1 ovan visar hur kostnader och produkti-
vitet utvecklats under perioden. Vid forsta anblick paminner ut-
vecklingen om den engelska. De totala kostnaderna 6kade fram till
1991 och minskade efter den ekonomiska krisens inbrott. Genom-
snittlig kostnad per busskilometer minskade med 7 procent,
mindre 4n i England. Genomsnittlig kostnad per passagerare 6kade
daremot med 12 procent vilket speglar ett kraftigt minskat
passagerarantal. Ndrmare analys visar emellertid att drivkrafterna



bakom denna utveckling varit helt annorlunda i Sverige an i
England. I en noggrann undersokning (Alexandersson, Folster och
Hultén, 1996, 1997) visas att konkurrensutsittningen, rensat for
andra faktorer som paverkat kostnader, har minskat kostnader per
busskilometer med 13,6 procent. Samtidigt visas att det minskade
passagerarantalet inte beror pa konkurrensutsittningen, utan pa
inforandet av moms pa biljetpriserna, minskad subventionering av
biljettpriserna och en rad andra faktorer. Detta resultat dr ocksa
rimligt eftersom lanstrafikbolagen i Sverige behallit full kontroll
Over prissidttningen och schemaldggningen sa att kunden inte
direkt paverkats av konkurrensutséttningen.

Ocksé fran andra omraden bekréftas dessa erfarenheter fran info-
randet av konkurrens. Den hittills mest omfattande utvérderingen
av konkurrensutsittning av kommunala verksamheter (Folster
1993) jamforde likartade verksamheter som antingen drevs i privat
regi, konkurrensutsattes, enbart decentraliserades med eget bud-
getansvar, och dir inga fordndringar gjordes. Sammanlagt under-
soktes 98 verksamheter saisom daghem, servicehem, och tekniska
tjdnster. Det huvudsakliga resultatet visas i tabell 8.3. De
privatiserade verksamheterna forbittrade effektiviteten mest. En
del av effektivitetsokningen tillfaller dock entreprendren i form av
vinst. Darfor blev kostnadssénkningen f6r kommunen ungefar den-
samma som for de kommunala verksamheter som enbart utsatts for
konkurrens, men inte privatiserats. Tydligt &r i bada fallen att de
kvalitetsjusterade kostnaderna minskat mycket mer &n for verk-
samheter som enbart decentraliserats, eller for kontrollgruppen.
Detta bekriftar saledes de positiva effekterna som konkurrens kan
ha.
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Tabell 8.3. Kvalitetsjusterade kostnadsforindringar efter reformer i
kommunala verksamheter*.

Privat regi Konkur- Decentra- Kontroll-
rensutsatt liserat grupp
Kommunala
kostnader -7.9 -91 -4.2 -36
Effektivitet™ -12.3 -9.8 -4.2 -36

*) Kostnadsforandringar justerades for forandringar i personalintensitet, kapitalkostnader
och driftskostnader i den i den utstrickning att dessa bedoms ha forandrat kvaliteten.

**) Effektivitetsforandringen &r fordndringen i kommunala kostnader plus entreprendrens
vinst.

Kalla: Folster (1993).

Samtidigt pekar undersékningen ocksa pa att en hel del misstag
begicks i borjan. Ofta genomfordes inget acceptabelt upphand-
lingsforfarande dér alla konkurrenter verkligen hade mdjlighet att
delta. I manga fall skrevs ocksé bristfilliga kontrakt som gjorde
det svart for kommunerna i efterhand att kontrollera eller uppritt-
hélla kvaliteten.

Senare undersokningar av konkurrensutsittning tyder pa att
dessa problem kan ha minskat med tiden. Flera grundliga studier
av konkurrensutsittning inom &dldreomsorgen tyder t.ex. pa att
konkurrensutséttningen har sénkt kostnaderna och hojt kvaliteten®.
Likasa har jamforelser av kommunala, kooperativa och de daghem

63 Hogberg (1996) undersdker 25 upphandlingstillfillen inom dldreomsorgen i
Stockholm och konstaterar att kostnaderna sankts med 10 %. I egen-regi verksam-
het som hotades av konkurrensutséttning sjonk dessutom kostnaderna med 3—5 %.
Edebalk, Rosén och Svensson (1996) jamforde parvist privata och kommunala
utforare inom &ldreomsorgen. De privata utforarna anvinde farre personal, men
erholl battre omdémen av de boende avseende kvaliteten &n de kommunala ut-
forarna. Nordling (1996) sammanstéller 38 fallstudier av dldreomsorg. Det kon-
stateras att i samtliga fall har de privata utférarna varit mer kostnadseftektiva, och
i samtliga fall ddr kvalitetsbeddmningar gjorts av hjélptagarna fick de privata utfo-
rarna béttre betyg.



som drivits utifrdn vinstmotiv att de senare &r mer resurseffektiva
utan att kvaliteten blivit sémre®.

Andra aspekter av konkurrensutsittningen har ocksa under-
s6kts. En del har hiavdat att segregeringen 6kar om de kommunala
bostadsbolagen privatiseras. Hittills har detta inte kunnat
bekriftas. En utvirdering av privatiseringen jimforde éatta
privatiserade bostadsomraden med jaimf6rbara omraden som fanns
kvar i kommunal regi”. Utvdrderingen fann inga skillnader i
bendgenheten stinga ute utsatta grupper. Snarare fann man en
allmént hardare attityd mot sddana grupper oavsett dgarform. Man
fann inte heller nagot beldgg for att hyrorna skulle h6jas mer till
foljd av privatiseringen. Didremot var de privata dgarna effektivare
ndr det géller drift och underhéll. De intervjuade representanterna
for de kommunala bostadsféretagen sdger sig sakna klara
malformuleringar fran dgaren. Problemet forefaller snarare vara att
ett beteende som ger upphov till segregeringen &r rationellt bade
for privata hyresvérdar och f6r kommuner i storstadsomraden.

En rad undersdkningar har visat att manniskor i avsaknad av
konkurrens ként maktloshet och bristande mojligheter att utova
inflytande (Maktutredningen, Petersson m.fl., 1989). Efter senare
ars reformer kan olika attitydundersokningar mojligen tolkas sa att
ménniskor oftare far sina klagomal atgérdade, eller har littare att
anlita andra utforare. Ibland uttrycks en storre tillfredsstillelse
med offentliga tjénster &n tidigare.

64 P4 vinst och forlust?”, Socialtjanstens forsknings- och utvecklingsbyra (FoU).
Rapporten bygger pa en jimforelse av 8 kommunala, 8 kooperativa och 16 vinst-
drivna daghem.

5 Anders Ling och Martin Scholin, KTH, Stockholm, 1997
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Offentligt anstillda klagade ocksa ofta over bristande inflytan-
de. En rad unders6kningar antyder att konkurrensutsittning och
privatisering har okat personalens tillfredsstillelse®. Mot det kan
stéllas att konkurrensutséttning ibland har inneburit stérre osdker-
het nér det géller arbetstryggheten.

Sammanfattningsvis tyder erfarenheterna fran inforandet av
konkurrens pa att konkurrensen kan underlitta kvalitetsjamforel-
ser, men att det ingalunda minskar behovet av goda uppfoljningar
och utvirderingar avseende kvalitet och effektivitet. Konkurrens
kan gé snett bl.a. om resultatmatten saknas och kunden dérfor har
svart att avgora béste konkurrenten. Niar kvalitets- och effektivi-
tetsbevakning sker sa verkar inférandet av konkurrens ha lett till
betydande vinster.

8.4 De statliga myndigheterna férsummar
resultatmétningen

Flera statliga myndigheter har som uppgift att bevaka kvaliteten i
kommunala verksamheter. Det giéller t.ex. Socialstyrelsen och
Skolverket. I mangt och mycket maste emellertid ifragasittas hur
de har klarat sin uppgift.

Som ett exempel har en av de viktigaste fordndringarna pa
skolans omrade under de senaste aren varit att skolor har konkur-
rensutsatts i den mening att friskolor har kunnat startas med ratt
till kommunal erséttning. Erséttningen uppgick forst till 85 procent

5 Et exempel dr en undersdkning (BFR R46:1989) dar &tta fall av decentralise-
ring och privatisering undersoktes. Slutsatsen var att de privata entreprendrerna
gav sina anstéllda mer ansvar och friheter &n kommunerna. I en Demoskop under-
sokning intervjuades 300 anstéllda i verksamheter som gatt fran offentlig till pri-
vat regi. Av dessa anser 3 av 4 att det blivit béttre eller mycket battre. Endast en
av 20 ansag att det har blivit simre (Dagens Industri, 31 juli 1997, s. 4). De flesta
tycker ocksé att de ger en béttre service i privat tjdnst dn nir verksamheten var of-
fentligt organiserad.



av genomsnittet for de kommunala kostnader per elev, den har nu-
mera sinkts till 75 %. Sedan 1992 har antalet friskolor okat fran
94 till 240, medan antalet elever i friskolorna fordubblats till ca
20 000.

Vilka konsekvenser detta har fatt i friga om elevernas intellek-
tuella och sociala utveckling dr inte kdnt och Skolverket och Ut-
bildningsdepartementet tycks inte heller ha intresserat sig for
fragan. Daremot har Skolverket undersokt friskolors effekter pa
segregering pa ett helt felaktigt sitt som beskrivs nidrmare i rutan
nedan.

Exempel: Skolverkets utvirdering av skolvalens effekter pa
segregeringen (Skolverkets rapport nr. 109, 1996, Att viilja
skola — effekter av valmdojligheter i grundskolan)

Rapporten redovisar en utvirdering av ritten att vélja skola med
fokus pa eventuellt segregerande effekt valfriheten kan fa. I rap-
porten hdvdas att studien visat pa tendenser till 6kad segregering
till f6ljd av skolbyten som uppstatt till f6ljd av mojligheten med
till skolval. Studien bygger dels pa ett ambitiost datamaterial av
flera tusen skolbytare, dels pa intervjuer med ldrarare, fordldrar
och elever.

Trots att studien dr ambitiost upplagd, &r slutsatsen gripen ur luf-
ten, rentav tendensiés. Den grundar sig i huvudsak pa tva iaktta-
gelser. Dels byter barn till vilutbildade fordldrar oftare till frisko-
lor dn barn till lagutbildade fordldrar. Dels sdger ldarare i skolor
som forlorar barn att de som gar oftare dr de forhallandevis re-
sursstarka.

Problemet med Skolverkets slutsats dr den implicit utgar ifran att
inga skolbytena hade skett utan valfrihet. Verklighet dr ddremot,
och har varit langt innan valfriheten inférdes, att vissa omraden
utsattes for en okande segregering dar just vilutbildade, svenska,
fordldrar flyttade till andra omraden bl.a. for att barnen skulle
kunna ga i en béttre skola. Valfrihet i skolan kan saledes for dessa
fordldrar vara ett alternativ till att flytta. I varje fall maste en
rattvisande studie jamfora vad som sker i form av flyttning och
skolbyten under valfrihet med det som skedde enbart i from av
flytt nér valfriheten inte fanns. I princip kan valfrihet pa skolans
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omrade ha lett till minskad segregering utan att denna kunnat
fangas upp i Skolverkets undersokning.

Forutom detta huvudproblem tonar studien ner det faktum att &ven
(utomnordiska) invandrarbarn oftare byter till friskolor &n svenska
barn. Detta ndmns t.ex. inte i sammanfattningen.

Anmaéarkningsvart dr ocksa att friskolornas effekter pa utbildnings-
kvaliteten 6verhuvudtaget inte granskats®.

Nér det géller utvdrdering av skolorna har Skolverket kritiserat
kommunerna®. Samtidigt &r det uppenbart att det finns betydande
vinster om nationella utvérderingsinstrument tas fram, t.ex. i Skol-
verkets regi. Dels vill kommuner sjélvfallet kunna jimfora sina
resultat med andra kommuner. Dels finns ganska stora utveck-
lingskostnader forknippade med utvdrderingsinstrument som bést
kan bdras om de sprids pa ett stort antal anvéndare. Sddana utvir-
deringsinstrument finns med fa undantag inte i dag. Skolverkets
kritik av kommunerna faller saledes i betydande utstrackning till-
baka pé Skolverket sjélvt.

Nar Skolverket har konfronterats med sadan kritik har svaret
blivit dels att verket har borjat ett arbete med att ta fram ett antal
kunskapsprov, dels att verket inte har mandat att genomféra en
mer detaljerad kvalitetskontroll av skolorna. Oavsett om proble-
men ligger i Skolverkets mandat eller i Skolverket sa talar mycket

%7 Fran andra lander finns dock goda exempel pa hur inforandet av friskolor har
okat utbildningskvaliteten. Som ett exempel uppmuntrades ldrare i East Harlem i
borjan av 1970-talet att skapa egna utbildningsprogram och starta egna skolor.
Detta ledde till att manga sma skolor skapades som ofta delade pa gamla skolloka-
ler. Skolmyndigheterna stod i stort sett bara fér det ekonomiska bidrag som var
knutet till varje elev. Resultatet blev att East Harlem, som 1973 hade klassats som
det sémsta av staden New Yorks 32 skoldistrikt nir det géllde elevernas lastéardig-
het och matematikkonskaper, hade tagit upp sig mot mitten av rankinglistan ar
1987.

%8 1 en skrift fran 1997-02-06 har Skolverket granskat egenkontrollen i 20 kom-
muner. Slutsatsen var att kommunerna inte tagit sitt ansvar for att utviardera och
folja upp skolans verksamhet. Stora brister finns nér det géller att fokusera pa
resultaten for eleverna. Effekten av besparingar utvérderas inte. Skolplanen &r ofta
inaktuell eller ogiltig.



for att det krivs en viésentlig fordndring av de statliga insatserna i
utvirderingsarbetet for att komma till ritta med bristen pa resul-
tatmatt.

Motsvarande kritik kan ocksa riktas mot Socialstyrelsen och
Socialdepartementet. Det skulle vara mycket vérdefullt om natio-
nella utvérderingsinstrument togs fram for dldreomsorgen och
barnomsorgen.

Till en del kan de statliga myndigheternas oférmaga att hjilpa
kommunerna genom att uppritta nationella utvdrderingssystem
kanske forklaras genom att det inte heller i ménga av de statliga
myndigheterna finns nagon utvirderingstradition eller fungerande
resultatmétning. Just Skolverket och Socialstyrelsen fick t.ex.
mycket laga betyg i en ESO-studie, ddr respektive myndigheters
utvérderingar betygsattes av oberoende experter®.

Bristen pa utvérderingskultur vid de statliga myndigheterna
marks ocksé tydligt nér det skall beslutas om t.ex. vigprojekt som
berér kommunerna. Det ger ofta upphov till en destruktiv konkur-
rens beskrivs ndrmare i rutan.

Kommunerna och Trafikpolitiken

Kommuner vinner ofta pa lobbyverksamhet for statligt finansiera-
de storprojekt som inte dr samhéllsekonomiskt 16nsamma for lan-
det som helhet. For enskilda kommuner dr detta ett rationellt till-
viagagangssitt. Mer obegripligt dr emellertid att statliga myndig-
heter och regeringen ofta spelat med i detta spel.

Problematiken har nyligen undersokts av Statskontoret pa uppdrag
av Kommunikationskommittén (Statskontoret 1996:2, Effektivi-
tetsmal i trafikpolitiken). Dar sammanfattas slutsatserna bl.a. med
att

"...Viagverket (har) i planeringsprocessen foreslagit infrastruktur-
investeringar som enligt verkets kalkyler &r klart olénsamma.
...Utover Vigverkets forslag har regering och riksdag tagit beslut
om olonsamma storprojekt, t.ex. motorvdgen mellan Uddevalla

% Kan myndigheter utvdrdera sig sjdlva? ESO Ds 1996:36.
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och Stenungssund samt Vedabron 6ver Angermanilven. Banverket
har uppgivit att det dr svart att stoppa projekt da de efter projekte-
ring visar sig olonsamma....."

"Sarskilt anmérkningsvart dr det att regeringen under den studera-
de perioden inte av Vigverket och Banverket begért uppgifter om
de genomforda investeringarnas kostnadsutfall stdllda mot de kal-
kylerade intdkterna." (s.16)

Ett sdrskilt problem 4r ocksé att de statliga myndigheters utvérde-
ringar aldrig kan ge en sammanhéllen bild av en kommuners pres-
tationer.

8.5 Slutsatser

Fa kommunala verksamheter forefaller ha infort en fungerande re-
sultatstyrning. Méanga verksamheter har tvirtom stannat vid i en
form av malstyrning dér politiker formulerar mycket vaga méal som
aldrig konkretiseras eller foljs upp genom resultatmitningar. Ett
sérskilt problem &r att utvdrderingar blir mycket mer intressanta
om de gors i ett nationellt perspektiv, sa att verksamheter i en
kommun kan jimforas med motsvarande verksamheter i andra
kommuner. Men de statliga myndigheter som har méjlighet att bi-
std kommunerna med utveckling av utvérderingsinstrument har
varit for passiva. Hir finns emellertid betydande mdojligheter for
kommunerna att vara padrivande, eller t.o.m. att leta efter alterna-
tiva sitt att f4 fram gemensamma utvéirderingsmallar som kan till-
lampas i de olika kommuner.



En foljd av den bristande resultatanalysen dr att nedskdrningar-
nas konsekvenser for utsatta gruppers vélfird séllan kommer fram.

En béttre utvdrdering kan ocksa vara till hjdlp i de stora priorite-

ringsfragorna™.

Nar det giller inforandet av konkurrens tyder var genomgang
pa det kan leda till betydande positiva effekter, men att det inga-
lunda ersitter behovet av kvalitetsutvirdering. Huruvida en langt-
gaende konkurrensutsittning — t.ex. enligt modellen som planeras i
Nacka (se rutan) — fungerar eller inte kommer séledes att bero pa i
vilken man verksamheters resultat méts och bestéllare och kunder
ddarmed far ett vettigt beslutsunderlag.

Konkurrens som organisationsmodell

Nacka kommun 4r en av de kommuner som har gatt 14ngst i kon-
kurrensutséttningen och som nu planerar att ga dnnu ldngre.

Nackas nya organisation innebér att alla traditionella kommunala
forvaltningar som exempelvis skol- och stadsbyggnadskontoren
skrotas. I stillet inréttas ett uppdragskontor som kdper och siljer
sina tjinster till skolor och andra resultatenheter.

Inom skolan, barnomsorgen och hemtjinsten géller ett checksys-
tem som innebér att pengarna foljer barnet och dem som far hem-
tjdnst. I princip skall all kommunal verksamhet som inte omfattas
av checksystemet konkurrensutsittas. Om en enskild resultatenhet
mister ett uppdrag till en privat entreprenor far enheten sjilv an-
svara for foljderna, exempelvis att personalen maste minskas. Fast
anstéllda sdgs dock inte upp utan placeras i en sarskild enhet och
far forsoka hitta ett annat arbete inom eller utanfér kommunen.

0 Ett exempel pa en utvdrdering som torde hjdlpa med prioritering har

genomforts av Norling (1997). Han visar i en utredning som omfattar 14 000
personer att ménniskors skattning av livskvaliteten i dubbelt sa hog grad paverkas
av fritidens kvalitetet jamfort med ekonomin. Fritidens kvalitet ndr manga
aktiviteter som bedoms ge hogt hdlsoviarde. Hogt hilsovarde ger aktiviteter som
kostar lite, t.ex. friluftsliv, bad-bét, sillskapsdjur, motion. Daremot gav “dyra”
fritidsaktiviteter som foreningsliv, anldggningsidrott och regidsa aktiviteter ett
forhallandevis 1agt hilsovirde.
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9  Skolans kvalitet

Den svenska skolan kostar fortfarande mer &n i de flesta andra
linder. Ar 1992 lag kostnaderna bade pa lag- och mellanstadiet,
och pa hogstadiet ungefir 50 % hogre an OECD genomsnittet™.
Under perioden 1970—1990 foérdubblades kostnaderna for skolan
realt sett. Besparingarna under 1990-talet har frdmst drabbat
grundskolan. I synnerhet undervisningskostnaderna per elev har
diar minskat med hela 17 procent mellan &ren 1991 och 1994.
Kostnaderna for reguljar undervisning har krympt med 7 procent.
Mycket kraftigare neddragningar har genomforts t.ex. inom hem-
spraksundervisningen och specialundervisningen.

Men de kommunala utgifterna for skolan skiljer sig kraftigt
mellan kommunerna. I den dyraste kommunen &r kostnaden per
elev ungefir dubbelt sa hog som i den billigaste kommunen. Olika
genomgangar av hur dessa skillnader kan forklaras kommer fram
till rdtt slaende resultat. Sjdlva undervisningskostnaden, som star
for ungefédr hilften av den totala kostnaden for grundskolan, &r
ganska likartad i de flesta kommunerna. Daremot skiljer sig fraimst
lokalkostnader mycket, d4ven mellan i 6vrigt jamforbara kommu-
ner. Av tabell 9.1 framgar t.ex. kostnaderna per elev for den dy-
raste och billigaste kommunen inom gruppen Landsbygdskommu-
ner. Som synes kan skillnaden framst forklaras med skillnader i
lokalkostnader. Mer konkret visar det sig att dels 4r mer generds
med ytan per elev dn Sjobo (21 respektive 12 kvadratmeter per
elev), dels dr hyran hogre i Ockelbo dn i Sjobo (790 respektive
550 kronor per kvadratmeter). Dessa skillnader understryker att
kommunernas mojligheter att paverka kostnaderna i skolan mycket

! Mt i andelar av BNP per capita, vilket tar hénsyn till att lararloner 6kar med
BNP per capita. Killa: OECD, Education at a glance, 1995.
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hianger pa formagan att gora ritt avvigning och kloka investe-
ringar i skolfastigheterna.

Tabell 9.1. Kostnader (exkl. skolsskjuts) per elev och ar i tva Lands-
bygdskommuner.

Sjobo kommun  Ockelbo kommun  Medelvérde for

landsbygds-
kommuner
Totalt per elev 36 600 53900 45000
Darav:
Undervisning 21300 24 500 22900
Lokaler 6 800 16 200 11100
Administration 2700 4100 3300
Skolméltider 2400 4500 2900
Laromedel 1700 1700 2000
Elevvéard 1100 1700 1600

Kalla: Per Malmgqvist, "Kostnader t6r Grundskolan" , 1995.

Totalt sett svarar skolan fortfarande 29 procent av kommunernas
totala kostnader, men en stoérre andel an tidigare slussas tillbaka
till kommunerna i form av lokalhyror. Det finns indikationer pa att
nedskédrningarna kan ha forsdmrat kvaliteten. Bland elever i grund-
skolan har exempelvis andelen som anser att de inte far den hjilp
de behover okat fran 42 till 48 procent”. Men indikationerna dr
inte sdrskilt tydliga, och de motségs ocksa av andra matt. Det &r
mojligt att andra fordndringar som skett i skolan samtidigt, t.ex.
Okade satsningar pa sirskilda undervisningsgrupper, har motverkat
kvalitetsforsdmringar.

2 Skolverket 1996, “Bilden av Skolan”, Stockholm. Ett annat oroande tecken &r
att antalet gymnasieelever med luckor i betyg har okat fran 1,7 % 1994 till 4,3 %
1996. Manga hirfor dock detta till det nya betygssystemet snarare dn till
nedskérningarna.
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9.1 Problemen i skolan

[ internationell jamforelse kan utbildningsnivan beskrivas som ge-
nomsnittlig. Utbildningsnivan i befolkningen, métt i antal ar, &r
jamforbar med den in manga europeiska ldnder. En rad kun-
skapsprov, framfor allt avseende sprak, klarade de svenska elever
pa ett genomsnittligt sitt”™.

Mer bekymmersamt &r att svenska elever klarar sig forhallan-
devis sémre i matematik &n elever i manga andra ldander. Mgjligen
som en f6ljd av detta utbilda sig forhallandevis fa vidare inom tek-
nik och naturvetenskap.

Pa senare ar har antalet hogskoleplatser 6kat. Men samtidigt
tycks de genomsnittliga matematikkunskaperna hos nya studenter
vid de tekniska hogskolorna avtagit betdnkligt. Figur 9.1 visar ut-
fallet av det inledande matematiktestet som anvénds vid Linko-
pings tekniska hogskola.

" En god genomgéng ges i Sohlman, A. Se ocksa Landell, E. i ’JKommunerna och
Tillviaxten”, Kommunforbundet, 1996.



Figur 9.1. Andel studenter med mellan 8 och 15 ritt av 15 méjliga pa
det inledande testet pa Tekniska higskolan i Linkdping.
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Kalla: Studierektorn for matematik pa Linkdpings tekniska hégskola. Enligt upp-
gift sa har studenter med mindre &n 8 svart att klara av utbildningen

En annan aspekt dr skolans framgang nir det giller den sociala
fostran. Tva aspekter har fatt en hel del uppmirksamhet; dels &r
mobbning ett vanligt inslag i ménga skolors verksamhet, dels sva-
rar skolungdomarna f6r en betydande andel av den totala brottslig-
heten.

9.2 Hur skapas goda skolor?

Det finns numera en omfattande forskning tillginglig om vad som
gor skolor effektiva. Denna skolforskning har haft utomordentligt
svart att beldgga om vissa sitt att bedriva undervisningen, eller att
allokera resurser inom skolan skulle vara béttre &n andra.Vid nér-
mare eftertanke dr inte det s& anmérkningsvirt. Det bésta sittet att
undervisa varierar sannolikt en hel del beroende pa vem ldraren &r,
vilka eleverna &r, pa kulturella omsténdigheter, pd &mnesomraden
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och inte minst pa den tekniska utvecklingen. Datorprogrammens
snabba insteg kan t.ex. snabbt dndra vad som &r de bista utbild-
ningsmetoderna.

En slutsats av detta dr att man bor avhalla sig fran forsok att
tycka till eller centralstyra hur utbildningen bor bedrivas. Vad
forskningen namligen visat &r just att det finns egenskaper hos
skolor och skolsystem som gor det mgjligt och framjar anpassning
av utbildningsmetoder till vad som passar omstidndigheterna bést.
Dessa skolor och skolsystem klarar sig ocksa bra i olika jamforel-
ser.

Vilka #r da de egenskaper hos skolor och skolsystem som leder
till goda resultat? Vad géller jimforelse av skolor inom ett skol-
system sa har Chubb och Moe gjort den allra mest omfattande stu-
dien av vad som bestdimmer skolresultat™. Studien dr gjord pa
amerikanska skolor, men det finns ocksa en svensk studie av Gro-
sin som i stort sett bekraftar Chubb och Moes resultat”. Chubb och
Moes studie utgar frdn omfattande data om skolor och enskilda
elever vid olika tidpunkter vilket gjort det mgjligt att mita inte
bara elevernas kunskapsniva, utan dven kunskapstillvixten hos
eleverna. Dessa detaljerade data har ocksa inom mgjligheternas
ram tillatit att kontrollera fo6r faktorer som ligger utanfor skolans
inverkan, t.ex. elevernas hembakgrund och begavning.

Vad ar det da i skolans organisation som har betydelse? Det
mest avgorande enligt Chubb och Moes studie visar sig vara sko-
lans "klimat" med vilket avses en grupp faktorer. Det &r inriktning-
en pa universitetsforberedande &mnen, en stark skolledare, ldrarka-
rens engagemang i planeringen, férekomsten av professionella och
samarbetande ldrare och elevernas respekt for behovet av
disciplin. Ddremot tycks skolans resurser i stort sett sakna
betydelse for skolresultaten nér vil hinsyn tagits till andra fakto-

" Chubb J E & Moe, T.M., 1990, Politics, Markets and America’s schools, The
Brookings Institution.

7 Grosin, L., 1995, Skolklimat, prestation och social anpassning i 21 mellan-
stadieskolor — rapport 1, stencil, Pedagogiska institutionen, Stockholms universi-
tet.
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rer. Det &r samma slutsats som ménga skolforskare kommit fram
till tidigare.

Chubb och Moe beldgger dessutom mycket Overtygande att
skolans grad av sjélvstdndighet har storst betydelse for sannolik-
heten att ett gott klimat utvecklas. Sjdlvstindigheten avser skolled-
ningens ritt att anstélla och avskeda ldrare, utforma scheman, be-
stimma undervisningsmetoder, anvinda skolans ekonomiska me-
del och utforma disciplinkraven. Ju mindre inflytande skolan har
over sin egen skotsel desto sdmre blir klimatet, och desto sdmre
blir elevernas kunskapstillvaxt.

Det andra robusta resultatet giller skolsystemens utformning.
John H. Bishop har i en rad internationella jamforelser av skol-
system belagt att skolresultaten paverkas visentligt av om det
finns en fungerande resultatstyrning som skall vara upplagd sa att
det sker objektiva métningar av elevers och skolors prestation och
att dessa mitningar ocksé far faktiska konsekvenser for elever och
skolor”. Konkret kan detta innebéra att tester utformas gemensamt
for alla skolor inom ett skolsystem s& att resultaten blir
jamforbara. Testerna skall inte paverkas av enskilda skolors eller
larares bedomningar. Testerna skall inte heller vara tester av
allminkunskap eller begavning, utan de skall mita just hur
framgéangsrikt elever har lart sig det som star i ldroplanen.
Slutligen skall testresultaten vara betydelsefulla t.ex. fo6r urval till
universitet och hogskolor, och likasa for enskilda ldrares och
skolors utveckling.

Bishop visar inte bara att skolsystem som har externa, l4ro-
plansbaserade kunskapsprov (ELK) visar bittre skolresultat. An
viktigare &r att inférandet av ELK ofta leder till en rad andra kon-
sekvenser:

76 Bishop, J H, 1995, ”The Impact of curriculum-based external examinations on
school priorities and student learning”. Working Paper 1995-30. Center of the
Educational Quality of the Workforce, Cornell University, New York. Bishops
jamforelser avser t.ex. Kanadensiska delstater, som har olika skolsystem; Ameri-
kanska delstater med olika skolsystem jamfors. Lander i Europa med olika skol-
system jamfors. Bishop undersoker ocksa vad som hint i olika lander 6ver tiden
nar skolsystemen har forandrats.
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A) Skolor anstéllde oftare mer kvalificerade ldrare och betalar 14-
rare béttre.

B) Matematik och naturvetenskap betonades mer, undervisades
mer och gavs mer resurser.

C) Elever gjorde mer hemléxor, i synnerhet i matematik och na-
turvetenskap.

D) Elever i skolsystem med ELK sidg mindre pa TV hemma och
fordldrarna blev mer engagerade i elevers skolarbete.

Av dessa punkter syns tydligt sammanhanget mellan Bishops ar-
bete och det som Chubb och Moe gjort for enskilda skolor inom
ett skolsystem. Den uppenbara tolkningen &r att om det finns ELK
sa blir det mycket tydligt vilka skolor som presterar goda resultat.
Diarmed uppstar ocksa ett starkt tryck fran fordldrar och ldrare att
skolorna organiseras s& att de presterar bra. Detta tryck gor att
skolorna kan hévda sin sjélvstandighet och genomfora de dndring-
ar i personalsammanséttningen, i undervisningsmetoder och i dis-
ciplinfragor som ger ett bra "klimat". I slutdndan leder detta till att
ett skolsystem med ELK har fler skolor med bra klimat och skolre-
sultaten blir béttre.

Den fraga man kan stélla sig nu 4r om svenska skolor och skol-
systemet som helhet 4r organiserat sa som forskningen forespra-
kar. Man kan konstatera att enskilda skolor i allménhet inte har
den sjilvstindighet som Chubb and Moe f6resprakar. Skolled-
ningen kan i grunden inte avskeda ldrare p.g.a. reglerna om an-
stédllningstrygghet. Mojligheten att anstélla 4r ofta begriansad av en
kommuns forsok att omplacera ldrare fran den ena skolan till den
andra. Nér det géller mojligheter att bestimma undervisningsme-
toder, utforma schema och disciplinkrav forekommer ocksa en hel
del kommunal detaljstyrning. Véaldigt viktigt &r att den styrning
delvis &r ett indirekt resultat av att skolledaren p&4 ménga sétt har
en svag stéllning. Denna &r ofta vildigt beroende av bade kommu-
nens och ldrarkarens vilvilja. Lararkollegiet 4r samtidigt en poli-
tisk patryckargrupp som har ett inflytande pd kommunens f6érhall-



ningssétt visavi rektorn. Foljden &r att det ofta blir mycket svart
eller omgjligt for en rektor att genomfora forédndringar mot ldrar-
kollegiets vilja. Det innebdr i sin tur att rektorn inte har den sjélv-
standighet som enligt Chubb och Moe dr avgérande. Man kan tyc-
ka att att skolledarens stillning bor ha stérkts av att 16nesittningen
for larare blivit mer individuell. De facto har emellertid 16nesétt-
ningen f6ljt ett schema dér den enskilde ldrarens undervisningska-
pacitet helt ignoreras. I stéllet dr det deltagandet i externa aktivite-
ter som premieras.

Detta &r i sluténdan inte forvanande eftersom inte heller skol-
systemet som helhet 4r utformat pa det sétt som Bishop visar ger
goda skolresultat. Under 1970-talet avskaffades t.ex. studentexa-
men som krav for tilltrdde till universitetet. Visserligen goérs i Sve-
rige ett antal nationella prov i kirndmnena matematik, svenska och
engelska (i arskurs 5, 9 och gymnasiet). Det finns ocksa diagnos-
tiska prov i arskurs 2 och 7. Det forsta nationella provet genom-
fordes under ldsaret 1995/96 i arskurs 5, och det forsta i arskurs 9
kommer att genomforas under 1997/98. Proven ar 9 &r obligatoris-
ka for de kommunala skolorna, men inte for de fristaiende, medan
Ovriga prov "starkt rekommenderas". Syftet med proven &r att de
skall vara betygstddjande och komplettera ldrarens kontinuerliga
bedomning av elevernas resultat.

Medan man kan se infoérandet av dessa prov som ett steg i den
riktning som Bishop forordar, dr det samtidigt uppenbart att de
langt ifrdn uppfyller de krav som Bishop funnit avgérande for
ELK. De nationella proven 4r inte obligatoriska. De har en tendens
att vara mer av begavningsprov snarare én laroplansbaserade kun-
skapsprov. Och framfor allt sa har de inga praktiska konsekvenser
for elevens eller lirarens del. I vilken man resultaten far konse-
kvenser for ldrarens och skolans del aterstér att se. Eftersom lérare
och skolor samtidigt &r utsatta for hard press att godkdnna svaga
elever, och alla vet att elever kanske inte anstrianger sig s& mycket
pa proven eftersom de saknar betydelse s& finns en tydlig risk att
provresultaten i slutindan inte tillméts nadgon storre vikt av fordld-
rar och kommunpolitiker. I sa fall kommer de inte att fungera som
styrmedel heller.
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Efter vi konstaterat att svenska skolor och skolsystemet som
helhet visentligt avviker fran det som enligt forskningen fungerar
bra, dr nésta frdga om de negativa effekterna som forskningen for-
utser syns i Sverige. Svaret pa den fragan &r ett starkt ja.

Pa 1970-talet avskaffades hogskoleprovet. Samtidigt tillit man
arbetserfarenhet att vigas in vid hogskoleintrddet. Andelen elever
som valde naturvetenskap och matematik pd gymnasieniva sjonk
samtidigt med hilften. Med viss fordr6jning har detta lett till att sa
fa viljer att 14sa teknik och naturvetenskap pa hogskoleniva. Man
kan inte utesluta att utvecklingen dven hade andra forklaringar.
Men i var fall stimmer utvecklingen helt med forskningens slut-
satser.

Bade hemldxor och antal matematiktimmar foll i Sverige till en
mycket 1ag nivé internationellt sett. Ar 1985 hade Sverige minst
hemarbete och minst antal matematiktimmar bland jamforda
OECD-ldnder (Siffrorna avser ar 1985.) Vissa indikationer talar
for att Sveriges position kan ha forbittrats nagot sedan dess. Ater-
igen kan anforas att Sveriges laga siffror kan ha en rad olika for-
klaringar. Det forblir dock anmarkningsvirt att det stimmer sa vil
overens med vad forskningen sdger om hur det gar nér skolor be-
rovas bade sjilvstindighet och resultatstyrning.

Aven nir det giller ldrarnas situation stimmer forskningsre-
sultaten hédpnadsviackande vil. Svenska ldrare arbetar minst
timmar jamfort med andra OECD-linder, ungefir 25 procent
mindre #&n OECD genomsnittet”. De har ocksd den sidmsta
16neutvecklingen, dvs. mgjligheten att forbéttra 16nen genom god
prestation dr mycket begriansat. Larare i Sverige undervisar ocksa
férre timmar &n i andra OECD-lénder.

Sammanfattningsvis ger forskningen en ganska tydlig slutsats
om hur skolor och skolsystem bor vara utformade for att ge goda
resultat. Manga léander har skolsystem som inte har oberoende och
resultatstyrda skolor s& som forskningen forordar. Darfor dr det
inte forvanande att Sverige i internationell jimforelse ingalunda
ligger sdmst till.

7 OECD, Education at a glance, 1995.



Déremot maéste slutsatsen vara att det finns en outnyttjad po-
tential. Skolor skulle sannolikt kunna bli mycket béttre om de dels
fick en storre sjélvstandighet att utforma arbetet, dels resultatstyr-
des tydligare.

Nér det géller att oka sjélvstidndigheten har redan ett antal ini-
tiativ tagits i Sverige. Till dessa hor

— Inf6randet av friskolor. Att erséttning till friskolor gjorts mer
beroende av kommuners godtycklighet ses dock av manga som
ett steg mot mindre sjilvstidndighet.

— Valda forildrastyrelser kan dka skolans sjdlvstindighet, efter-
som fordldrarna inte pa samma sétt som rektorn dr beroende av
kommunens vélvilja. Foréldrar kan ta strid mot kommunen och
mot ldrarintressen pa ett helt annat sitt &n rektorn. For att
uppné denna effekt torde det dock vara viktigt att styrelsen dr
vald av fordldrar och inte utsedd av rektorn eller kommunen.

Ytterligare steg mot 6kad sjélvstandighet i Chubb och Moes anda
vore att

- Oka skolledningens majligheter att placera om lirare. Lirare
skall inte ha sdmre anstillningstrygghet &n andra grupper. Men
samtidigt skall inte grupper av ldrare kunna blockera skolled-
nings initiativ. Lirare som inte fungerar bra skall inte under ett
helt arbetsliv kunna halla elever som gisslan i undermélig un-
dervisning. For det forsta bor disciplindrenden bland ldrare
fullfoljas battre dn vad som sker i dag och for det andra bor
larare kunna utfora andra arbeten i skolorna om inte
undervisningen fungerar i skolan.

- Oka skolledningens mdjligheter att fritt anviinda resurserna. I
manga kommuner har skolledningen tvingats ta 6ver lokaler dar
kommunen sedan tar en schablonavgift i hyra. Skolledningen
maste ha reella mojligheter att hyra ut eller avsta fran gverfls-
diga lokaler och pa det sittet hushalla med resurser.
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Nér det géller resultatstyrningen &r ett stort problem att det blir in-
tressant att utvdrdera skolornas verksamhet och resultat forst nér
det gors i ett nationellt perspektiv, dvs. nér enskilda skolors pres-
tation kan jamforas med andra skolor i andra kommuner. Det be-
grinsar enskilda kommuners mdjligheter att sjdlva utveckla utvir-
deringsinstrument. Samtidigt har den nationella utvirderingen levt
pa sparlaga.

Ett annat problem dr att de utvdrderingsinstrument som &nda
langsamt infors inte dr utformade enligt de ELK principer som
verkar fa stod i forskningen. De nationella proven skulle i stillet
behova goras om till prov som inte i huvudsak méter allméin be-
gavning och omvirldsorientering, utan ar kunskapsprov som visar
hur mycket skolan lyckats ldra ut. Proven borde vara obligatoriska
och for elevers del dr betydelsefulla, t.ex. genom att bestimma
forflyttning till nista klass eller behovet av sommarundervisning i
stdllet for semester. For skolans bor resultaten sedan vérderas i
termer av det mervirde som skolan skapat, dvs. skillnaden mellan
hur mycket eleverna lért sig ndr de gar ur en klass och hur mycket
de kunde nir de borjade. Darmed korrigeras jamforelsen mellan
skolor for skillnader i elevers utgdngspunkter.

Andra utvecklingslinjer enligt ELK principen vore foljande:

— Hogskoleprovet bor ocksé vara ett mer renodlat kunskapsprov
snarare &n ett begavningsprov.

— Kommunala och friskolor bor utvirderas enligt samma mall.

— Skolornas resultat bor publiceras i en form som tydligt visar
prestationen, dvs. mervirde som skapas i skolan. Dar bor dven
resultaten ingar som avser, t.ex. forekomsten av mobbning och
brottslighet bland eleverna.

Sammanlagt tyder resultaten inom skolforskningen pa att det finns
mycket som kommunerna sjélva kan gora for att forbéttra skolor-
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na. Men det finns ocksa ett ansvar for den nationella utvirderingen
dér staten borde agera mer kraftfullt.
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10 Négra slutsatser

Kommunerna befinner sig i en brytningstid. Under de senaste aren
har kommunerna i flera avseenden fatt friare hander och 6kat an-
svar. Denna okade frihet har framst utnyttjats for att reformera
kommunernas forvaltning och politiska styrning. Kérnverksam-
heterna har i mindre utstrackning reformerats. Till en del kan detta
bero pa verkliga eller uppfattade krav och hinder i den statliga po-
litiken.

Ungefér samtidigt har staten kraftigt lagt om politiken inom ett
antal verksamhetsomraden. Den ekonomiska krisen har ocksa
medfort att staten inte som tidigare formatt att garantera sysselsétt-
ning, ekonomisk utveckling och finansiering av vilfirdssystemen.

Den centrala fragan i denna rapport har darfor varit i vilken
man kommuner kan och bor utnyttja den nyvunna friheten och det
Okade ansvaret. P4 en rad centrala omraden har undersokts i vilken
utstrackning kommunerna har realistiska och lagliga méjligheter
att sjdlva ta vid dér de statliga insatserna inte racker till. Huvudin-
trycket fran analysen &r att kommunerna har betydligt stérre moj-
ligheter att paverka sin egen utveckling och att gardera sig mot
svingningar och begransningar i den statliga politiken &n de flesta
hittills utnyttjat.

De berdkningar som har redovisats i denna rapport har visat att
bilden av 1990-talet som en period kdnnetecknad av kraftiga ned-
skdrningar maste nyanseras. Nedskdrningsbehovet har varierat
mycket mellan olika kommuner. Atminstone till en del hiinger pro-
blemen i dessa kommuner ihop med en alltfor stor tillit till statliga
atgdrder och insatser. Tron att de statliga bostadssubventionerna



skulle finnas kvar i oforéndrat skick har t.ex. blivit en kvarnsten
runt halsen i manga kommuner.

Det har dven framgatt att det kan finnas en oroande parallell till
det som hidnde med kommunernas ekonomi under 1990-talets
framtidsprognoser om den kommunala ekonomin. De nya berzk-
ningar som gjorts i denna studie visar att behoven inom t.ex. dldre-
omsorgen kommer att 6ka stadigt, och formligen explodera under
perioden 2020-2030 d& kostnaderna for dldreomsorgen forvintas
bli 60 procent stérre #n i dag i reala termer. Ocksa sjuk-
vardskostnader kommer att 6ka i samma utstrickning, samtidigt
som risken finns att midnniskor kommer att pensioneras tidigare &n
i dag. Regeringen och riksdagen forbereder sig eller planerar i
dagslaget knappast tillrdckligt for dessa framtida 6kande behov.

En rimlig slutsats dr darfor att kommunerna har ett storre an-
svar for att se 6ver en kommuns och dess invanares exponering for
risker dn vad som tidigare gjorts. Detta kan medfora risker i fraga
om investeringar, borgensatagande och kapitaltillgdngar vilka
maste hanteras med storre forsiktighet. Det innebér ocksa att kom-
munerna bor gardera sig for sviangningar i den statliga politiken.
Inte minst maste kommunerna rdkna med att den ekonomiska
utvecklingen kan komma att bli sémre dn vad som har framgatt av
olika statliga prognoser.

En pataglig risk for kommuninvanarna &r att sysselséttningsla-
get forsdmras. Men kommunernas mdjligheter att paverka syssel-
séttningssituationen ifragasétts ofta. I rapporten har ocksé presen-
terats nya undersékningar som visat att kommuner med 1ag syssel-
séttning viljer hoga kommunalskatter, vilket kan fa& som konse-
kvens att sysselséttningen ytterligare undergrivs.

Det har framgatt att det kommunala utjimningssystemet och
skattesystemet hojer levnadsstandarden och standarden i kommu-
nala tjinster i manga sysselsdttningssvaga kommuner éver den ni-
va som finns i manga kommuner med béttre sysselsdttningslédge.
Samtidigt kan kommunerna forbéttra sin ekonomi i huvudsak ge-
nom att hjdlpa socialbidragstagare att kvalificera sig for a-kassa,
snarare #n genom att hitta riktiga arbetstillfdllen. Allt detta tyder
pa att det kommunala utjimningssystemet med nuvarande utform-
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ning utgor ett hinder for en positiv sysselséttningsutveckling. En
slutsats &r séledes att utjdmningssystemet borde reformeras for att
ge kommunerna tydligare motiv for att mobilisera krafter med
syfte att 6ka sysselséttningen.

Aven nagra konkreta forslag till en kommunal sysselsittnings-
politik diskuteras i rapporten. Ett forslag 4r att kommunerna
anlitar konkurrerande arbetsformedlingar som arbetar efter nya
metoder. | manga lander i Europa sprider sig denna metod snabbt.
Ett annat f6rslag 4r att kommuner kan minska marginaleffekterna
for vissa typer av tjénster.

En annan risk for kommunerna och kommuninvéanarna utgors
av problemen med finansieringen av och bristande trygghet inom
dldreomsorgen. Valfriheten for de &ldre &r i flera avseenden ond-
digt begrinsat. Aldreomsorgsavgifterna skapar dessutom mycket
kraftiga skattekilar, och ldmnar den enskilde med en pétaglig risk
att bli fattig. Statliga och kommunala regler hindrar i dag den
enskilde fran att kunna fOrsdkra sig emot denna risk. I sjdlva
verket innebér detta att det inom dldreomsorgen i dag tillimpas en
extrem grundtrygghetsprincip som helt avviker fran den inkomst-
bortfallsprincip som tillimpas i stora delar av den 6vriga vélfirds-
politiken. Dessa olika problem tycks inte staten ta tag i. Men det
finns ett betydande utrymme for kommunerna att agera sjélva. En
16sning i form av arrangemang mellan f6rsdkringsbolag och kom-
muner diskuteras hdr som skulle ge kommuninvanarna mojlighet
att forsdkra sig.

Hur kommunerna mer allmént bevakar kvaliteten i verksamhe-
ten dr en viktig fraga i detta sammanhang. Enligt en ny undersok-
ning som presenterades hir dr det smatt omgjligt for en vanlig
person att fa reda pa hur bra vanliga kommunala tjénster som sko-
lor och dagis egentligen &r. En rad studier visar att délig skolut-
bildning leder till betydligt storre risk att bli arbetsls. Anda kan
eller vill ingen kommun eller skola vi kontaktat redovisa hur myc-
ket elever lar sig dédr. Miljardprojekt som Dennispaketet planeras
och projekteras. Anda undviker de ansvariga kommunalpolitikerna
att lata andra rékna pa projekten dn konsulter som star byggkon-
sortiet ndra. Kommunala bostadsomraden byggs utan att en ekono-
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misk kalkyl gors. Kommunerna later fordldrar vélja daghem, men
hemlighéller resultaten av enkiter om hur néjda foréldrar &r med
daghemmen. Manga kommunala revisorer och ekonomitjdnstemén
sdger att de tvingas frisera sina redovisningar enligt politikers 6ns-
kemal.

Det kan vara svart for kommunerna att astadkomma mycket av
detta slag av utvdrderingsverksamhet pa egen hand, eftersom just
jamforbarheten med andra kommuner ofta ger de mest intressanta
insikterna. Men ett skil till att resultatutvéirdering fungerar daligt
ar att de statliga myndigheter som Skolverket och Socialstyrelsen
hittills inte bistatt kommunerna tillrickligt genom att utveckling
nationella utvirderingsinstrument. Det finns ocksa skil att for-
battra dessa myndigheters egen utvdrderingskompetens. Fortfa-
rande saknas mdjligheter att méta kommunal vilfird totalt sett i en
kommun.

Det saknas ocksé en stark organisation som foretrader kommu-
nala konsumenter. Man kan resa frdgan om det inte vore befogat
att inrdtta en organisation for konsumenter av kommunala tjdnster
som haller reda pa, och l6pande informerar om, i vilken man varje
kommun skir ner pd grund av felaktiga beslut respektive 6kande
behov och mindre intdkter.” Denna organisation skulle kunna vara
en motpart till Svenska Kommunforbundet som i huvudsak re-
presenterar ledningen i kommunerna savél fackforeningar som
representanter for de anstéllda. En sddan organisation skulle ocksa
kunna bevaka integritetsfragor. Ett exempel &r i vilken man kom-
munalrad har dubbla lojaliteter, t.ex. sitter i bolagsstyrelser och
samtidigt 4r med och anslar kommunala pengar till bolaget. Ett an-
nat exempel &r i vilken utstrickning tjdnstemén anstills tack vare
innehav av partimedlemsskap snarare dn meriter. Ett tredje exem-
pel vore att bevaka att en objektiv utvdrdering av kommunala
verksamheter och revision av bokforingen sker.

Kommunernas mdjligheter att garantera kvaliteten inom skol-
visendet har ocksa belysts. Internationell forskning visar numera

8 Berdkningen sker ldtt genom att jimfora hur behovskorrigerade intékter férandras
fran ar till ar i forhallande till hur utgifterna pa kdrnverksambhet, t.ex. undervisnings-
utgifter i grundskolan m.m., foréndras.
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tydligt att skolor blir bra om de forenar en hég grad av sjdlvstin-
dighet med en resultatstyrning dér elevers och skolors prestation
och kvalitet médts pa ett objektivt sdtt. Fa svenska kommuner
tillampar dock sadan styrning. Ett sdrskilt problem &r att Skolver-
ket har arbetat mycket langsamt nidr det gillt att utveckla och in-
fora den typen av utvérdering. Har finns emellertid ocksd goda
mojligheter for kommunerna att agera pa eget bevag. Kommuner-
na kan ge skolan storre sjdlvstindighet. Nationella utvérderings-
system kan inforas som drivs samigd av deltagande kommuner
eller till och med i form av ett helt fristaiende bolag. Skolors resul-
tat kan publiceras i en form som tydligt visar hur vl skolan lyckas
i olika avseenden.

Detta &r nagra av de viktigaste resultaten av analysen i denna
rapport. Mycket tyder pa att det numera finns en rad centrala vil-
fardsfragor ddr kommunerna inte sjélvklart kan g i statens led-
band léngre.

Manga andra viktiga vilfardsfridgor som inte tagits upp hir
skulle kanske ge upphov till samma typ av slutsatser. Ett exempel
ar arbetet med att bekdmpa brottsligheten. Méanga olika offentliga
verksamheter deltar i arbetet att minska brottsligheten, t.ex. poli-
sen, domstolar, dklagare, kriminalvarden, landstingen genom t.ex.
ungdomshem, kommunala och statliga sociala myndigheter plus en
rad andra verksamheter sdsom skolor dér brottsférebyggandet in-
gar som en mer marginell del av verksamheten. Men kommunerna
har en sarskild roll i detta. En hel del studier visar att tidiga inten-
siva insatser till stod for fordldrar och barn i riskzonen kan spela
en avgorande roll for brottsligheten. Detta, savédl som hela ung-
doms- och skolarbetet & kommunernas ansvar.

Mangfalden av ansvariga organisationer skapar naturligtvis
samordningsproblem. Olika forsok till 6kat samarbete har ocksa
skett. Men ett frivilligt samarbete fungerar ofta inte om de inblan-
dade organisationerna faktiskt har olika intressen. Numera sitter
ocksa kommunalrad i lokala polisstyrelser (men flera séger sig helt
saknar maktbefogenheter)”.

7 T.ex. Bo Johansson (s) i Jarfédlla, DN 3 januari 1997, s. A 10.
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Ett steg for kommunerna vore dock att ta fram kommunala re-
sultatmatt f6r brottsbekdmpning, och anvénda de for att stdlla krav
pa den lokala polisen och kriminalvarden samt de egna kommu-
nala verksamheter som skolan.* Varfor far vi t.ex. inte veta hur
hog brottslighet som foérknippas med enskilda skolors elever eller
fore detta elever? Hur utvirderas socialtjdnsten i det avseenden?

8 Egr kriminalvarden t.ex. finns ett forhallandevis bra resultatmatt, nimligen
aterfallsfrekvensen. Samtidigt beror aterfallsrisken naturligtvis ocksa pa den miljo till
vilken de internerade slapps ut.

Andra matt som finns 4r t.ex. rehabiliteringsfrekvensen. For socialtjdnsten finns i
princip matt pa antal personer som placeras i arbete. For skolor finns matt pa antal
elever som rakar i olika svarigheter.
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Can Swedish Municipalities do Better? —
A Summary

The Swedish welfare state is, to a larger extent than ever before,
run and administered by municipalities. Municipalities have also
been allowed somewhat greater flexibility in organizing municipal
services. Many municipalities have used this freedom for far rea-
ching changes in administration and management. Often, however,
the actual services, such as schools, child-care, and care of the el-
derly, have not been subjected to equally drastic reforms. One rea-
son for this is that the state continues to regulate many aspects of
municipal services.

During recent years the state has abdicated from many of its
commitments that were previously believed to be central elements
of a functioning welfare state. For example full employment,
sound financing of social services, or monitoring and safeguarding
quality in social services were once considered guaranteed by the
state. A central question is therefore to what extent municipalities
can fill the gaps, and thus help to maintain quality and security in
the welfare state. This concerns municipalities” ability to face this
new challenge, and thus seize control over their own future.

The main conclusion is that municipalities can achieve much
more, and protect their inhabitants better from the failings of the
state, than many of them have attempted in the past. This overall
conclusion is illustrated in four areas. First, how municipalities
handle their overall financing and economic affairs (chapter 3).
Second, what municipalities can do for employment (chapters 4—
6). Third, how the care of elderly can be secured in the future
(chapter 7). Fourth, how quality in municipal services can be
maintained (chapter 8 and 9)



Were cutbacks necessary?

It is commonly believed that municipal income dropped steeply
during the 1990s, forcing them to implement severe cutbacks. Ac-
cording to calculations in this report this is a misleading descrip-
tion. In fact municipal income has hardly declined at all during the
period 1990 to 1996. It is true that demand for municipal services
increased. Demographic changes and increasing unemployment
made it more difficult for municipalities to maintain service levels.
However, increased demand could have been compensated by a
rather modest productivity growth.

In fact though, many municipalities were forced to significant
cutbacks. The main explanation for this is not, however, a reduc-
tion in incomes or increasing demand. Instead, many municipali-
ties have exposed themselves to considerable risks, for example in
financing municipal housing or in overspending when the business
cycle peaked.

New calculations show that similar risks loom in the future.
Costs for the care of elderly are likely to rise steadily until the year
2020. Between the years 2020 and 2030 they costs are liable to
explode. Total costs for the care of elderly can be expected to be
60 percent higher by the year 2030, in real terms. Since health care
costs will also rise there is a definite risk of a future financial
squeeze, quite apart from the risk of new recessions. Since the
state is not currently planning for these future cost increases there
is good reason for municipalities to consider ways of reducing fu-
ture economic risks of this type.

Employment

There are large differences in employment shares between diffe-
rent municipalities. The analysis in this report indicates that these
differences can, to some extent, be explained by stable long-term
differences in economic and social conditions. Once these stable
differences are taken account of, however, surprisingly few vari-
ables are related to changes in employment. In fact the only vari-
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able we found to be strongly related to both employment and
employment changes is the level of municipal taxes. To some ex-
tent this may reflect the fact that higher taxes actually obstruct
employment. Empirical studies indicate, for example, that higher
taxes reduce labour supply and firm start-ups. But the relation
between employment and taxes also seems to reflect the fact that
people in high-unemployment municipalities more often choose
high taxes, in spite of the fact that this may reduce employment
even further.

It is definitely not the case that municipalities with higher
unemployment require higher tax levels in order to maintain ser-
vice levels. On the contrary, the extensive equalization between
municipalities actually overcompensates many municipalities with
high unemployment. Thus the higher tax levels in these municipa-
lities is the result of a conscious choice to provide better services
than in the average municipality. As a result of overcompensation,
and various features of the tax system, both municipal service le-
vels and disposable incomes are considerably higher in many high-
unemployment municipalities in the north of Sweden compared to
most other Swedish regions.

A problem with the extensive equalization between municipali-
ties is also that it gives municipalities small incentives to reduce
unemployment. For most municipalities it is much more profitable
to help people on social assistance to qualify for the state-financed
unemployment insurance, than to help people on unemployment
insurance find real jobs.

The care of elderly

Municipal costs for the care of elderly are liable to increase
sharply over the next decades. An additional problem is that fees
for old age care create drastic marginal tax effects, since they are
related to income and savings. In practice this gives elderly people
strong incentives to hide their savings before they need care. Furt-
her, fees for old age care are often so high that they leave very



little room for personal expenditures. Notably, there is no insuran-
ce available that would allow people to insure themselves against
the risk of losing all their income and savings to old age fees. The
reason for the lack of insurance opportunities is that any compen-
sation paid by an insurance would be counted as income by muni-
cipalities, and would therefore result in a corresponding increase
in municipal care fees.

These problems are analyzed in the report. Reforms are propo-
sed that would allow individuals to sign additional insurance that
would provide some protection against poverty caused by old age
care fees. In addition funding of old age care insurance is discus-
sed as well as voucher systems that might increase individuals’
freedom of choice among care institutions.

Quality and competition in municipal services

A special study concerning municipal evaluation of quality is in-
cluded in this report. A researcher, posing as a regular citizen, cal-
led a number of municipal administrators and asked for informa-
tion or evaluations of the quality of schools or child care centres.
It turned out that municipalities rarely were able to provide any in-
formation of that kind.

Mainly this is a reflection of the fact that result measurement
and result oriented management is not part of the municipal
culture yet. In addition, however, an important problem for
municipalities is that the relevant state agencies have not been
very helpful in producing standards for result measurement that
would make the results comparable across the country.

Measurement of quality and results is somewhat more common
when competition has been introduced. So far, however, only a
small fraction of municipal services has been exposed to competi-
tion.

These general conclusions are reinforced by a closer inspection
of quality in schools. In this area international research quite clear-
ly demonstrates that measurement of quality and results, and result
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oriented management can lead to significant improvements. Yet
these insights have not pervaded municipalities” management of
schools.

In all four areas that have been investigated in this report it ap-
pears that the state has retreated from its traditional commitments.
The overall impression from the analysis is that municipalities can
do more than they have previously to fill the gaps.
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Forteckning 6ver ESO:s tidigare
publicerade rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en kommitté (B 1981:03) under
Finansdepartementet. Dess huvuduppgift dr att bredda och fordjupa underlaget for budget-
politiska och samhillsekonomiska avgoranden. En sérskild uppgift &r att belysa fragor om
den offentliga sektorns effektivitet och produktivitet. Expertgruppen arbetar framst genom
att lamna uppdrag till myndigheter, institutioner och forskare. Rapporterna publiceras i de-
partementsserien eller i annan lamplig form.

I Ds-serien har ESO tidigare utgivit foljande rapporter

1982

- Perspektiv pé besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

- Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)

- Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens teori och politik. Statens
budgetfinansiering och penningpolitiken (Ds B 1982:9)

- Oftentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena (Ds B 1982:10)

- Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allmidnna domstolarna
(Ds B 1982:11)

1983

- Staten och kommunernas expansion — nigra olika styrmedel (Ds Fi 1983:3)

- Enhetligt barnstod? (Ds Fi 1983:6)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av budgetunderskott. Hus-
héllsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent- och registreringsverket
(Ds Fi 1983:18)

- Driver subventioner upp kostnader? — prisbildningseffekter av statligt stod
(Ds Fi 1983:19)

- Administrationskostnader for ndgra transfereringar (Ds Fi 1983:22)

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

- Produktivitet i privat och offentlig tandvéard (Ds Fi 1983:27)

- Perspektiv pa budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, portfoljval och tillgangs-
marknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m. (Ds Fi 1983:29)

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

- Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)
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1984

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

- Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, utlandsupplaning och fram-
tida konsumtionsmojligheter. Budgetunderskott, efterfrdgan och inflation
(Ds Fi 1984:3)

- Konstitutionella begrénsningar i riksdagens finansmakt — behov och ténkbara utform-
ningar (Ds Fi 1984:7)

- Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

- Marginella expansionsstod — ekonomiska och administrativa effekter (Ds Fi 1984:12)

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard (Ds Fi 1984:17)

- Parlamentet och statsutgifterna — hur finansmakten utovas i nio lander (Ds Fi 1984:18)

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimforelser — en metod att frimja effektivite-
ten i offentlig tjansteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

- Statsskuldrantorna och ekonomin — effekter pa inkomst- och formogenhetstordelningen
samt pd den samlade efterfrigan i samhillet (Ds Fi 1985:2)

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt bedriven hélso-
och sjukvérd 1960-1980 (Ds Fi 1985:3)

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn
1970-1980 (Ds Fi 1985:4)

- Transfereringar mellan den forvérvsarbetande och den éldre generationen
(Ds Fi 1985:5)

- Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi 1985:6)

- Organisationer pé grinsen mellan privat och offentlig sektor — forstudie (Ds Fi 1985:7)

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom végsektorn (Ds Fi 1985:9)

- Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

- Sociala avgifter — problem och mgjligheter inom firdtjanst och hemtjéinst
(Ds Fi 1985:11)

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — mojligheter, problem och erfa-
renheter (Ds Fi 1985:12)

1986

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och flygvapnet
(Ds Fi 1986:1)

- Sambhallsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)

- Effektivare sjukvard genom bittre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)

- Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

- Byrékratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

- Svensk inkomstfordelning i internationell jamforelse (Ds Fi 1986:12)

- Offentliga tjanster — sokarljus mot produktivitet och anvandare (Ds Fi 1986:13)

- Kostnader och resultat i grundskolan — en jamforelse av kommuner (Ds Fi 1986:14)

- Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Socialbidragen i bidragssyste-
met (Ds Fi 1986:16)
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Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt finansierade
utbildningssektorn 1960-1980 (Ds Fi 1986:17)
Offentliga utgifter och sysselsittning (Ds Fi 1986:29)

1987

Att leva pa avgifter — vad innebér en dvergang till avgiftsfinansiering? (Ds Fi 1987:2)
Vigar ut ur jordbruksprisregleringen — négra idéskisser (Ds Fi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala dldreomsorgen 1970-1980 (Ds Fi 1987:6)
Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillimpningar pa kulturomradet

(Ds Fi 1987:10)

Integrering av sjukvard och sjukforsdkring (Ds Fi 1987:11)

1988

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen (Ds 1988:1)

Frén patriark till part — spelregler och 16nepolitik tor staten som arbetsgivare
(Ds 1988:4)

Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 1981-1985 (Ds 1988:5)
Prestationer och beloningar i offentlig forvaltning (Ds 1988:18)

Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

Hur stor blev tvéprocentaren? Erfarenheter fran en besparingsteknik (Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)
Alternativ 1 jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion (Ds 1988:60)

Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belysning
(Ds 1988:68)

1989

Hur man miter sjukvérd — exempel pé kvalitets- och effektivitetsmétning (Ds 1989:4)
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie av loneskillnader
mellan privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

Bestillare-utforare — ett alternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infor 90-talet (Ds 1989:23)

Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En jamforelse mellan
Norge och Sverige (Ds 1989:26)

Produktivitetsmétning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds 1989:42)
Bostadsstidet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

Kommunal formogenhetsforvaltning i forandring: citykommunerna Stockholm, Géte-
borg och Malmo (Ds 1989:56)

Hur ska vi f4 rad att bli gamla? (Ds 1989:59)

Arbetsmarknadsforsiakringar (Ds 1989:68)

1990

Bostadskarridren som tormogenhetsmaskin (Ds 1990:29)

Skola? Forskola? Barnskola! (Ds 1990:31)

Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder &ldersfaktorn? (Ds 1990:39)
Likemedelstorménen (Ds 1990:81)



1991

Malstyrning och resultatuppfoljning i offentlig férvaltning (Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pd offentlig
sektor (Ds 1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (Ds 1991:26)

Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad erséttning i hilso- och sjukvarden — vad blir effekterna?

(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar (Ds 1991:50)
Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och barnomsorgen (Ds 1991:66)
SJ, Televerket och Posten — bittre som bolag? (Ds 1991:77)

1992

Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervardeskatten (Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12)
Vixthuseffekten — slutsatser tor jordbruks-, energi- och skattepolitiken (Ds 1992:15)
Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialforsikringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur bra ar vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belysning
(Ds 1992:83)

Slutbudsmetoden — ett sétt att losa tvister pa arbetsmarknaden utan kontlikt

(Ds 1992:88)

Kommunerna som foretagsagare — aktiv koncernledning i kommunal regi

(Ds 1992:111)

Press och ekonomisk politik — tre fallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstodets eftekter — en utvardering (Ds 1993:20)

Hur vilja rétt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgirder? Exempel fran halso- och sjukvérden och trafiken

(Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries — Three Essays (Ds 1993:51)
Idrott at alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)

1994

Att radda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

Varfor kulturstod? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvéarden 1960-1992 (Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade produktivitetsmatt
(Ds 1994:23)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992 (Ds 1994:24)

Det offentliga stodet till partierna — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)

Den svenska insolvensritten — Nagra forslag till forbattringar inom konkurshanteringen
m.m. (Ds 1994:37)

137



138

Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga 4r de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteforandringars effekter (Ds 1994:55)

Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994:56)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980B1992. Bilagor (Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation

(Ds 1994:72)

En Social Forsakring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och négra andra lander (Ds 1994:133)
Skatter och socialforsidkringar over livscykeln — En simuleringsmodell (Ds 1994:135)
En effektiv torsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och atertagning (Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplen allemansritten, fjdllen och skoter-
trafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartlaggning av verksamheten inom sko-
lan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och méluppfyllelse for Sveriges Television AB (Ds 1995:31)
Hushallning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselsattning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)
Generationsrikenskaper (Ds 1995:70)

Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat Europa
(Ds 1995:74)

1996

Hur effektivt dr EU:s stod till forskning och utveckling? — En principdiskussion

(Ds 1996:8)

Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn? (Ds 1996:18)
Nista steg i telepolitiken (Ds 1996:29)

Kan myndigheter utvérdera sig sjialva? (Ds 1996:36)

Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera kreditmark-
naden 1985 (Ds 1996:37)

Sambhallets stod till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier (Ds 1996:68)

1997

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intrade (Ds 1997:46)
Egenforetagande och manna frén himlen (Ds 1997:71)

Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

Ramar, regler, resultat — vem bestimmer over statens budget (Ds 1997:79)
Fisk och Fusk - Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds 1997:81)

1998

Vad kostar en ren? En ekonomisk och politisk analys (Ds 1998:8)



Ian

dra serier utgivna rapporter m.m.

I foljande forteckning ingar dock inte de rapporter som publicerats som bilagor till langtids-
utredningarna.

Tidi

gare publicerat

Besparingar genom avregleringar (RRV, 1982, Dnr 1982:999)

Vem skall betala jordbrukets rationalisering? (Statskontorets sméskrifter 9, 1983)
Intor omprovningen. Alternativ till dagens socialforsikringar (Liber Forlag 1983)
Statsforvaltningen behover nya organisationsformer — forstudie

(RRV, 1984, Dnr 1983:18)

Kostnader for offentliga tjanster i Norden. KRON-projektet (Statskontoret 1983:18)
Hur stor 4r den offentliga sektorn? Johan A. Lybeck (Liber Laromedel, 1984)

Varfor blev det dyrare? Kostnadsutvecklingen for statliga reformer

(RRV, 1984. Dnr 1984:334)

Erfarenheter av stora omorganisationer, styrning — genomforande

(Statskontoret 1985:4)

Erfarenheter av stora omorganisationer, tre fallstudier (Statskontoret 1985:5)

Statlig tjansteproduktion — produktivitetsutveckling 1960-80 (Statskontoret 1985:15)
Langa handlaggningstider i offentlig verksamhet (RRV 1985, Dnr 1984:695)
Kvalitetssikring — att méta, vardera och utveckla sjukvardens kvalitet

(Spri-rapport 230, 1987)

FoU — en resurs for utveckling av offentliga tjanster? En studie av lokalt utvecklingsar-
bete inom kriminalvérd och barnomsorg (Statskontoret 1989:39)

En "skattereform" for socialtorsikringar? Red. Klas Eklund (Publica, 1993)

| fadrens spér... "Den svenska infrastrukturens historiska utveckling och framtida utma-
ningar" Arne Kaijser (Carlssons 1994)

Social Security in Sweden — How to Reform the System

Engelsk sammanfattning av En Social Forsikring (Ds 1994:81)

Riv skolan, borja lara! Reformrorelser i USA. Sven Wiberg (SNS Forlag 1995)

The Mobility of Capital — The Swedish Tax and Expenditure Structure in an Integrated

Europe
Engelsk oversattning av Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och
utgiftsstrukturen i ett integrerat Europa (Ds 1995:74)

Productivity Trends in the Public Sector in Sweden

Engelsk oversattning av Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden
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