Till statsradet och chefen for
Socialdepartementet

Genom regeringsbeslut den 4 februari 1999 bemyndigades chefen
for Socialdepartementet, statsradet Lars Engqvist, att tillkalla en
kommitté bestaende av forskare med uppdrag att gora ett valfards-
bokslut éver 1990-talet (direktiv 1999:7). Kommittén antog seder-
mera namnet "Kommittén Valfardsbokslut”. Under ar 2000 Gver-
ldamnade kommittén delbetdnkandet Valfard vid végskal, utveck-
lingen under 1990-talet (SOU 2000:3) och de sex forskarvolymerna;
Valfardens forutsattningar (SOU 2000:37), Vélfard, vard och omsorg
(SOU 2000:38), Vilfard och skola (SOU 2000:39), Valfard och
forsorjning (SOU 2000:40), Valfard, ofard och ojamlikhet (SOU
2000:41) samt Two of a Kind? Economic crisis, policy responses and
well-being during the 1990s in Sweden and Finland (SOU 2000:83).

Under ar 2001 har kommittén kompletterat de tidigare beskriv-
ningarna med uppgifter om utvecklingen under 1990-talets sista ar
och arbetat med att tacka en del av de kunskapsluckor som identi-
fierats. Kommittén har har stravat efter att ta fram fordjupad
kunskap om savél vélfardens nyckelomraden som strategiskt viktiga
samhallsgrupper. Detta forskningsarbete utgdr darmed en vésentlig
grund for det slutbetdnkande som kommittén skall dverldmna i
oktober ar 2001.

Foéreliggande volym, Vélfardstjanster i omvandling, ar den forsta i
en serie av skrifter dar dessa forskarunderlag presenteras. Var for-
hoppning ar att forskaruppsatserna skall bidra till en nyanserad
diskussion, baserad pa kunskap kring vélfardens tillstand och
utveckling i Sverige.
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Kommitténs ledaméter tar inte stallning till innehallet i de
enskilda uppsatserna. Det & med andra ord forfattarnas analyser,
tolkningar och slutsatser som presenteras har och varje forfattare
ansvarar sjalv for innehallet.

Stockholm i juni 2001

Joakim Palme

Ake Bergmark /Felipe Estrada
Johan Fritzell Olof Backman
Olle Lundberg Michael Géhler
Lena Sommestad Ola Sjoberg

Marta Szebehely Gun-Britt Trydegard
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Introduktion

Marta Szebehely

Valfardstjansterna berdr mycket stora grupper i samhéllet. Hur
barnomsorgen, skolan, sjukvarden, &ldreomsorgen och andra
sociala tjanster fungerar &r viktigt for de allra flesta manniskors val-
fard och vardag. Det galler inte bara alla som i olika skeden av livet
anvander sig av dessa for vélfarden nodvandiga tjanster. Val funge-
rande valférdstjanster ar en viktig resurs &ven for manniskor som
inte for tillfallet behdver utnyttja tjansterna, men som kan se dem
som en forsékring infor framtida behov. VAélfardstjansternas
utformning och organisering paverkar pa ett direkt satt valfarden
ocksa for de sammanlagt runt miljonen anstéllda — huvudsakligen
kvinnor — som har som sitt yrke att utfora detta arbete.

For vélfardstjansternas del har 1990-talet varit ett ovanligt turbu-
lent artionde. Efterkrigstidens utbyggnad av vard, skola och om-
sorg vandes under borjan av 1990-talet till en minskning av saval
offentliga resurser som antalet anstéllda. Trots dterhamtning under
decenniets andra del ar det ar 2000 nastan sju procent farre som ar
sysselsatta inom vélfardstjanstesektorn jamfort med ar 1990.
Storst har personalminskningen varit inom sjukvarden och
barnomsorgen. Parallellt med resursatstramningarna genomfordes
kraftfulla organisatoriska fordndringar déar decentralisering och
marknadsorientering brukar framhallas som de mest utmarkande
karaktérsdragen.

I Kommittén Valfardsboksluts delbetdnkande Vélfard vid végskal
(SOU 2000:3) konstaterades att kunskapsluckorna kring dessa
forandringar ar stora. Det géller savél forandringarnas omfattning
och karaktdr, som (i & hogre grad) konsekvenser for brukare och
personal. Foreliggande forskarantologi syftar till att pd négra
omraden minska dessa kunskapsluckor. Vi har valt att narmare
belysa omraden dar forandringarna har varit sarskilt patagliga. De

! Berakningen bygger pa SCB:s Arbetskraftsundersokningar (AKU) och inkluderar férutom
de valfardstjanster som diskuteras i denna volym dven den hogre utbildningen.
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fyra forsta kapitlen berdr olika aspekter av hela valfardstjanste-
sektorn och ror fragor om forhallandet mellan stat/ kommun,
forekomsten av olika utforare av vélfardstjansterna (kommunen,
marknaden, anhdriga och  frivilligorganisationer)  samt
vélfardstjansternas arbetsmiljo. De tva sista kapitlen har pa olika
satt fokus pa barnens situation och rér barnomsorgen respektive
den sociala barna- och ungdomsvarden.

De forskaruppsatser som ingar i antologin har i huvudsak ambi-
tionen att beskriva fordndringarna under 1990-talet inom respek-
tive omrade, snarare &n att beddma och virdera det som har skett.
For att kunna bedoma valfardstjansternas omvandling dr det viktigt
att ha en Klar bild av hur verksamheterna faktiskt har forandrats,
och denna beskrivning &r en nédvandig forutsattning for att kunna
borja studera konsekvenserna av olika organisatoriska och resurs-
massiga forandringar. Det ar var forhoppning att forskarvolymen
kan bidra med en mer stabil kunskapsgrund som underlag for
diskussionen om framtidens vélfardstjanster.

Antologins forsta kapitel har rubriken Den lokala vélfardsstaten?
Decentraliseringstrender under 1990-talet. Forfattare &r Ake
Bergmark, Institutionen for socialt arbete vid Stockholms univer-
sitet, tillika ledamot av Kommittén Vélfardsbokslut. Kapitlets
fokus ar forhallandet mellan staten och kommunerna, och bygger
pa en litteraturstudie och en genomgang av forandringar av lag-
stiftning, finansiering och styrformer, samt pa en empirisk studie
av kommunala variationer. Forfattarens slutsats ar att decenniet har
praglats av decentralisering av vélfardspolitiken, i betydelsen en
forskjutning av beslutsmakten fran central till lokal niva. De
viktigaste decentraliseringsbesluten togs under artiondets forsta
halft, och tva reformer framstar hir som centrala: Dels forand-
ringen av kommunallagen 1992, som bland annat innebar en
kraftigt 6kad frihet for kommunerna att utforma sin politiska orga-
nisation och att valja alternativa utforare av vélfardstjansterna. Dels
overgangen fran oronmarkta till generella statsbidrag, vilket inne-
bar minskade mojligheter foér staten att styra kommunernas verk-
samhet genom riktade och villkorade ekonomiska bidrag. Utveck-
lingen &r dock inte helt entydig; sérskilt under andra hélften av
decenniet genomférdes vissa férdndringar i motsatt — recentra-
liserande — riktning.

| kapitlet studeras utvecklingen av kommunala skillnader nér det
géller resursanvandning och servicenivaer. En forsta viktig iaktta-
gelse &r att det stora antalet statistikomldggningar under perioden
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begransar mdjligheten att genomfdéra analyser av detta slag. De
analyser som trots allt har kunnat genomfdras visar att den
kommunala variationen &r omfattande inom flertalet valfards-
omraden. Kanske nagot forvanande visar sig dock inget generellt
monster av 6kade kommunala skillnader under decenniet. Sa har till
exempel variationen mellan kommunerna Okat ndr det galler
personaltathet i forskolan och elevvardskostnader i skolan, men
minskat nér det galler de totala kostnaderna per barn i barn-
omsorgen och i grundskolan.

Ur ett valfardsperspektiv ar det viktigt att fraga sig om stora
(och eventuellt o©kande) skillnader mellan kommunerna ska
betraktas som ett problem — som en aspekt av geografisk ojamlik-
het — eller snarare som ett utslag av en valfungerande lokaldemo-
krati. Dessa fragor ligger utanfor syftet med den redovisade
studien, men svarigheterna att folja utvecklingen och de stora varia-
tionerna mellan kommunerna reser en viktig fraga: i vad man ar
medborgarna medvetna om de kommunala skillnaderna? Ett
argument for kommunalt sjalvstyre, och fér kommunala variationer
i sig, ar att medborgarna — genom sina roster — sjilva véljer
kommunens ambitionsnivd pa valfardstjanster. Men om med-
borgarna saknar kunskap om kommunens l&ge har de inte mojlig-
het att gora informerade val. Information till kommuninvanarna
om den egna kommunens position ndr det géller barnomsorgen,
skolan och dldreomsorgen borde darfor vara ett givet inslag i den
demokratiska processen.

Volymens andra kapitel heter Valfardstjanster till salu — privati-
sering och alternativa driftformer under 1990-talet och &r forfattat av
Gun-Britt Trydegard vid Institutionen for socialt arbete,
Stockholms universitet, tillika sekreterare i Kommittén Valfards-
bokslut. Har redovisas en studie Over framvéxten av vélfards-
tjanster i alternativ regi. Med tanke pa att 1990-talet kan betecknas
som “marknadens decennium” — pa det retoriska planet liksom nar
det gdller den faktiska 6kningen av privata driftformer — har hittills
forvanande lite varit kdnt om detta omrade. Verksamhetsstatistiken
ar har till foga hjélp, atminstone nar det galler att skilja mellan olika
former av alternativ drift.

Studien baseras darfor pd uppgifter fran Statistiska Central-
byrans Foretagsregister mellan dren 1993 och 2000. | detta register
finns information om antalet anstéllda hos olika typer av arbets-
givare inom alla ndringsgrenar, vilket gor det mojligt att skilja
mellan exempelvis vinstsyftande och icke-vinstsyftande drift-
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former. Forfattaren konstaterar att totalt sett har andelen verk-
samma i alternativ drift mer an fordubblats mellan de bada tid-
punkterna (en okning fran sex till narmare tretton procent). Saval
nivan som okningstakten skiljer sig patagligt mellan olika valfards-
omraden. Den kraftigaste 6kningen har agt rum inom aldreomsorg
(en fyrdubbling), medan de hogsta nivaerna av alternativ drift finns
inom tandvard och paramedicinsk hélso- och sjukvard samt inom
institutionsvard av barn och unga och av missbrukare. Gemensamt
for hela valfardstjansteomradet ar att det ar de vinstsyftande
foretagen som har 6kat mest, sérskilt de privat dgda aktiebolagen.

Aven i detta kapitel diskuteras skillnader mellan landets
kommuner. Det visar sig att for alla former av vélfardstjanster ar
privat drift vanligast i de tre storstdderna och i deras fororts-
kommuner. Det visar sig ocksad — tvart emot vad som ibland har
hévdats — att politisk majoritet har stor betydelse for omfattningen
av den privata driften. Ett annat intressant samband observeras: ju
mindre omfattande serviceutbudet i kommunen &r (méatt som
kosthader och tickningsgrad av tjanster inom olika kommunala
omraden), desto storre andel av vélfardstjansterna utfors i privat
regi. Det tycks darmed som om de kommuner som av en eller
annan orsak satsar mindre pa barnomsorg, skola eller dldreomsorg
samtidigt i hogre utstrackning valjer att lamna ifran sig uppgiften
att utfora dessa tjanster till andra aktorer. FOr att battre forsta
innebdrden av detta monster krévs dock fortsatta studier. Det-
samma géller fragan vad privatiseringen av valfardstjansterna
innebdr for medborgare, personal och inte minst for vélfards-
politiken i stort.

Bokens tredje kapitel ar skrivet av Lars Svedberg, Ersta Skondal
hogskola, och har titeln Spelar ideella och informella insatser nagon
roll for svensk vélfard? Som antyds av titeln har dven detta kapitel
fokus pad andra utforare av valfardstjanster an kommuner och
landsting. Har handlar det om de insatser som utférs inom ramen
for ideella (eller annorlunda uttryckt frivilliga) organisationer
respektive av anhdriga, vanner, grannar och arbetskamrater. Varken
i forskning om valfardssystem eller i politisk debatt har dessa — i
huvudsak oavlonade — former av vélfardstjanster ront namnvérd
uppmarksamhet forran under senare delen av 1990-talet. Bristen pa
uppmarksamhet innebar dock inte att ideella och informella
vélfardsinsatser skulle vara oviktiga for individernas vélfard, tvért-
om. Vem som utfor valfardsarbetet och under vilka villkor detta
arbete utfors kan fa konsekvenser pa det vardagliga planet for bade
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den som ger och den som tar emot insatser — avlonade saval som
oavlonade.

I kapitlet sammanfattas dagens kunskapsldge nédr det géller
omfattningen av ideella och informella vélfardsinsatser. Analysen
bygger pa tva storre intervjuundersdkningar, en fran 1992 och en
fran 1998-1999. Undersokningarna visar att bade det informella
och det ideella arbetet &r av stor omfattning i 1990-talets Sverige.
Cirka 30 procent av de intervjuade (nagot fler vid det senare till-
fallet) uppger att de gor regelbundna informella insatser i form av
stod och hjalp at anhoriga, vanner, grannar eller arbetskamrater.
Ungefar halften uppger att de utfér nagon form av insats i ideella
organisationer, och dven hér finns det en tendens till 6kning under
1990-talet. Detta frivilligarbete utférs framst i idrotts-, kultur-,
fack- och boendeféreningar. Ungefér var femte person gor insatser
inom socialt inriktade frivilligorganisationer, och &ven hér har det
skett en viss Okning under artiondet. Till dessa typer av
organisationer hor exempelvis pensionérs- eller handikapporgani-
sationer och kyrkliga foreningar. Jamfort med manga andra lander i
Europa ar den svenska frivilligsektorn omfattande, daremot ar de
svenska organisationernas roll som direkta producenter av sociala
tjanster av betydligt mindre omfattning &n i vissa andra lander. |
Sverige har de socialt inriktade frivilligorganisationerna ofta en
storre betydelse som innovattrer och patryckare samt som fore-
tradare eller "rost” for sarbara individer och grupper.

En slutsats i kapitlet ar att ideella och informella insatser har
specifika inneborder for bade utférare och mottagare, och att
verksamheterna dérfor knappast kan utnyttjas av kommunerna for
att ersdtta minskande offentliga vélfardstjanster. Sannolikt innebar
det offentliga atagandet att enskilda personers insatser kan vara
tidsmassigt begransade — nagot som tycks vara ett grundlaggande
villkor for medborgarnas bendgenhet att engagera sig i informellt
eller ideellt arbete. En val utbyggd vélfardsstat av traditionell
skandinavisk modell star darfor inte i motséttning till ett brett
engagemang i form av informella eller ideella insatser.

Kapitel fyra, Med vélfardsstaten som arbetsgivare — arbetsmiljén
och dess konsekvenser inom vélfardstjansteomradet pa 1990-talet, ar
forfattat av Olof Backman, sekreterare i Kommittén Valfards-
bokslut. Utgangspunkten for kapitlet ar de forsamringar av den
psykosociala arbetsmiljon under 1990-talet som tidigare under-
sokningar har konstaterat — framforallt bland kvinnor anstéllda i
kommuner och landsting. Aven sjukfranvaron har 6kat mest inom
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dessa grupper. | kapitlet redovisas en analys av valfardstjansternas
arbetsmiljo, baserad pa data fran SCB:s Arbetsmiljoundersokningar
fran 1991 till 1999. | fokus star fysiska och psykiska arbetsmiljo-
faktorer samt forekomsten av arbetsrelaterade besvar som vérk, oro
och trotthet/utmattning. Valfardstjanstepersonal inom barn-
omsorg, skola, sjukvard respektive dldreomsorg jamfors med resten
av den arbetande befolkningen.

Studien visar att fysiskt pafrestande arbetsmiljo (matt som
forekomsten av tunga lyft och oldmpliga arbetsstéllningar) é&r
vanligare bland sjukvardens och aldreomsorgens personal an bland
resten av arbetskraften sammantaget, daremot har inte 1990-talet
inneburit nagra forandringar hirvidlag. Aven psykosocialt
pafrestande arbetsmiljo ar i huvudsak vanligare inom vélfards-
tjansterna an inom andra yrkesomraden. Har har utvecklingen
under 1990-talet varit negativ for de flesta yrkesgrupper, men mest
for valfardsyrkena. En vid artiondets ingang mer péfrestande
arbetsmiljo har darmed blivit an mer pafrestande, och skillnaderna
mellan vélfardstjansterna och ovriga yrkesgrupper har dkat.

Arbetsrelaterade besvar ar ocksa i allmanhet vanligare bland
vélfardspersonalen dn bland 6vriga yrkesgrupper, en skillnad som
till stor del kan forklaras av skillnader mellan grupperna nér det
galler utsatthet for negativ arbetsmiljo. Aven har har 1990-talet
inneburit storre forsdmringar for vélfardsyrkena an for resten av
arbetskraften sammantaget. Det géller framfor allt besvar av
trotthet/utmattning bland sjukvardens och aldreomsorgens
personal, samt, bland barnomsorgens och skolans personal, oro och
svarigheter att sova pga. arbetet.

Inom samhéllsvetenskapen &r det alltid viktigt att vara forsiktig
med att tolka tidsméssiga samband som orsakssamband. Det &r
emellertid svart att se andra faktorer an resursuttunning och
organisatoriska forandringar som forklaringar till de negativa
trender som observerats pa valfardstjansteomradet. En rimlig
hypotes ar darfor att 1990-talets resursatstramningar och den stora
mangden organisationsforandringar har haft betydelse for saval
arbetsmiljo som arbetsrelaterade besvar inom vélfardssektorn. En
annan rimlig hypotes ar att den negativa arbetsmiljéutvecklingen i
sin tur har haft betydelse for 6kningen av sjukfranvaron inom
samma yrkesgrupper. Det dr vidare rimligt att tédnka sig att
forsamrad arbetsmiljo och 6kad sjukfranvaro dven har betydelse for
tjansternas kvalitet, och att personalens arbetsforhallanden darmed
ar en valfardsfraga ocksa for tjansternas anvandare. Har ar dock
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kunskapslaget &n mer begransat. Trots detta kan man, med stod av
framfor allt omsorgsforskning? , anta att det finns ett dubbelriktat
samband mellan arbetsmiljo och tjansternas kvalitet: bristande
mojligheter att leva upp till verksamheternas mal eller de egna
ambitionerna — en kansla av otillracklighet i forhallande till patien-
ten, eleven, hjalptagaren — kan vara val sa belastande for personalen
som mer traditionella arbetsmiljoproblem. Inom alla dessa omraden
ar det viktigt med fortsatt forskning.

Det femte kapitlet har rubriken Den svenska barnomsorgs-
modellen — kontinuitet och férdndring under 1990-talet. Forfattarna,
Christina Bergqvist och Anita Nyberg, Arbetslivsinstitutet i
Stockholm, tar sin utgangspunkt i barnomsorgens roll i den
svenska vélfardspolitiken. De betonar darmed barnomsorgens
betydelse for sysselséttning och jamstalldhet — barnomsorgen som
en del av den sociala infrastruktur som mojliggor for bade kvinnor
och man att forsorja sig sjalva — men ocksa barnomsorgen som en
verksamhet med syfte att ge omsorg, trygghet och pedagogisk
stimulans at barn fran alla samhallsgrupper. Forfattarna undersoker
barnomsorgens omvandling under 1990-talet i relation till fem
kriterier som i jamférande vélfardsstatsforskning brukas forknippas
med den svenska (och skandinaviska) vélfardsmodellen: generés
offentlig finansiering, universalism (dvs. att verksamheten riktas till
i princip alla medborgare), begrénsat spelrum fér privata utforare,
offentliga tjanster av hog kvalitet, samt jamlikhet (dvs. att verk-
samheten anvands av alla samhallsgrupper).

Genomgangen visar att forandringarna under 1990-talet kan
tolkas i termer av bade kontinuitet och omvandling samt av bade
nedskérning och expansion. Nar det géller de ekonomiska resur-
serna dr det rimligt att tala om nedskérning eller snarare resurs-
uttunning — de offentliga kostnaderna per barn i barnomsorgen
minskade kraftigt under decenniets forsta ar, och ligger trots de
senaste arens uppgéang pa en lagre niva 1999 an 1990. | motsats till
vad man kunnat forvanta sig i nedskérningstider har daremot
universalismen starkts under perioden: andelen 3-6-aringar i barn-
omsorg har okat fran 64 till 82 procent, och andelen 7-9-aringar
fran 49 till 63 procent. Ett avsteg fran den traditionella skandi-
naviska barnomsorgsmaodellen &r att en 6kad andel av den offentligt

2 En flertal studier har visat pé ett sddant monster inom aldreomsorgen: fran Kari Wearness
bok Kvinnor och omsorgsarbete, 1983, till Rolf A. Gustafssons och Marta Szebehelys rapport
Arbetsvillkor och vélfardsopinion inom &ldreomsorgen — en enkétbaserad fallstudie bland
personal och politiker, Arbetslivsinstitutet, Arbetslivsrapport nr 2001:9.
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finansierade verksamheten utfors i privat regi — oftast i form av
foraldrakooperativ. Den av de fem indikatorerna som &r svarast att
bedoma ar frdgan om vad som har hdnt med verksamhetens
kvalitet. Inom férskolan har antalet barn per heltidspersonal 6kat
med nérmare 30 procent och inom fritidshemmen med
110 procent. Minskad personaltéthet och storre barngrupper kan,
tillsammans med férsamringar av arbetsmiljon och 6kad
sjukfranvaro, ses som indirekta indikatorer pa forsamrad kvalitet.
Déremot dr kunskapen mycket begrédnsad ndr det géller de mer
direkta indikatorerna pa kvalitet, dvs. pa vilket sétt olika grupper av
barn har berorts av personaluttunning och andra forandringar av
verksamheten.

Betraffande fragan om barnomsorgen fordelas jamlikt ar bilden
av 1990-talsutvecklingen komplex. Skillnaderna i barnomsorgs-
utnyttjande har minskat mellan olika samhallsklasser och mellan
utrikes- och inrikesfodda foréldrar, vilket kan ses som ett steg mot
okad jamlikhet. Samtidigt har nya skillnader uppstatt: det finns en
klar 6verrepresentation av hdgutbildade och svenskfodda foréldrars
barn i enskilda forskolor — sérskilt i foraldrakooperativ. Okningen
av barnomsorg i privat regi kan darmed ha inneburit en minskad
jamlikhet. Forfattarnas sammanfattande slutsats & dock att den
svenska barnomsorgsmodellen i huvudsak &r intakt, &ven om det
har skett forhallandevis stora forandringar.

Bokens avslutande kapitel — Omhandertagande av barn under
1990-talet — ar skrivet av. Tommy Lundstrém (Institutionen for
socialt arbete, Stockholms universitet) och Bo Vinnerljung
(Centrum for utvardering av socialt arbete, Socialstyrelsen).
Utgangspunkten ar det sedan 1993 ©kande antalet barn och
ungdomar som placeras i vard utanfor den egna familjen. Denna
O0kning innebdr ett brott i en tidigare utveckling, dar antalet
minskat &nda sedan 1930-talet. Eftersom 6kningen kan vara ett
uttryck for dkad ofdard bland barn finns det all anledning att
narmare studera forandringarna under 1990-talet.

Det visar sig att i princip hela 6kningen galler tonaringar. I
aldersgruppen 13-17 ér har antalet omhéandertaganden 6kat med 40
procent, ungefar lika mycket fér flickar som for pojkar. Studien
visar att den kraftiga Okningen inte kan férklaras av att fler
invandrarungdomar har placerats i samhallsvard. Tvartom har
Okningsakten varit starkare bland ungdomar med svenskfédda for-
Idrar. Ddremot &r — under hela 1990-talet — en betydligt storre
andel av barn och unga med féréldrar fédda utanfor Sveriges
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granser placerade i vard utanfor hemmet. Forfattarna betonar att de
inte har haft mdjlighet att ta hansyn till skillnader mellan utrikes-
och svenskfodda familjer nar det galler sddant som bostadsomrade,
inkomster och anknytning till arbetsmarknaden. En sadan analys
skulle sannolikt ge en annan bild. Tidigare studier (frimst inter-
nationella) visar ndmligen att skillnaderna mellan in- och utrikes-
fodda ar betydligt mindre om jamfdrelsen géller familjer inom
samma utsatta bostadsomrade.

Den ur ett valfardsperspektiv viktigaste fragan ar hur 6kningen
av barnavardsinsatser ska virderas. Ar den en foljd av Okade
problem bland ungdomar och/eller deras familjer, eller handlar det
snarare om mer kraftfulla reaktioner fran samhallets sida? Har ar
kunskapslaget fortfarande oklart. Det samma galler den centrala
fragan om effekten av placeringar utanfor hemmet — i familjehem
eller i institutionsvard. Vad som daremot ar kant ar att en stor del
av dessa placeringar avslutas i fortid mot socialtjdnstens vilja. Detta
ar sarskilt vanligt vid tonarsplaceringar (40-50 procent i vissa vard-
former). En del av uppgéangen i antalet omhéandertaganden under
1990-talet kan darfor forklaras av att samma tonaringar har flyttat
mellan olika vardmiljoer och blivit foremal for flera omhander-
taganden under arens lopp. Forfattarnas slutsats ar att det ar
mycket viktigt att bevaka utvecklingen under de kommande aren,
och att utvardera den rika floran av dygnsvard i olika dgandeformer.
Att placera ett barn eller en ungdom utanfér hemmet ar ett stort
ingrepp i familjens liv och dartill kostsamt for samhéllet. Detta
understryker vikten av uppfoljning och utvérdering.

De sex kapitlen i denna volym har fordjupat kunskapen om
vélfardstjansternas utveckling under 1990-talet, och bekréftar
bilden av omvélvande forandringar inom manga omraden. Vi har
dock tvingats konstatera att en rad fragetecken kvarstar. P4 manga
omraden saknas underlag som gor det mojligt att bedéma forand-
ringarnas karaktir och konsekvenser. Framfor allt géller det fragor
om tjansternas kvalitet. En viktig uppgift vilar darfor pa ansvariga
myndigheter att bevaka vad resursatstramningar, decentralisering
och marknadsorientering innebér for verksamheternas kvalitet och
tillganglighet. Ocksa for samhallsvetenskaplig forskning borde det
vara en central uppgift att analysera den turbulenta utvecklingen av
vélfardstjansternas organisering, bade genomslaget av nya styr-
former och expansionen av privata driftformer — inte minst vinst-
syftande foretag.
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Samtliga texter som ingar i denna volym har i tidigare versioner
varit foremal for seminariebehandling och vetenskaplig granskning.
Ett stort tack riktas till de forskare som har kommenterat de olika
bidragen, i kapitelordning: Stig Montin, Paula Blomqvist, Filip
Wijkstrom, Finn Diderichsen, Lena Sommestad och Irene
Wennemo samt Dagmar Lagerberg. Varmt tack ocksa till
kommitténs huvudsekreterare Felipe Estrada och sekreterare
Martin Hornqvist som tillsammans med undertecknad har sprak-
granskat manus, samt till kommittéassistent Sara Sigfridsson som
under tidspress har skott allt det praktiska arbetet med antologins
publicering.
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1 Den lokala valfardsstaten?
Decentraliseringstrender under 1990-talet

Ake Bergmark

11 Inledning

Fragan om hur makt och ansvar skall fordelas mellan nationalstat
och lokalsamhalle har pa olika séitt varit narvarande genom flera
arhundraden av den svenska historien (Qvarsell 1993). I de skan-
dinaviska landerna har ocksd kommunerna (tidigare socknarna)
historiskt haft ett huvudansvar for de offentliga ataganden som
funnits pa valfardsomradet. Med vélfardsstatens utbyggnad under
efterkrigstiden kom ocksa den kommunala sektorn att vixa i
omfang och betydelse samtidigt som de verksamheter som ut-
vecklades i huvudsak var ett resultat av beslut som fattats pa natio-
nell nivd. A ena sidan etablerades siledes kommunerna pé ett helt
annat satt an tidigare som betydelsefulla administrativa och poli-
tiska enheter, 4 andra sidan var detta en tillvaxt under villkor som
staten i allt vasentligt bestimde. Resultatet var en integration av
den kommunala sfaren i vélfardsstaten (Seip 1991) och ett ansvars-
tagande som pa det hela taget var sd omfattande att man i vissa
sammanhang (t.ex. Premfors 1996; Kréger 1997) funnit det moti-
verat att utnyttja begreppet "valfardskommuner” for att beskriva
sektorns uttkade betydelse.!

Vad som i dagsldget kédnnetecknar Sverige vid en jamforelse med
ovriga Vasteuropa, ar att vi har fa och forhallandevis stora
kommuner. Vidare svarar hdr utgifterna fér kommunernas verk-
samhet for en storre del av sdval BNP som de samlade offentliga
utgifterna (SOU 1993:90; OECD 1994). Ovriga nordiska lander
har liknande sérdrag och nar man talar om en "nordisk modell” for
det kommunala systemet, brukar man utover detta ocksa inbegripa
kommunal beskattningsratt, kommunalt sjalvstyre inskrivet i
grundlagen (géller ej Norge) och en allmdn kompetens som ger

! Andra forfattare, t.ex. Grognlie (1991), har tidigare anvéant begreppet for att beskriva det
relativt sett omfattande ansvar som kommunerna (i Norge) hade fore vélfardsstatens
utbyggnad.
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kommunerna rétt att inom vissa ramar sjalva definiera vad som ar
kommunala angeldgenheter (Gustafsson 1999). Gemensamt &r
ocksa att man vid sidan om detta har en mangd speciallagsreglerade
uppgifter och att graden av handlingsfrinet ndr det géller
utformningen av dessa ar beroende av det spelrum som central-
makten tillater.

Ett utvecklingsdrag som inte bara & gemensamt for de nordiska
ldnderna utan &ven for Vésteuropa i dvrigt ar att politiken under de
senaste decennierna allt mer kommit att inbegripa beslut som
innebdr, eller anses innebéra, en decentralisering av makt och
ansvar pa olika nivéer i samhallet. | vissa lander star ansvars-
forskjutningen fran stat till region i centrum for denna utveckling,
men i Sverige har det i huvudsak kommit att handla om
kommunerna — deras grad av handlingsfrihet, deras ekonomiska
beroende av staten samt olika modeller for 6kad decentralisering
inom den kommunala sfaren. I det foljande skall decentralisering pa
véalfardsomradet i Sverige under 1990-talet behandlas. Fram-
stéllningen begrénsas dock till beslut och hdndelser som inneburit
att ansvar Overforts till kommunerna fran Gverordnade nivaer
(framst staten men ocksa fran landstingen) samt sadant som inne-
burit att det kommunala handlingsutrymmet 6kat — en utveckling
som emellanat brukar sammanfattas som “kommunalisering”. Den
interna kommunala decentralisering som vi under de senaste
decennierna kunnat bevittna i form av exempelvis stads- eller
kommundelsreformer behandlas inte har. Syftet med kapitlet ar i
forsta hand att beskriva de handelser under 1990-talet som pa olika
satt forandrat kommunernas ansvar och grad av sjalvstyre, och att
studera i vilken utstrackning utvecklingen kan k&nnetecknas av
Okade kommunala variationer i olika avseenden. Dé&remot finns
inga ambitioner att ndrmare forsdka beskriva drivkrafterna bakom
utvecklingen, eller dess mer specifika konsekvenser for de
manniskor som utnyttjar de kommunala valfardstjanster som be-
rorts.

1.2 Vad ar decentralisering?

Awv litteraturen pa omradet framgar att nagon entydig innebord av
begreppet “decentralisering” knappast existerar (Lundquist 1972;
Pierre 1987), och vad som é&r att betrakta som hog respektive lag
decentraliseringsgrad i ett samhélle tycks variera med olika for-
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fattares preferenser ifrdiga om lokalt inflytande (Page 1991). A
andra sidan ar de flesta forekommande definitionsforsok i huvud-
sak variationer pa ett och samma tema; med inneborden att
decentralisering handlar om en forskjutning av vertikal makt-
fordelning fran hogre till lagre nivaer i samhallet. Det ror sig med
andra ord om en forflyttning av politiska och administrativa be-
fogenheter fran centrala till lokala sammanhang eller, om man sa
vill, ett tillbakadragande av nationalstatens ansvarstagande till for-
man for lokalt inflytande.

Med en sadan vid definition som utgangspunkt, ar det rimligt att
pasta att hela den senare halvan av 1900-talet préglats av beslut som
pa olika sitt mojliggjort den kommunala sektorns expansion,
véxande sjélvstandighet och 6kande betydelse som valfardspolitisk
arena. | allt vasentligt handlar det om beslut fattade pa nationell
niva, med innebtrden att kommunerna Overtagit uppgifter fran
staten eller att kommunerna tilldelats ansvaret for imple-
menteringen av valfardspolitiska reformer. En viktig forutsattning
for denna utveckling var 1952 ars kommunindelningsreform, dar
omfattande kommunsammanslagningar gjordes i syfte att skapa
stabila och bérkraftiga kommuner. Efter att en andra kommun-
indelningsreform genomforts i olika etapper 1962-1974, hade
antalet primarkommuner i landet minskat till 278 ar 1974, att jam-
foras med 2 500 ar 1951.2 Utbyggnaden av en modern socialvérd,
som skulle kunna genomfdra statsmaktens efterkrigspolitiska
intentioner, forefaller ha varit det viktigaste motivet bakom
reformerna (SOU 1945:38; Gustafsson 1999).° Fragan om sma-
kommunernas avskaffande drevs inom regeringen inte av det stats-
rad som ansvarade for kommunfragorna, utan av socialministern
Gustav Moller. "Vilfardsstatens ambitioner sprangde den gamla
kommunstrukturen”, som Nilsson och Westerstahl (1997:21)
uttrycker det. Den decentralisering som skulle folja pa nationell
niva har saledes i hog grad mojliggjorts av den lokala centralisering
som kommunindelningsreformen innebar.

I takt med den svenska valfardsstatens tillvaxt har ocksa
kommunernas ansvar 0kat. Graden av lokalt sjalvbestdmmande har
dock hela tiden varit avhangig vilken form av uppgifter staten gjort
sig av med och hur langtgdende den statliga styrningen av

2 En liknande utveckling kunde iakttas ocksd i Gvriga nordiska lander (med undantag av
Finland), men ingenstans var sammanslagningen sa langtgaende som i Sverige (Gustafsson
1999).

3 1 den senare kommunindelningsreformen var utbyggnaden av den reformerade grundskolan
ett huvudmotiv (Gustafsson 1999).
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kommunernas verksamhet varit. Pierre (1987) identifierar tre vari-
abler for att beskriva decentraliseringens omfattning och karaktar —
huvudmannaskap, reglering och finansiering. Kommunalt Over-
tagande av huvudmannaskap, det vill sdga administrativt och opera-
tivt ansvar for en viss verksamhet, representerar pa ett satt den
mest langtgadende formen av decentralisering. Inte sallan handlar
det dock om ett ansvarstagande inom ramar som staten angett och
om vissa begransningar avseende ambitionsniva och utfoérande.
Graden av statlig reglering utgor decentraliseringens andra dimen-
sion. Genom lagstiftningen kan staten utdva en mer eller mindre
langtgaende detaljreglering eller, alternativt, formulera allméanna
mal gentemot vilka kommunerna forvantas inrikta verksamheten.
Regleringen uppratthalls bland annat genom olika former av tillsyn
och genom den kommunala 6verklagningsratten, dar enskilda med-
borgare, med hanvisning till nationella bestammelser, kan fa ratt
mot kommunerna pa vissa omraden. Formerna fér den kommunala
sektorns finansiering inbegriper i sig viktiga regleringsfunktioner i
balansen mellan specialdestinerade och generella statsbidrag. Vidare
har den 6vergripande fragan om hur kostnader mellan stat och
kommun skall fordelas varit central i de senaste decenniernas
debatt om ett 6kat kommunalt ansvarstagande. Fran kommunalt
héll har det har riktats kritik mot staten, med innebdrden att man
inte fatt tillracklig ekonomisk kompensation for de nya uppgifter
som alagts. Genom Svenska Kommunforbundet har kommunerna
slagits hart for den sa kallade finansieringsprincipen, vilken innebér
att full kostnadskompensation skall utga for de verksamheter som
Overtas (Statskontoret 1998; Svenska Kommunfdrbundet 2000).

Ju viktigare sakomraden som handhas lokalt och ju storre andel
av samhéllets totala vérdeférdelning som avgérs inom den
kommunala sektorn, desto storre dr decentraliseringsgraden
(Stjernquist & Magnusson 1988). Graden av decentralisering kan
ocksa betraktas som hogre ju mer indirekt, oprecis och allmén
styrning som ut@vas av staten och ju svagare och mer passiv den
statliga kontrollen dr. Inom ramen f6ér det regelverk och det
ansvarstagande som staten formulerat fér kommunerna har de
senare alltid haft en viss handlingsfrihet. Med minskad detalj-
reglering blir granserna for kommunernas rattigheter och skyldig-
heter mer diffusa och, foljaktligen, spelrummet for olikartade
tolkningar av sadant som vilken serviceniva som skall uppratthallas
och vilka rattigheter kommuninvanarna har allt storre. Detta ar a
ena sidan den grundldggande idén bakom decentralisering och Okat
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kommunalt sjalvstyre, men & andra sidan ocksd det som skapar
konflikter i forhallande till nationella politiska mal.

1.3 Varfor decentralisering?

Maktdelningen mellan stat och kommun &r fastlagd i grundlagen.
Den svenska folkstyrelsen skall forverkligas genom ”...ett repre-
sentativt statsskick och genom kommunal sjélvstyrelse” (RF 1 kap.
18). Andra bestdimmelser i Regeringsformen ger emellertid riks-
dagen rétt att genom lagstiftning inskrdnka och utvidga
kommunernas uppgifter och politiska manéverutrymme. | ett
avseende kan man déarfér hdvda att staten besitter den yttersta
makten nar det galler avgéranden om hur langt decentraliseringen
skall drivas. Riksdagen kan ocksd genom nya lagar andra
spelreglerna fér kommunerna i situationer dar man uppfattar att de
nationella malen hotas eller &sidosatts. Graden av decentralisering
ar emellertid inte enbart en aterspegling av det formella regelverk
som omger kommunerna, utan ocksa en effekt av hur dessa faktiskt
agerar inom ramen for dessa strukturer — i vilken utstrdckning man
testar granserna och hur den handlingsfrinet man har utnyttjas.
Overforingen av ansvar och befogenheter till kommunerna har
drivits fram av savél ideologiska som ekonomiska motiv. De-
centralisering har med tiden kommit att bli ett inte bara mycket
gangbart begrepp i det politiska spraket, utan ocksa nagot av ett
honnorsord mot vilket ytterst fi har haft nagra invandningar.*
Forestaliningen om decentralisering som ett satt att fordjupa och
forstarka den offentliga demokratin ar av den offentliga debatten
att doma mycket valetablerad, liksom tilltron till de lokala en-
heternas formaga att anpassa verksamheterna till medborgarnas
onskemal och behov. Demokratiargumentet vilar framforallt pa
uppfattningen att kommunal sjélvstyrelse flyttar beslutsfattandet
narmare medborgarna och att man diarmed uppnar en bittre
overensstammelse mellan manniskors 6nskemal och den offentliga
verksamhetens innehall. Den representativa lokala demokratin och
mdjligheterna att utkréva ansvar vad géaller den genomférda poli-
tiken anses ge en vésentligt béattre anldggningsyta gentemot
folkviljan &an vad som uppnas genom nationella val. Det finns ocksa
forestéllningar om att en decentraliserad férvaltning starker med-

4 Premfors (1996) papekar att decentralisering i betydelsen okat lokalt inflytande forordats
fran saval hoger som vanster under de senaste decennierna.
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borgarnas medvetenhet om det demokratiska styrelseskicket och
att den darfor ocksd medverkar till ett ©kat engagemang
(SOU 1998:166; SOU 1999:97).

Vid sidan av de demokratiska argumenten finns ocksa ett antal
mer instrumentella bevekelsegrunder. Centralstyrning uppfattas i
manga sammanhang som ineffektiv, kostsam och byrakrati-
genererande i jamforelse med en decentraliserad fdrvaltning.
Kommunal sjélvstyrelse anses ge storre utrymme for anpassnings-
formaga och flexibilitet i forhallande till brukarnas skilda forut-
séttningar och behov. Néarheten mellan beslut och verkstallighet
forvantas leda till tidsbesparingar, farre mellanled och minskad
administration. Ett annat, mer langsiktigt, argument ar att den
mangfald som uppstar ur en mer sjalvstandig lokal praxis leder till
fornyelse och mojligheter att utveckla verksamheten genom
systematiska jamforelser mellan olika modeller. Decentralisering
kan ocksa vara ett led i statens forsok att spara pengar (Pierre 1987;
Sharpe 1988). Nér lokala organ tar 6ver inte bara huvudmannaskap,
utan ocksa det finansiella ansvaret for verksamheterna kan balansen
i statsbudgeten forbattras — forutsatt att en full kompensation via
Okade statsbidrag inte sker.

I Sverige har "decentralisering” under en relativt lang tid varit ett
mycket gangbart begrepp i den politiska retoriken. Till viss del ar
detta en erfarenhet vi delar med de flesta vasteuropeiska l&nder. De
Vrijes (2000) har dock i en komparativ studie visat att ju storre ett
land é&r till ytan, desto storre &r stédet for decentralisering bland
lokala beslutsfattare. 1 samma studie framkommer att lokala
beslutsfattare framforallt ar benagna att fororda en langtgaende
decentralisering pa omraden dar de sjélva ar verksamma.

1.4 Decentraliseringens problem

Vilka argument talar dd mot en langtgdende maktspridning? Vad
finns det for skal att bibehalla statligt inflytande pa det lokala
sjalvstyrets bekostnad? Med statens Gvergripande ansvar for val-
farden i landet foljer ocksa ett ansvar for att vissa lagstanivaer nar
det galler service eller individuella levnadsforhallanden inte under-
skrids. Det innebar till exempel att skolan forvantas halla en viss
standard eller att socialbidragen inte underskrider en given norm.
Genom att faststalla hogsta nivaer for olika typer av avgifter kan
staten ocksa forsakra sig om att tillgangligheten for vissa tjanster
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inte begransas for mycket. Sammanhingande med fragan om
lagstanivaer ar forvantningarna pa ett visst matt av lika service eller
likvardig standard oberoende av var i riket man bor. Stora skillnader
i faktisk valfard eller i mojligheter att fa vard och omsorg som
avgors av pa vilken sida av kommungransen man bor, kan pa goda
grunder uppfattas som ett rattviseproblem. Argumentationen for
lika standard kan ocksa utstrackas till de system dar krav pad mot-
prestationer forekommer, till exempel i socialbidragshanteringen
eller i de delar av den aktiva arbetsmarknadspolitiken som &ver-
tagits av kommunerna.

Decentralisering i sig innebér inte nédvéandigtvis att nationellt
beslutade lagstanivaer underskrids eller att variationen Okar
oacceptabelt mycket. Det ar framforallt nar lokala mal och priorite-
ringar avviker fran de nationella som utvecklingen — atminstone
med statens 6gon — kan bli problematisk (Lundin & Skedinger
2000). Malkonflikter av detta slag kan till exempel uppstd nar
kommuner, tréngda av ett minskande ekonomiskt utrymme, priori-
terar sparmal och budgetbalans framfor nationellt fastlagda val-
fardsmal.> Kommunala variationer i vélfardsformanernas kvalitet
eller tillganglighet kan ocksa folja av att de nationella malen ar allt
for vaga eller av att kompetensen pa den lokala nivan ar for lag. Det
forra ar ett forhallande som potentiellt kan forvantas oka i be-
tydelse i takt med att detaljlagstiftning ersitts av ramlagar och
malstyrning (Hansen 1997). Det senare kan folja av det faktum att
tjansteman och politiker pa den lokala nivan i manga fall forvantas
kunna hantera en méngd olika lagstiftningar, vilket leder till att
specialistkompetensen — och rattssidkerheten for den enskilde — kan
bli lagre &n i ett centraliserat system (Tideman 2000). FOr med-
borgarna kan ocksa svarigheterna att utkrava ansvar for en service
Oka nar ambitionsnivan sitts pa statlig nivd men produktionen
handhas av kommuner med ett relativt stort spelrum
(SOU 2000:1).

Argumentationen till forman for ett tydligt statligt ansvars-
tagande, garanterade lagstanivaer och en nagorlunda likartad till-
ganglighet oberoende av kommuntillhorighet har ofta ocksa forts
med det sociala medborgarskapet som utgangspunkt. Sunesson
(1999) talar om det lokala sjalvstyrets arrogans i sin karaktaristik
over hur medborgarratten asidosatts inom ramen for det kommu-
nala sjilvbestdmmandet. Johansson (2001) beskriver i en Oversikt

5 Samtidigt bor det papekas att staten i 1991 ars kommunallag dlade kommunerna att "ha en
god ekonomisk hushallning i sin verksamhet” (Stjernquist 2000).
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av rattstillimpningen i tva svenska kommuner hur den enskildes
ratt till socialbidrag forsvagats genom en kommunal praxis som
avviker fran de statliga intentionerna.

I kritiken mot decentralisering av offentliga verksamheter
tillbakavisas ofta ocksa anspraken pa att okat lokalt inflytande
skulle medfora en hogre grad av effektivitet. Okade kunskaper om
lokala forhallanden atfoljs inte sjalvklart av en battre eller ens lik-
vardig kunskapsniva nar det géller komplexiteten i de sakfragor
som berdrs. Den nérhet och flexibilitet som det lokala samman-
hanget i bésta fall erbjuder kompenserar inte, menar man, fér den
kompetensuttunning som foljer nar strategiska beslut sprids pa for
manga hander (Segal 1997). Vidare havdas att utvecklingen av
lokala modeller inte sjalvklart leder till mangfald och fornyelse,
utan lika garna till upprepningar av tidigare prévade grepp och att
tid och energi forbrukas pa att “ateruppfinna hjulet” (de
Vrijes 2000).

15 Former for statlig styrning

Aven om Regeringsformen foreskriver kommunalt sjalvstyre sa
framgar av forarbetena till 1974 ars grundlagsreform att lagstiftaren
medvetet argumenterade for att formerna for kommunal sjalv-
styrelse inte ndrmare skall anges (Strandberg 2000). | den propo-
sition om ny Regeringsform som Overldmnades till riksdagen
1973 skrev det foredragande statsradet pa foljande sétt:
I vart land praglas forhallandet mellan kommunerna och
statsmakterna och darmed den kommunala sjalvstyrelsen av en
helhetssyn. Generellt galler salunda att staten och kommunerna
samverkar pa skilda omraden och i olika former for att upEna
emensamma mal. Utgar man fran detta synsatt, ar det varken
ampligt eller mojligt att en gang for alla dra orubbliga eller
preciserade grénser I %rundlag ring en kommunal sjalvstyrelse-
sektor. Arbets- och befogenhetsfordelningen mellan stat och

kommun maste istéllet i ganska vid omfattning kunna &ndras i
takt med samhéllsutvecklingen. (prop. 1973:90, sid. 190)

Nagon ovillkorlig eller en gang for alla fastslagen kommunal
handlingsfrihet & med andra ord inte stadfast. D&rmed saknar
ocksd kommunerna egentlig mojlighet att adberopa grundlagens
portalparagraf i syfte att havda sin ratt till sjalvstyrelse eller pavisa
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(statligt) asidosattande av densamma (Birgersson & Wallin 1977).°
Denna omstéandighet tillsammans med det faktum att merparten av
de uppgifter som kommunerna handhar ar alagda dem av staten,
har fatt vissa forfattare att mena att "kommunal sjalvstyrelse” ar ett
oegentligt begrepp och att till exempel “sjalvférvaltning” vore en
mer adekvat beteckning (Montin 1996).

De delar av den svenska valfardssektorn som kommunerna élagts
att skéta befinner sig i varierande grad under statlig kontroll. Sjalva
kontrollen utdvas genom ett antal olika styrinstrument, vars verkan
kan beskrivas som mer eller mindre direkt eller tvingande.
Utvecklingen mot 6kad decentralisering vi bevittnat under senare
ar innebar i forsta hand en 6vergang till styrning av mer indirekt
och mindre detaljerad art — inte att den statliga kontrollen undan-
dras helt och héllet. Stravan att minska den statliga detalj-
regleringen har, oberoende av politisk majoritet, funnits hos stats-
makten allt sedan 1970-talet (Gustafsson 1999).

Vilka &r da de styrinstrument som staten forfogar dver? Ser vi till
vad som &r mest betydelsefullt utgdr styrning genom lagar och
forordningar, sa kallad forfattningsstyrning, det framsta instrumen-
tet. Av de forfattningar som styr den kommunala verksamheten &r
vissa av allmént konstitutiv art, medan andra — en majoritet — &r
inriktade mot enskilda sektorer (Westerstahl 1987). Exempel pa
den férra typen &r regeringsformen och kommunallagen. Sektors-
inriktade forfattningar utgors av sddant som t.ex. socialtjanstlagen
eller skollagen. Innehéllet i de lagar som behandlar specifika sekto-
rer varierar med avseende pa hur stora delar av verksamheten som
behandlas och hur detaljerade bestammelserna ar. P4 manga
omraden har utvecklingen kannetecknats av att sa kallade ramlagar
kommit att ersétta tidigare detaljreglering. Exempel pa detta r t.ex.
socialtjanstlagen eller halso- och sjukvardslagen. En betydelsefull
del av den rittsliga regleringen utgors ocksa av hur den enskildes
rattigheter formuleras i de sektorsinriktade férfattningarna och
vilka beslut som (av den som berdrs av beslutet) kan 6verklagas
genom sa kallat forvaltningsbesvar. Statens inflytande uttvas har a
ena sidan genom hur stora delar av de kommunala besluten
gentemot enskilda som blir mojliga att dverklaga och a andra sidan
genom vilka beslut som fattas i forvaltningsdomstolarna. Viktigast i

& Politiska stravanden att infora starkare skydd for den kommunala sjalvstyrelsen i
regeringsformen har forekommit flitigt under de senaste decennierna, dock utan négon
framgéng. Konstitutionsutskottet avstyrkte helt nyligen ett antal motioner i fragan
(Konstitutionsutskottets betdnkande 2000/01:KU 12).
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det senare fallet &r de beslut som Regeringsréatten fattar och som i
praktiken manga ganger kan ses som preciseringar av mer generella
skrivningar i lagstiftningen.

Regleringen av kommunerna kan ocksa utdvas med hjélp av olika
ekonomiska styrmedel. 1 den ekonomiska styrningen &r utform-
ningen av statsbidragen ett av de viktigaste inslagen. Special-
destinerade bidrag till sarskilda omraden innebar en hogre grad av
styrning an generella bidrag avsedda for hela den kommunala
verksamheten. En annan betydelsefull ekonomisk styrform utgors
av statens mojligheter att bestimma Over omfattningen av
kommunernas skatteinkomster. Riksdagen kan av saval samhalls-
ekonomiska som férdelningspolitiska skal anse det motiverat med
ett tak for kommunalskatten under vissa perioder. Vidare
representerar det kommunala utjdamningssystemet — det vill sdga att
vissa kommuners skatteintdkter till en del utnyttjas for att betala
for verksamheter som bedrivs i andra kommuner — en form av eko-
nomisk styrning (Riksrevisionsverket 1996a). Syftet med utjam-
ningen &r att skapa likvardiga ekonomiska villkor for kommuner
med olikartade strukturella forutsattningar.

Betydelsefull i sammanhanget ar ocksd den organisation av
nationella (centrala &mbetsverk) och regionala statliga organ (lans-
styrelser) som staten har till sitt férfogande fér implementering
och tillsyn. Néar det géller valfardspolitiken kan man framforallt
peka pa Skolverkets ansvar for skola och barnomsorg samt
Socialstyrelsens ansvar for halso- och sjukvard samt socialtjanst
(tillsynsansvaret i det senare fallet ligger dock primart pa lans-
styrelserna). Ambetsverken agerar utifrdn befintlig lagstiftning,
verksamhetsmal och effektmal preciserade i statsbudgeten samt
utifran de regleringsbrev som bl.a. foreskriver vilken ater-
rapporteringsskyldighet som foreligger i forhéllande till staten.
Utover tillsyn forvantas ocksa de statliga verken forse
kommunerna med information och riktlinjer pa ett sitt som
Overensstdmmer med statens intentioner.

Inom ramen for de olika styrmedel som existerar kan detalj-
regleringen drivas olika langt. Ett sardrag nar det géller utveck-
lingen de senaste decennierna ar att sd kallad mal- och resultat-
styrning i manga sammanhang kommit att ersatta mer specifika
foreskrifter. Grundtanken &r att det statliga ansvaret i allt vasentligt
begransas till att formulera malsattningar for olika verksamheter
och att man i efterhand féljer upp i vilken utstrdckning verk-
samheternas resultat motsvarar malen. Verkstéllaren, i det hér fallet
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kommunerna, viljer dock sjalvstandigt vilka medel som skall
utnyttjas for att uppna de mal som angivits. Formellt gors i vissa
sammanhang en atskillnad mellan malstyrning och resultatstyrning,
med inneborden att den forra mer riktas mot 6vergripande mal och
den senare mot mer specifika prestationer (Riksrevisionsverket
1996b). Overgdngen fran detaljreglering till mal- och resultat-
styrning &r inte isolerad till ndgon specifik del av det statliga styr-
systemet, utan har pa olika satt praglat utvecklingen pa alla nivaer
och for alla styrinstrument. Aterféringen av information avseende
graden av maluppfyllelse i verksamheterna ar avgorande for i vilken
utstrackning de nationella véalfardsmalen i realiteten beaktas inom
ramen for en sadan utveckling. Detta forutsitter att malen i sig ar
sa tydliga att de géar att mata och att den statliga tillsynen utformas
pa ett satt som motsvarar de informationsbehov som uppstar.

1.6 Decentraliserad valfard under 1990-talet —
konstitutiv reglering

En av 1990-talets viktigaste hdndelser nér det géller det kommunala
sjalvstyret &r inforandet av en ny kommunallag 1992
(KL 1991:900). Genom denna gavs kommunerna stérre befogen-
heter att sjalvstandigt utforma sin interna organisation. Bland annat
Overgavs tidigare bestammelser avseende hur de kommunala ndmn-
derna skulle se ut, samtidigt som mdjligheterna att delegera beslut
till ndmnder, enskilda ledamoter och tjanstemén 6kade. Nér den
nya lagen togs hade dock ett antal kommuner inom ramen for det
sd kallade frikommunsforsoket redan borjat tillimpa en friare
namndorganisation. Vid tiden for den nya kommunallagens bered-
ning och genomfdrande var frikommunsforsoket &nnu inte
utvarderat, men att idén om avreglering som ett satt att beframja
kommunal "utveckling och fornyelse” hade stod fran regeringshall
framgar tydligt av saval sjalva lagforslaget (prop. 1990/91:117) som
i samtida betraktelser 6ver frikommunsforsoket (prop. 1991/
92:13).

I det beslut riksdagen tog om den nya kommunallagen fore-
skrevs att regeringen av. omtanke om den kommunala demokratin
skulle hélla sig informerad om hur den nya lagen tillimpades och

7 Vid sitt slut 1991 omfattade frikommunsforsoket 37 kommuner och fyra landsting.
Erfarenheterna finns sammanfattade i "Frikommunsforsoket. Erfarenheter av forsék med en
friare namndorganisation” (SOU 1992:25).
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vid behov foresla forandringar (Gustafsson 1999). Redan i februari
1992 tillsattes darfor lokaldemokratikommittén, vars uppgift var att
overvaga olika atgarder som kunde starka den kommunala demo-
kratin. De forslag som fordes fram i kommitténs slutbetdnkande
(SOU 1993:90) fick sedan stor betydelse for ytterligare forand-
ringar av den reviderade lagstiftning som traddde i kraft 1994. Har
bestimdes bl.a. att de kommunala ndmnderna &r ansvariga for
verksamhet som har lagts ut pa entreprenad, att kommuner nar de
lamnar ut en uppgift till nagon annan an ett helagt kommunalt
bolag skall se till att de kan kontrollera och folja upp verksamheten
samt att kommunerna fick en grundldggande ratt att ta ut avgifter
enligt sjalvkostnadsprincipen for tjdnster och nyttigheter. En annan
forandring var att medborgare i kommunerna gavs méjlighet (om
minst fem procent av de rostberédttigade sttdde initiativet) att
véacka fraga i fullmaktige om radgivande folkomrostning.

Ett antal andra nya bestdmmelser av konstitutiv art har inforts
under 1990-talet, men med en mer oklar eller indirekt betydelse for
decentraliseringsrorelserna. Till dessa hor t.ex. forlangningen av
kommunfullmaktiges mandatperiod fran tre till fyra ar 1995, in-
skrivningen av lagen om kommunalférbund i kommunallagen samt
nya regler for den kommunala revisionen.

1.7 Decentraliserad valfard under 1990-talet —
finansiering

Av de ekonomiska styrmedel staten anvénder visavi kommunerna
4r statsbidragen otvivelaktigt de viktigaste. Ar 1999 svarade stats-
bidragen for ungeféar 18 procent av kommunernas inkomster, vilket
ar klart lagre an de nivéer runt 25 procent som var for handen
under 1980-talet. Fram till 1993 var sa kallade specialdestinerade
statsbidrag mycket vanliga. Dessa utgick i huvudsak for drifts-
andamal, for att finansiera verksamhet pa bestimda omraden och
inte sallan med detaljerade foreskrifter om hur pengarna skulle ut-
nyttjas. Syftet med denna konstruktion var, ur ett statligt perspek-
tiv, bl.a. att forsékra sig om att kommunerna tog sitt ansvar i olika
avseenden och att dessutom kunna reglera hur verksamheten
utformades.

Ar 1993 avskaffades de flesta av de specialdestinerade bidragen
till forman for ett system med mer generella bidrag (prop. 1991/
92:150). Kommunerna tilldelades en klumpsumma pengar, en sa
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kallad “péase”, for att sjalvstandigt kunna prioritera mellan olika
verksamhetsomraden, men med bevarade aligganden i enlighet med
lagstiftningen. Motiveringen till fordndringen var annars att
generella bidrag — i samklang med den nya kommunallagens anda —
skulle skapa béttre forutsattningar for utveckling och fornyelse i
kommunerna samt bidra till en béttre samordning och ett
effektivare resursutnyttjande. Detta i kontrast med det gamla
systemet med specialdestinerade stod, som ansags innebéra en brist
pa flexibilitet samt hamma anpassning till lokala forhallanden och
nytdnkande i frdga om verksamheternas innehall (SOU 1991:98).
Omraden déar de specialdestinerade bidragen ersattes av generella
var bl.a. skolan, barnomsorgen, vard och omsorg, fardtjanst och
svenskundervisning for invandrare. Undantag gjordes framst for
bidrag som betraktades som erséattning for tjanster kommunerna
utfor at staten, t.ex. flyktingbidragen och ersittning for arbets-
marknadspolitiska insatser. 1 runda tal 85 procent av de samlade
statsbidragen stoppades i "pasen”.

Med det forandrade statsbidragssystemet avstod staten en del av
sina tidigare mojligheter att genom villkor och resurstilldelning
paverka fordelning och inriktning i kommunsektorn. Efter
omlaggningen 1993 foljde ocksa en period dar andelen som for-
delades i det generella systemet véxte, medan de specialdestinerade
statsbidragen minskade i omfattning. Staten har dock genom ftill-
delningen av resurser inom ramen for de generella bidragen alltjamt
kunnat fatta beslut med stor betydelse for de kommunala ekono-
miska ramarna. Vidare har staten under den senare delen av 1990-
talet i 6kad utstrackning ocksa borjat utnyttja riktade bidrag for att
stimulera tillvaxt och kvalitetshojningar pa sarskilda omraden. Ett
forsta steg i denna riktning togs 1997 nér fordelningen av det
tillskott i de generella bidragen som staten beviljade kommunerna
detta ar till hélften beraknades pa grundval av antalet barn,
ungdomar och aldre i kommunerna och till halften utifran
kommunernas relativa storlek. Det uttalade syftet var att mer
pengar skulle ga till vard, skola och omsorg och att kommunerna
som pa grund av sin demografiska profil hade sarskilt stora behov
harvidlag skulle fa en forstarkning.? Dessa medel var dock inte pa

8 Detta kan jamforas med den sa kallade forsvarsuppgorelsen dar regeringen har foreslagit att
8 miljarder kronor skall satsas p& vard och omsorg perioden 2002-2004. Dessa medel skall
ingd i det generella statshidraget men “ej betraktas som ett allméant resurstillskott”. Staten
har hédr traffat en Overenskommelse med kommun- och landstingsférbunden om hur
pengarna skall anvandas. Riktade bidrag till personalforstarkningar i skolan har ocksa
beslutats fér 2001 och 2002, medel som skall fordelas via Skolverket.
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ett tvingande satt bundna till en viss typ av verksamhet och kan
darfor inte direkt jamstillas med de tidigare specialdestinerade
bidragen. Staten har ocksa beviljat bidrag till kommuner som har
haft svarigheter att fa balans i budgeten (t.ex. till kommuner som
haft ataganden mot kommunala bostadsforetag pa obestand) och
till kommuner som gjort sarskilda satsningar pa bl.a. ekologisk hall-
barhet och IT.

Omléggningen av statsbidragen ingick som ett led i inférandet av
ett nytt skatteutjgmningssystem. Det nya systemet inneholl ett
garanterat grundbelopp for att garantera kommunerna en viss
lagsta skattekraft och ett tillagg eller avdrag till grundbeloppet for
att kompensera for strukturella skillnader. Konstruktionen innebar
en Okning av statsbidragen till kommuner i glesbygd och i
Norrland, medan storstadsomradena i regel fick vidkannas en
minskning (Gustafsson 1999). De nya reglerna mottes ocksa av
mycket kraftiga protester fran storstadskommunerna. En revi-
dering av systemet genomfordes 1996, med innebérden att om-
fordelningen inte ldngre gjordes genom att en kommuns skatte-
inkomster tillférdes en annan. Istéllet svarade staten formellt for
utjgmningskostnaderna, men finansierat genom en utjdmnings-
avgift uttagen fran kommuner med hog skattekraft och gynn-
samma strukturella forutsittningar. Mottagare av bidragen var
kommuner med relativt laga skatteinkomster respektive hoga
strukturellt betingade kostnader.

De mdjligheter som kommuner med hog skattekraft tidigare
haft att ta ut en véasentligt lagre kommunalskatt &n andra har
begrdnsats med omldggningarna av skatteutjamningssystemet.
Under 1990-talet har vidare staten kringskurit kommunernas
handlingsutrymme i andra dndan, det vill sdga ndr det géller
mojligheterna att hdja kommunalskatten. Perioden 1991 till och
med 1993 tog sig detta uttryck genom ett kommunalt skattestopp.’
Under 1994 utgick en ersattning pa sammanlagt 4,2 miljarder
kronor till de kommuner som avstod fran att hoja skatten. Ar 1995
avstod staten fran att aktivt motverka skattehojningar, och foljd-
riktigt 6kade den genomsnittliga kommunala skattesatsen patagligt
detta ar. Under andra hélften av decenniet gjorde staten, bl.a. i
finansplanerna, tydliga markeringar att man forbehdll sig ratten att

° | beredningen av frdgan om ett kommunalt skattestopp fanns vissa beténkligheter av
konstitutionell art hos saval lagradet som konstitutionsutskottet. Skalet var att &tgarden
kunde uppfattas som en langtgéende begransning av kommunernas grundlaggande ritt att
sjalva handha sina angeldgenheter. | slutdndan fann man dock beslutet acceptabelt, bl.a. med
hénvisning till det aktuella samhéllsekonomiska laget (prop. 1990/91:117).
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reagera om kommunernas konsumtionsutrymme utvecklades pa ett
satt som stod i strid med den generella samhéllsekonomiska
utvecklingen (Riksrevisionsverket 1996a). For perioden 1997 till
1999 géllde ocksa att kommuner och landsting som hojde sina
skatter forlorade statsbidrag motsvarande halften av de o©kade
skatteintékterna (Statskontoret 1998). Ett annat uttryck for statlig
styrning var statens beslut fran 1997 att infora ett krav pa att
kommunernas budgetar skall vara balanserade — det vill sdga att
kostnaderna inte Overstiger intakterna — fran och med ar 2000.
Uppgifter fran Svenska Kommunférbundet (2001) visar dock att sa
mycket som drygt var tredje kommun inte klarade balanskravet ar
2000.

1.8 Decentraliserad valfard under 1990-talet —
huvudmannaskap

Att ansvaret for en viss sorts verksamhet 6verfors fran statlig eller
regional niva till kommunerna &r ett uttryck for decentralisering,
men inte sjélvklart en utvidgning av det kommunala sjalvstyret.
Istallet kan sadana processer betraktas som en expansion av det
vélfardspolitiska territorium pa vilket kommunerna opererar.
Decentralisering i betydelsen ¢vertagande av huvudmannaskap ar
tvekldst ett viktigt inslag i 1990-talets socialpolitiska utveckling,
men i jamforelse med tidigare decennier under efterkrigstiden sa
kan omfattningen av forskjutningen knappast beskrivas som
dramatisk. Som tidigare papekats utgér expansionen av kommun-
sektorn ett centralt inslag i den svenska valfardsstatens framvéxt
och kommunernas dvertagande av olika typer av ansvar kan fram-
forallt dateras till 1950-, 1960- och 1970-talen. Bakom den
kommunala sektorns tillvéxt ligger emellertid inte bara en utékning
av mangden uppgifter, utan ocksa en 6kning av ambitionsnivan
inom olika omraden. Initiativen till det senare har ocksa i regel
kommit fran statligt hall.

Den kvantitativt sett mest betydelsefulla foérandringen av
kommunalt huvudmannaskap under 1990-talet foljde av den s
kallade Adelreformen. Med denna 6vertog kommunerna &r 1992
det samlade ansvaret for dldreomsorgen. Tidigare hade landstingen
haft ansvar for medicinskt fardigbehandlade men vardkravande
patienter inom ramen for sjukhem och langvard. Med reformen
overfordes detta pd kommunerna som totalt tog Over drygt
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30 000 vardplatser. Samtidigt alades ocksd kommunerna ett
betalningsansvar for medicinskt fardigbehandlade (eller, med ett
uppdaterat sprakbruk: "utskrivningsklara med vardplan™) patienter
inom den somatiska och geriatriska varden (Szebehely 2000). En
omsténdighet av betydelse for detta beslut var de oklarheter som
tidigare rddde mellan den kommunala socialtjanstens och sjuk-
vardens ansvarsomraden. Savél hilso- och sjukvardslagen som
socialtjanstlagen bygger pa mycket vida definitioner av vilken typ
av behov man avser att mota (Astréom 2000), och med Adel-
reformen kunde man tydligt artikulera ansvaret for en grupp som
annars riskerade att falla mellan olika sektorer. Vidare fanns hos
beslutsfattarna en forestallning om att ett samlat ansvar forlagt till
kommunerna battre skulle tillgodose de &ldres krav pa valfrihet och
trygghet vid utnyttjandet av vard och service (SOU 1996:169).
Kommunerna kompenserades ekonomiskt for reformen genom att
drygt 20 miljarder kronor 6verfordes fran landstingen via skatte-
och bidragsvéxling.

Handikappreformen, som tréddde i kraft 1994, innebar att tidigare
lagar som reglerat omsorgen om framférallt utvecklingsstorda
ersattes av LSS (lagen om stdd och service till vissa funktions-
hindrade).”® Redan fore reformens genomférande hade kommu-
nerna successivt borjat ta dver huvudmannaskapet for utvecklings-
storda fran landstingen, men med den nya lagen gjordes Gver-
flyttningen definitiv. Ett uttalat syfte med handikappreformen var
att mer tydligt &n tidigare fastsla den enskildes ratt till hjalp och att
stirka de funktionshindrades inflytande &ver sina hjélpinsatser.
Med réttighetsbestammelserna i lagen har ocksa staten uppratthallit
inflytande 6ver verksamhetens innehall och utformning.

En pa manga sétt parallell omfordelning av ansvar gjordes med
psykiatrireformen, som tradde i kraft 1995. Denna innebar att
kommunernas ansvar fér personer med vissa typer av psykiska
besvar utokades. Bland annat alades kommunerna att erbjuda
lampliga boendeformer och stdd i hemmet for personer med
omfattande psykiska funktionshinder. Vidare fick man betalnings-
ansvar for patienter som efter tre manaders vard inom psykiatrin
bedémdes som fardigbehandlade. Psykiatrireformen utgjorde ett
led i, och innebar en forstarkning av, en pagaende utveckling i

0 Till handikappreformen brukar ocksd det samtidiga inférandet av LASS (lagen om
assistanserséttning) réknas. Denna innebdr att personer som bedéms ha behov av mer &n 20
timmar hjalp med grundlaggande behov per vecka far detta betalt via en statlig ersittning
som administreras av forsakringskassan.
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riktning mot avinstitutionalisering och normalisering. | évrigt var
ambitionen ocksa att battre 4n tidigare samordna insatserna for den
berdrda gruppen.

Ocksa nar det galler skolan har kommunernas ansvar 6kat under
decenniet. Ar 1991 o6verférdes huvudmannaskapet for skol-
organisationen i sin helhet till kommunerna. Tidigare hade detta
delats mellan staten och kommunerna, men med Gvertagandet av
regleringen av lararnas l6ne- och anstéllningsvillkor detta ar full-
bordades en utveckling mot kommunalt 6vertagande av ansvaret
som inletts redan foregaende artionde. Samtidigt ersattes SkolGver-
styrelsen av (det betydligt mindre) Statens skolverk, vilket i
praktiken innebar en nedtoning av statens ambitioner att detalj-
styra verksamheten till forman for ett system dar de nationella
malen bevakas genom tillsyn, uppféljning och utvérdering.*

Ett annat omrade dar kommunernas ansvarstagande 6kade under
1990-talet var den aktiva arbetsmarknadspolitiken (Regnér 2000).
Parallellt med att utbudet av arbetsmarknadspolitiska program
breddades och antalet arbetslosa i aktiva atgarder Okade, gavs
kommunerna ett stérre inflytande éver politikens utformning och
tilldelades ett direkt ansvar for olika insatser riktade mot ungdomar
(SOU 2000:3). Ar 1995 gavs kommunerna mdjlighet att inom
ramen for det sd kallade kommunala utvecklingsprogrammet
(KUP) teckna avtal om att ta Over ansvaret for arbetslésa ung-
domar mellan 18 och 20 ar fran staten. Samma ar beslots att dator-
tek for ungdomar 20-24 ar skulle inrattas med kommunerna som
huvudman. Ar 1998 utvidgades det kommunala ansvaret for arbets-
I6sa ungdomar ytterligare genom inférandet av den sa kallade
utvecklingsgarantin. Denna innebar att kommunerna frivilligt
kunde ta pa sig att ansvara for langtidsarbetslosa ungdomar 20 till
24 ar och sjalvstandigt utforma program — i form av utbildning eller
praktik — for att 6ka dessa ungdomars mojligheter att konkurrera
pa arbetsmarknaden. Vid sidan om detta direkta Gvertagande av nya
ansvarsomraden har ocksa kommunernas inflytande Over arbets-
marknadspolitiken forstarkts genom inrdttandet av de nya arbets-
formedlingsnamnderna ar 1996. Arbetsformedlingsnamnderna
ingar i Arbetsmarknadsverkets organisation, men ar partssamman-
satta organ med en majoritet fran kommunerna. Syftet ar att man

11 Den sé kallade friskolereformen fran 1992 har daremot beskrivits som en inskrankning av
det kommunala handlingsutrymmet och ansvarstagandet pa omradet, bland annat da det ar
Skolverket och inte kommunerna sjélva som godkénner friskolorna (Montin & Elander
1995).
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skall ta beslut i frdgor som syftar till att anpassa arbetsmarknads-
politiken och arbetsformedlingarnas verksamhet till lokala férut-
séttningar.

Aven om decentraliserat huvudmannaskap utgjort den domi-
nerande trenden under 1990-talet finns exempel pa verksamheter
dar ansvaret forflyttats i motsatt riktning. Det galler bland annat
bostadsbidrag och bostadstillagg for pensiondrer dér ansvaret 1994
overgick fran kommunerna till staten. Ett annat exempel é&r
bildandet av Statens Institutionsstyrelse samma ar, som genom-
fordes i samband med att ansvaret for de tidigare ungdoms-
vardsskolorna flyttades tillbaka till staten.

1.9 Decentraliserad valfard under 1990-talet —
verksamhetsreglering

De verksamheter som kommunerna har skyldighet att bedriva
regleras genom speciallagar. De kan vara formulerade som obliga-
toriska uppgifter for kommunerna eller som en rattighet for den
enskilde medborgaren. Exempel pa det forra aterfinner vi ibland
annat i skollagen och pa det senare i socialtjanstlagen eller i lagen
om stod och service till vissa funktionshindrade. Olika lagar
varierar ocksd med avseende pa hur detaljerade foreskrifterna
angaende verksamhetens innehall och organisering ar. Sammantaget
ar dock speciallagstiftningen omfattande, uppskattningsvis 80 pro-
cent av kommunernas resurser anvands till siddan verksamhet
(Nilsson & Westerstahl 1997). Som tidigare framskymtat har dock
lagstiftningstekniken under de senaste decennierna genomgatt
vasentliga forandringar satillvida att ramlagar allt mer kommit att
ersatta detaljreglering. Ramlagarnas gyllene artionde, med avseende
pa nar de infordes, var dock snarare 1980- d4n 1990-talet (Montin &
Elander 1995). Det faktum att de svenska kommunerna gick in i
krisen och det besparingstryck som foljde med en relativt oprecis
styrning pa manga omraden, maste emellertid betraktas som en
viktig forutsattning for den foljande utvecklingen.

Att hédr behandla alla de forandringar som gt rum ndr det galler
regleringen av olika omraden under 1990-talet later sig knappast
goras. Daremot ar det mojligt att peka pa nagra principiellt viktiga
lagar och utvecklingsdrag som péa olika satt inneburit for-
skjutningar av a) ambitionsniva och b) den enskildes ratt. Ur ett
decentraliseringsperspektiv erbjuder utvecklingen hérvidlag inget
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entydigt monster, da handelser som saval Okat som minskat
kommunernas handlingsfrihet har kunnat iakttas.

Det kanske tydligaste exemplet pa ambitionshojning ar de nya
bestimmelser som infordes i skollagen 1995 dar kommunerna
"utan oskaligt drojsmal” gjordes skyldiga att bereda plats i for-
skolan till alla barn mellan ett och tolv ar, vars foraldrar forvarvs-
arbetar eller studerar. Detta skedde samtidigt som barnomsorgen
hade att mota efterfragan fran de stora barnkullar som foddes
under slutet av 1980- och i borjan av 1990-talet. 1 manga fall ledde
ocksa de nya reglerna till negativa reaktioner fran kommunerna.
For att kunna motsvara lagens krav var vissa kommuner tvungna
att bygga ut barnomsorgen. Eftersom inte full kompensation
utgick for de kostnadstkningar som detta medférde, uppfattades
atgarden som ett brott mot den sa kallade finansieringsprincipen —
det vill sdga att kommunerna inte skulle paforas nya uppgifter eller
uttkat ansvar utan att de gavs mdjlighet att finansiera dessa med
annat &n hojda skatter (Statskontoret 1998). Samtidigt kan
konstateras att det inte finns nagra omedelbara sanktions-
mdjligheter mot kommuner som inte lever upp till kraven i lagen.

Den ovan beskrivna lagen om stdd och service till vissa
funktionshindrade (LSS) medférde inte bara ett utdkat huvud-
mannaskap for kommunerna. Tillsammans med lagen om assistans-
ersattning (LASS) innebar den ocksa en klar ambitionshojning i
handikappolitiken och en forstarkning av den enskildes lag-
reglerade ratt. 1 LSS fastslas ratten till hjalp for en relativt tydligt
definierad personkrets och samtidigt har den som mottar hjalpen
storre inflytande Over dess utformning i jamférelse med vad ftill
exempel socialtjanstlagen medger. Daremot har lagen inneburit att
individernas egna initiativ blivit allt viktigare. Den som gor ansprak
pa stod forvantas namligen sjélv begara detta hos kommunen.
Funktionshindrade som av ett eller annat skal inte gjorts medvetna
om detta eller av andra skal har svarigheter att gora sina behov
kénda, riskerar darfor att bli utan hjalp. Det géller till exempel
gruppen psykiskt funktionshindrade, dar man ocksa kunnat kon-
statera att betydligt farre &n vad man ursprungligen hade réknat
med faktiskt kommit att fa del av insatserna (Regeringen, 1999).
For att atgarda ett underutnyttjande av denna typ av rattigheter
krdvs bland annat att kommunerna arbetar med information,
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uppstkande verksamhet m.m., men for detta finns inga tvingande
regler (Astrém 2000).%2

Ett annat omrade dar det skett forandringar av den enskildes ratt
ar socialtjanstens individ- och familjeomsorg. Dessa kan i huvudsak
foras tillbaks pa den reviderade socialtjanstlagen 1998 samt policy-
forskjutningar inom ramen for det mandverutrymme som ramlags-
konstruktionen i den ursprungliga socialtjanstlagen fran 1982
erbjudit. Det senare galler framforallt socialbidragen, déar
kommunernas tolkningar av begreppet “skalig levnadsniva” inte
bara varierat kommunerna sinsemellan, utan ocksd i manga fall
avvikit fran de nivaer som staten via Regeringsrattens domar fast-
slagit. Fram till revideringen av lagen 1998 skulle vad som var en
skalig levnadsniva bedomas med hansyn till den allméanna standard-
utvecklingen och fixeras i ett samspel mellan réattspraxis och
preciseringar i Socialstyrelsens allméanna rad. Vid ingangen av 1990-
talet gjordes de senare med utgangspunkt fran Konsumentverkets
kostnadsberakningar for hushallsutgifter och skrevs regelmassigt
upp baserat pa utvecklingen av basbeloppet. Socialstyrelsens
preciserade norm hade mycket stor betydelse for forvaltnings-
domstolarnas stallningstaganden och 1993 slog Regeringsratten i
tva domar fast att Socialstyrelsens norm borde ligga till grund for
kommunernas beslut. Vid denna tidpunkt tillampade dock manga
kommuner en vasentligt lagre norm, bland annat den sa kallade
"Tingsrydsnormen” dér vissa typer av kostnader var bortplockade
(Socialstyrelsen 1996). Rattspraxis anpassades sedan till denna lagre
niva 1994 da Regeringsratten i en dom beslot att kommunerna hade
ratt att anvénda sig “Tingsrydsnormen”, och ett stort antal
kommuner gick ocksa darefter Over till denna (Socialstyrelsen
1995)." Perioden fram till 1998 kannetecknades sedan av att manga
kommuner antog normnivéer som lag pa en annu lagre niva, en
mangd Overklaganden dar férvaltningsdomstolarna underkénde
kommunernas beslut och ett antal fall déar det till och med togs till

12 Rattighetsbestammelserna i LSS har ocksa kritiserats for att personkretskonstruktionen
innebar att funktionshindrade som inte inbegrips i nadgon av de kategorier som fastslas, &r
hénvisade till hjalp enligt Socialtjanstlagen (med betydligt sémre villkor) eller att de l&mnas
utan n&gon hjalp éverhuvudtaget (Astrém 2000).

13 Nar institutioner pa lagre niva utvidgar granser som ar fastslagna eller forordade utifran
central styrning talar man emellandt om “spontan decentralisering”. Kannetecknande for
sddana processer ar att de resulterar i en diskrepans mellan manifesta regler och faktisk
verksamhet. Decentraliseringsreformer och forskjutningar av den statliga regleringen har
ofta, om &n inte alltid uttalat, som egentligt syfte att aterstalla Gverensstammelsen mellan
regler och faktiskt beteende (Pierre 1997).
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utmatning av kommunen for att den enskilde skulle fa vad han var
berattigad till (Eardsly m.fl. 1996; Johansson 2001)."

Med den reviderade lagen 1998 minskade kommunernas mojlig-
heter att pressa nivaerna nedat, atminstone for delar av social-
bidraget. Den sa kallade riksnorm som da infordes var ett schablon-
bidrag for ett visst antal utgiftsposter. Denna ar bestdmd av rege-
ringen och géller lika fér landets alla kommuner. Vid sidan av
denna goérs en individuell prévning av ett antal andra typer av
utgifter. Det minskade kommunala handlingsutrymmet hérvidlag
kompenserades genom att kommunerna fick frihet att vélja huru-
vida man skulle bevilja bidrag for ett antal poster vilka tidigare i
regel utgjort accepterade utgifter inom ramen for “en skalig
levnadsniva”. Viktigast var ersittningen for icke-akut tandvard,
som efter den reviderade lagstiftningens genomférande utvecklats
till en mycket kontroversiell fraga ute i kommunerna.

Forandringarna pa socialbidragsomradet har dock inte bara gallt
ersattningsnivan eller synen pa vad som ar en skalig levnadsniva.
Betydelsefulla forskjutningar har ocksa férekommit ifraga om vilka
villkor som bidraget skall vara férenat med. Under 1990-talet var
det sérskilt de krav som handlade om den enskildes grad av
aktivitet nar det gallde att sta till arbetsmarknadens forfogande eller
medverka i program av olika slag som kom att sta i fokus. Ocksa
har forelag i borjan av decenniet en situation dar kommunernas
policy utvecklades pa ett satt som avvek mot Socialstyrelsens rad
och rattspraxis pa omréadet, i den mening att kommunerna hade
mer langtgdende krav. Ocksa har skedde dessutom en utveckling
dar Regeringsritten i mitten av 1990-talet anpassade sig till
utvecklingen ute i landet och slog fast att den enskilde hade en
skyldighet att inte bara medverka i reguljara arbetsmarknads-
politiska atgarder, utan ocksa i kommunal arbetsmarknadspolitisk
verksamhet. Beslutet fick konsekvenser framforallt for social-
bidragstagande ungdomar, déar deltagande i olika projekt blev ett
uttalat krav for att bidrag skulle utgd (Johansson 2000; 2001).
Revideringarna i socialtjdnstlagen 1998 stadsfaste dessa skyldig-
heter ytterligare for ungdomarna.

I revideringen av lagen ar 1998 gjordes ocksa forandringar inom
missbrukarvarden och inom barn- och ungdomsvarden. Framforallt

1 Ar 2000 gjordes andringar i Socialtjanstlagen och i LSS i syfte att motverka domstolstrots
frdn kommunerna. Bland annat gavs lansstyrelserna mojlighet att forelagga vite i de fall
kommunerna inte fullgor vad som élagts dem i lagakrafttradande domar
(prop. 1999/2000:79).
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handlade det om inskrankningar i fraga om réatten till bistand. | den
nya bistandsparagraf, som ersatte den enhetliga rattighetsregel som
tidigare gallde, bibehdlls ratten till ekonomiskt stod enligt ovan
(6 b §) samt ratten for aldre och funktionshindrade att erhélla hjélp
i form av hjélp i hemmet och sérskilt boende (6 f8). Med detta
kvarstod ocksa en mojlighet for den enskilde att 6verklaga besluten
genom forvaltningsbesvér. | 6vrigt angavs att socialndmnden fick ge
bistand i annan form, eller av annan art 4n det som reglerades i de
namnda paragraferna, om det fanns skal till det (6 g 8). Hit fordes
all missbrukarvard och i stort sett all barnavard, det vill siga hela
sektorer inom kommunernas individ- och familjeomsorg. Med
detta rycktes det réattsliga skydd som tidigare funnits genom
mdjligheterna att dverklaga undan, vilket innebar att den enskildes
stallning forsvagades medan kommunernas handlingsutrymme
Okade.” I den nya lagtexten gjordes & andra sidan ett antal tillagg
som syftade till att forstarka barnens stéllning mer generellt
(Lundstrém 2000a). Bland annat inskrevs i lagens forsta paragraf
att barnens bésta sarskilt skulle beaktas i atgarder som pa nagot satt
berorde barn. Vidare fastslogs att barnens egen installning sé langt
som mojligt, med hansyn till dess alder och mognad, skulle beaktas
(9 8). Anmalningsskyldigheten till socialtjansten utokades ocksa
for vissa yrkesgrupper samtidigt som tidsgranser for hur lédnge
utredningar i barnavardsarenden fick paga angavs. Ett annat, mer
generellt, tillagg i den reviderade lagen var att kommunerna alades
en storre skyldighet att folja upp sin verksamhet, bland annat
genom sa kallad kvalitetssakring.

1.10 Decentraliserad valfard under 1990-talet —
empiriska studier

Mot bakgrund av att kommunalisering och decentralisering ar
begrepp som under storre delen av 1990-talet placerats relativt hogt
pa den politiska dagordningen, ar det péfallande hur litet som
gjorts i form av systematiska empiriska studier pa omradet. Det
finns i dag ingen forskning som pa ett generaliserbart satt beskriver
de allmdnna decentraliseringstendensernas konkreta uttryck eller i
vilken utstrackning de forhoppningar eller farhdgor som uttryckts i

% Detta har inte enbart beskrivits som en rorelse i riktning mot utokat kommunalt (och
minskat statligt) ansvar, utan ocksd som en forskjutning mot Okat professionellt och
politiskt inflytande pa bekostnad av det juridiska (Astrém 2000).
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samband med utvecklingen (se avsnitt3 och 4) kommit att
besannas.® Vad som daremot finns ar ett antal iakttagelser av
utvecklingen i kommunerna som med varierande grad av sakerhet
kan kopplas till 6kat kommunalt handlingsutrymme eller véxande
kommunalt ansvarstagande. Svarigheterna att harleda olika for-
andringar till just decentralisering sammanhanger framférallt med
att utvecklingen i andra avseenden - till exempel den kommunala
och nationella ekonomin, efterfragedkningar i vissa sektorer och
ideologiska impulser vid decenniets inledning — ocksa pa ett av-
gorande satt fordndrat villkoren for den kommunala verksamheten.
I den man man tycker sig se forandringar i kvalitet och tillgang-
lighet av olika tjanster, ar det darfor svart att avgora vad som ar en
foljd av sparbeting eller ideologiska férskjutningar och vad som kan
kopplas till férdndrade former for statlig styrning.

Det finns dock ett antal omraden dar den beskrivna utvecklingen
otvivelaktigt haft betydelse, om &n inte alltid klart i vilken om-
fattning eller exakt pa vilket sitt. Ett sddant ar den kommunala
namnd- och verksamhetsorganisationen, dar snabba organisatoriska
forandringar foljde pd 1992 ars forandrade kommunallag. Visser-
ligen prdglades kommunernas verksamhet redan tidigare av tata
organisationsbyten, men med den nya lagen tkade takten och for-
andringarna kom allt mer att inbegripa den grundldggande ndmnd-
strukturen. | mitten av 1990-talet hade tva tredjedelar av
kommunerna 6vergivit den traditionella sektorsindelningen for sina
namnder. Det totala antalet namnder i landet minskade ocksa som
en foljd av att kommuner av effektivitetsskal valde att sld samman
tidigare specialndmnder i mer Overgripande beslutsorgan
(SOU 1996:169). Politisk decentralisering inom kommunerna
genom inrattande av.kommundelsnamnder forekom ocksa, men
utgjorde ingen dominerande organisatorisk trend nar det gamla
namndsystemet brots upp.

Statskontoret genomforde pa den Kommunala fornyelse-
kommitténs uppdrag en studie av olika organisatoriska for-
andringar i kommunerna 1988-1995 inom omradena barnomsorg,
aldre- och handikappomsorg, grundskola och gymnasieskola (SOU
1996:169, bilaga V). | materialet framkommer att ett mycket tydligt
utvecklingsdrag under denna period var ett skifte fran central-
styrning till mél- och resultatstyrning. Ar 1988 anség mellan 9 och
18 procent av kommunerna att de hade mal- och resultatstyrning

16 Bristen pé systematiska empiriska iakttagelser ifraga om decentraliseringens konsekvenser
géller ocksé internationellt (de Vrijes 2000).
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inom de fyra verksamhetsomrédena. Ar 1995 hade andelarna okat
till mellan 63 och 75 procent. Okningen var som storst 1992 och
1993, for att sedan avta under 1994 och 1995. Infdrandet av sa
kallat bestallar- utforarsystem Okade ocksa under perioden, om &n
pa en lagre niva. Fore 1992 forekom sadana l6sningar i mindre an
en procent av kommunerna. Under 1992 och 1993 skedde dock, i
sparen pa den nya kommunallagen, en mycket klar uppgang och
andelen med en bestallar- utférarmodell 6kade till mellan atta och
tolv procent.” Mellan 1994 och 1995 minskade diremot andelen
nagot. | samma studie framkom ocksa tydliga 6kningar av extern
konkurrens genom anbudsférfarande (frdmst inom &ldre- och
handikappomsorgen) och kundvalssystem i de olika verksam-
heterna (i forsta hand inom grundskola och barnomsorg).
Utnyttjandet av privata entreprendrer har ocksa blivit mer vanligt.
Inom &ldre- och handikappomsorg Okade andelen kommuner som
anlitade privata entreprenorer for delar av verksamheten fran
omkring tva femtedelar 1993 till narmare hélften 1999 (Social-
styrelsen 2000).

Manga forhoppningar har funnits avseende inforandet av mal-
och resultatstyrning istéllet fér den tidigare dominerande regel-
och ekonomistyrningen och vad detta skall innebdra for det
kommunala sjalvstyret. En grundforutsattning for att de nya styr-
formerna skall fungera anses allmént vara att malen &r tydliga och
resultaten métbara. En annan ar att matningar av utfall och kvalitet
i verksamheterna faktiskt goérs. Vill man sammanfatta de
iakttagelser som gjorts av mal- och resultatstyrning under
1990-talet, sa framtrader en kritisk bild dar styrningen utpekas som
ineffektiv pa grund av brister pg, i stort sett, samtliga ovanstaende
punkter. Samtidigt bor papekas att det ar relativt tunnsatt med
sékra empiriska beskrivningar. Ett visst underlag togs dock fram
inom ramen for den Kommunala fornyelsekommittén, som lade ut
uppdrag pa & ena sidan Statskontoret och a andra sidan Novemus
vid (davarande) Hogskolan i Orebro, for att genomfora studier av

17 Nivén varierar har inte bara mellan de olika verksamhetsomréadena, utan ocksa beroende pa
om uppdelningen ar forlagd pa politiker och/eller tjanstemannaniva. Nar politiker ar berérda
ligger bestallarfunktionen pa deras ansvar i en s kallad bestallarnamnd. Politikerna lagger da
ut bestallningar pd den konkurrensutsatta marknaden eller enbart inom den egna
forvaltningen. Om den politiska ndmndstrukturen inte &r integrerad i systemet fyller
sarskilda tjanstemén denna funktion. Generellt sett ar detta senare system nagot vanligare.
Att skilja mellan myndighetsutévande och utférande funktioner pa tjanstemannaniva har
blivit vanligare under hela decenniet. Inom aldreomsorgen dkade andelen kommuner med en
sddan tudelning frdn mindre an en procent 1991 till narmare 50 procent 1999 (Socialstyrelsen
2000).
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hur de nya styrformerna fungerat (SOU 1996:169; Stats-
kontoret 1996; Johansson 1996). Underlag for dessa granskningar
var i forsta hand olika dokument och i ndgon man ocksa intervijuer.
Om de nationella malen konstateras att de ofta &r sa Gvergripande
och abstrakta att de av detta skal ar svara att folja upp (har utpekas
som exempel skollagen och socialtjanstlagen). | regel anger de
endast i vilken riktning olika verksamheter skall utvecklas och &r
inte formulerade i métbara eller tidsrelaterade termer. Detta
medfor inte bara att staten forlorar en del av den kontroll den
efterstravar, utan ocksd en kombination av osikerhet och
handlingsfrihet pa kommunal niva:
Malstyrningen vallar & ena sidan kommunerna besvir genom att den
formellt ar bindande men har en Iag precision. Osékerhet uppstar
darfor om vilka forvantningar staten har pa den kommunala
verksamheten. A andra sidan ger den bristande precisionen i
styrningen kommunerna en frihet att sjélva tolka innebdrden i statens

vilja. Det riktiga eller felaktiga i tolkningarna kan vara svart att i
efterhand faststélla. (Johansson 1996:93).

Om de uppféljningar och utvarderingar som skall utgéra underlag
for bedomningar av i vilken utstrackning skilda mal realiserats,
konstateras att de har en |ag precisionsgrad och tillika inte heller ar
bindande i forhallande till kommande beslut. I allt vasentligt saknas
ocksa pa de allra flesta omraden uppgifter som pa ett rimligt satt
beskriver kvalitet i verksamheten och vilka effekter den har pa dem
som berors av den (Statskontoret 1996). Att sa ar fallet har ocksa
konstaterats av Kommittén Valfardsbokslut (SOU 2000:3). Social-
styrelsen och Skolverket har haft svarigheter att bedoma hur kvali-
teten utvecklats under 1990-talet inom omraden som halso- och
sjukvard, barnomsorg och skola. Svarigheterna att folja utveck-
lingen Gver tid nér det géller de kommunala tjansternas kvalitet har
ocksd Okat pa grund av kommunernas ©kade organisatoriska
mangfald (SOU 1996:169; SOU 2000:3; SOU 2000:38).

En annan slutsats fran den Kommunala fornyelsekommittén ar
att decentraliseringen fran stat till kommun inneburit 6kade oklar-
heter i ansvarsfordelningen pa olika omraden (SOU 1996:169).
Medborgarna vet inte alltid av vem de skall utkréva ansvar eller vart
de skall vanda sig nar de ar missnojda med forhéallanden inom till
exempel skolan eller &ldreomsorgen. Staten har héanvisat till
kommunernas ansvar och kommunerna till de resursbrister man
stallts infor och som, atminstone till viss del, varit en effekt av den
statliga politiken gentemot kommunerna. Kommuninvanarnas
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tilltro till kommunen som politiskt system har ocksd minskat Gver
tid. Medan tillfredsstallelsen med den vard och service som
levereras varit pafallande stabil — manniskor ar i regel forhallandevis
nojda (sérskilt sett mot bakgrund av de nedskédrningar som
genomforts) — har attityderna till politikerna och det politiska
systemet blivit allt mer negativa under 1990-talet (Moller 1998).

Studier som mer i detalj soker belysa féljderna av ett Okat
kommunalt ansvarstagande eller handlingsutrymme &ar det, som
papekats ovan, relativt tunnsatt med. Visserligen har nagra av
decenniets mest genomgripande reformer pa det kommunala
vélfardsomradet, Adelreformen och handikappreformen, agnats
relativt stor uppmarksamhet. Det som behandlats har dock endast
undantagsvis haft fokus mot just decentraliseringsaspekterna, utan
mer berdrt implementations- och utfallsproblem i ett vidare
sammanhang (4ven om man i vissa sammanhang, behandlat vissa
principiella forskjutningar avseende den enskildes ratt och
mojligheter till hjalp). Pa skolomradet konstaterar Riksrevisions-
verket i en mer Overgripande genomgang att den livaktiga
pedagogiska utveckling som var tankt att folja pa decentrali-
seringen och avregleringen av skolan, i allt vasentligt inte kommit
att realiseras (Riksrevisionsverket 1998). | en studie av decentrali-
sering genom de sa kallade arbetsformedlingsnamnderna (se ovan)
finner Lundin och Skedinger (2000) skillnader mellan de lokala
ledamoternas mal och de nationella malen for arbetsmarknads-
politiken (bland annat genom en mer uttalad stravan hos de forra
att Overféra personer med socialbidrag till deltagande i
arbetsmarknadsatgarder). A andra sidan finner de att decentrali-
seringsinitiativen tycks stimulera till lokala initiativ i form av en
okad andel personer i atgarder under kommunalt ansvar.

1.11 Decentraliserad valfard under 1990-talet —
kommunala variationer

En av de viktigaste frdgorna i anslutning till minskad statlig
styrning och 6kat kommunalt mandverutrymme ar utan tvekan i
vilken utstrédckning detta leder till 6kade kommunala variationer i
utbud, tillganglighet och kvalitet i vard och service. Vilken grad av
kommunal variation som ar acceptabel eller dnskvérd pa ett visst
omrade ar ytterst en politisk frdga, men att forutsittningarna for
att fa stod och hjalp ar olika beroende pa var i landet man bor &r en
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av de vanligaste invandningarna mot ett omfattande kommunalt
sjalvstyre.

Kommunala variationer behover dock i sig inte vara nagonting
annat an en avspegling av varierande socioekonomiska forut-
séttningar eller olikartade behov. Ndr kommuner skiljer sig sins-
emellan med avseende pa sadant som befolkningssammansattning,
storlek och ekonomiska resurser kan vi forvanta oss variationer pa
olika omraden. For kommuner som strukturellt liknar varandra kan
vi ddremot vénta oss en storre grad av enhetlighet och anta att de
skillnader som trots allt upptrédder sannolikt &r en effekt av
olikneter i ambitionsniva, ford politik eller kompetens. Vilka
strukturella faktorer som samvarierar med kommunalt service-
utnyttjande har studerats i en méangd olika sammanhang, bland
annat i samband med att systemen fér kommunala utjamnings-
bidrag setts 6ver, men ocksd inom ramen for mer sjalvstandiga
studier pa avgransade omraden (Bergmark & Sandgren 1998;
Lundstrom 2000b; Trydegard 2000; Skolverket 1996; Hansen
1997). Hur mycket av variationerna som kan foras tillbaka pa
strukturella forutsattningar varierar avsevart mellan olika sektorer,
men 6ver 70 procent har kunnat fangas upp i multivariata modeller.

| detta ssmmanhang ar dock fradgan om i vilken utstrackning
variationen kommunerna emellan férédndrats 6ver tid den mest
intressanta. Har finns ett antal studier som aterspeglar valda delar
av utvecklingen under de senaste decennierna. For 1970- och
1980-talen forefaller den huvudsakliga trenden vara en 6kad homo-
genisering, det vill sdga minskade skillnader. Johanssons analyser
(1982; 1983) visar pa minskad variation under 1970-talet pa
omraden som barnomsorg, aldreomsorg, kulturverksamhet och
samlade kostnader i relation till antalet invanare. Parallellt med
detta minskade ocksad de strukturella olikheterna kommunerna
emellan pa ett stort antal omraden. Stjernquist och Magnusson
(1988) gor liknande iakttagelser for, i huvudsak, perioden 1975 till
1985. Av mer aktuella beskrivningar kan ndmnas de redovisningar
som gors i Regeringens skrivelse avseende utvecklingen inom den
kommunala sektorn (1999), déar vissa forlopp for insatser inom
handikappomsorg och missbrukarvard aterges grafiskt och utan att
nagra direkt klara monster kan iakttas."® En mer genomgripande
analys — avseende &ldrevard — gors av Trydegard (2000). Hon
studerar hur andelen med hemhjalp i séarskilt eller ordinart boende

18 Dessa redovisningar avser perioden 1995-1998 respektive 1993-1997.
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varierat mellan svenska kommuner under perioden 1976 till 1997
for gruppen 65 ar och aldre. Fram till 1992 beskriver utvecklingen i
huvudsak en minskad variation, om &n inom ramen for ett nagot
ojamnt forlopp. Perioden 1993-1997 O©kar variationen mellan
kommunerna hogst patagligt, speciellt under aren 1993 och 1994,
det vill sdga i det skede dér detaljregleringen av den kommunala
namndstrukturen avskaffades och de specialdestinerade stats-
bidragen ersattes av generella bidrag.

1.12 Kommunala variationer i valfardstjanster under
1990-talet

I det fdljande skall vi ndrmare granska hur variationen
kommunerna emellan utvecklats under decenniet pd omraden och
under tidsintervall som inte kartlagts i tidigare forskning. Foljande
omraden kommer att studeras: barnomsorg, grundskola, aldrevard
samt individ- och familjeomsorg. Ambitionen har varit att tdcka in
hela artiondet utifran aspekter som pa nagot satt kunnat betraktas
som centrala for tjansternas tillganglighet eller kvalitet, eller som pa
nagot annat satt aterspeglat vasentliga delar av deras innehall.
Tillgangen pa jamforbara och kvalitetsmassigt acceptabla data har
emellertid begransat valmojligheterna hogst avsevart. Sa har till
exempel ett omrade som gymnasieskolan helt valts bort da de
uppgifter som finns att tillgd dar innehaller s& manga brister att
jamforelser over tid i allt vasentligt blir meningslosa. Ocksa i
manga av de data som faktiskt utnyttjas finns det en kvarstaende
osakerhet avseende jamforbarheten mellan olika ar. De for-
andringar som skett i datainsamlingsrutiner och redovisnings-
former kommer darfor genomgaende att beskrivas i anslutning till
varje omrade som behandlas, och den osékerhet som detta skapar
kommer ocksa att végas in i tolkningen av resultaten.

Variationerna kommunerna emellan kommer att beskrivas med
utgangspunkt fran sa kallade variationskoefficienter (CV)."* Dessa
berédknas genom att standardavvikelsen divideras med medelvérdet
for ett viss matt. Om man sedan multiplicerar detta tal med 100 far
man ett tal som i procent av medelvédrdet uttrycker inom vilket
intervall ungefar tva tredjedelar av kommunerna ligger

¥ Forkortningen "VK” har tidigare utnyttjats istallet for "CV” i studier av. kommunala
variationer i Sverige (se Stjernquist & Magnusson 1998). Den senare dr dock den generellt
sett mest vedertagna.
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(Stjernquist & Magnusson 1988). Viktigt att komma ihdg i
sammanhanget dr att variationskoefficienterna uttrycker relativa
skillnader. Det innebédr bland annat att om de absoluta skillnaderna
kommunerna emellan &r stabila medan medelvardet sjunker, sa
kommer hogre virden pa variationskoefficienterna att kunna
avlasas. Mattet paverkas saledes av savél forandrad spridning som
forandrade medelvarden. Mot bakgrund av att 1990-talet varit ett
turbulent decennium pa méanga omraden, med forandrade nivaer i
en mangd olika vélfardsmatt, kan vi ocksa forvanta oss en viss
instabilitet i de variationskoefficienter som redovisas. Till detta
bidrar inte bara mattets relativa karaktar, utan ocksd att det ar
rimligt att forestalla sig att rorelser uppét eller nedat inte sker
samtidigt i alla kommuner och att vissa "dragspelseffekter” darfér
kan forvantas.?

Det finns ocksad skal att vara aterhallsam nar det galler hur
forandringar 6ver tid i kommunala variationer skall tolkas. Nivaer
avseende kostnader, hur manga som far hjalp av ett visst slag eller
andra matt pa tillganglighet och omfattning, paverkas inte bara av
kommunal policy eller forandrat kommunalt handlingsutrymme.
Mycket av detta star ocksa i en direkt forbindelse med strukturella
forhallanden av olika slag, och tkade variationer ifrdga om sadant
som socioekonomisk sammanséttning eller demografisk profil i
kommunerna leder med automatik till 6kade variationer inom vissa
av de omraden som behandlas nedan. Med detta sagt att féljande
redovisning i huvudsak ar deskriptiv och att sakra slutsatser om vad
som fororsakat rorelser i olika riktning inte & mdjliga. 1 en mer
utvecklad analys bor eventuell paverkan av strukturella omstandlig-
heter hallas under kontroll, men av tidsskal har detta inte varit
mojligt att gora har.

1.12.1 Barnomsorg

Barnomsorg ar ett omrade dar 1990-talet maste beskrivas som
mycket handelserikt (se &ven Berggvist och Nyberg i denna

2 Att redovisa relativa i stéllet for absoluta variationer motiveras primart av att man darmed
far kontroll éver de forandringar av spridning som féljer av att nivaer (las: medelvarden)
forandras. Det ar ocksa ett dominerande sitt att handskas med motsvarande fragestallningar
inom andra omraden, till exempel i studier av inkomstfoérdelning, och det matt som primért
anvénts i tidigare beskrivningar av. kommunala variationer i Sverige (Johansson 1982; 1983;
Stjernquist & Magnusson 1988). For den som vill ta del av hur de absoluta variationerna
utvecklats redovisas i Figurerna AI-VI i appendix indexerade matt over
standardavvikelsernas forandring over tid, for ett urval av de figurer som féljer nedan.
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volym). Overféringen av ansvaret fran socialtjanst till skola, de ut-
okade kommunala skyldigheterna i 1995 ars lagstiftning och en
demografiskt betingad efterfrageckning medforde tillsammans med
kommunala sparkrav att verksamheten genomgick en mangd
betydelsefulla fordndringar. De totala kostnaderna for verksam-
heten lag emellertid i stort sett stilla, men eftersom antalet in-
skrivna barn okade med drygt 30 procent mellan 1990 och 1997 sa
skedde en rejal minskning i de belopp som spenderades per barn.
Utvecklingen mellan dessa ar innebar ocksa att barngruppernas
storlek 6kade och att antalet barn per anstélld steg. Under slutet av
artiondet upphorde dock denna resursuttunning och forbyttes i en
forsiktig 6kning ifraga om kostnad per barn (Skolverket 2000).

I Figur 1 nedan visas hur variationen kommunerna emellan
utvecklats nar det galler & ena sidan tva viktiga resursmatt —
kostnad for samtliga barn med barnomsorg i hela barnomsorgen
och antal barn per arsarbetare i forskolan — och & andra sidan
avgiftsfinansieringsgrad som &r ett matt av betydelse for saval om-
sorgens tillganglighet som for hushéllens ekonomi.
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Figur 1. Kommunala variationer i totalkostnad per barn 0-12 ar
med barnomsorg, avgiftsfinansieringsgrad i hela barnomsorgen
samt antal barn per é&rsarbetare i forskolan 1991-1999.* Varia-
tionskoefficienter?

25

—o— Avgifts-
finansieringsgrad

—{— Antal barn/
arsarbetare

—2— Kostnad/samtliga
barn med omsorg
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Utvecklingen nar det galler de totala kostnaderna per barn i
barnomsorgen gar under storre delen av den studerade perioden
mot en minskad kommunal variation, det vill sdga att olikheterna i
hur mycket pengar som spenderades per barn var vésentligt storre
1993 &n de var under slutet av decenniet. Minskningen inleds
saledes under de ar da resurserna per barn var i neratgaende, men
fortsdtter ocksa i det skede dar kostnaderna stabiliseras och
slutligen borjar vanda uppét.”® En forsiktig 6kning av variationen
kan dock noteras 1999. Ser vi till antal barn per arsarbetare sa ar
utvecklingen pa det hela taget mer oregelbunden, men om nagon
form av tendens skall uttydas sd handlar det om en 6kning av
variationen och d& i forsta hand under artiondets forsta halft, vilket
ocksa ar den fas dar antalet barn 6kar snabbast. Spannvidden ar har

211990 finns inte med i serien d& uppgifterna fore 1991 samlades in pa ett annorlunda sitt. |
totalkostnader riknas fran och med 1995 in vissa kommungemensamma kostnader, vilket
tidigare inte var fallet. En viss omlaggning av statistiken gjordes ocksd 1998, da sittet att
mata antalet inskrivna barn forandrades (Skolverket 1999). Detta kan paverka
jamforbarheten ndgot. Noterbart 4r ocksa att variabeln “antal barn per arsarbetare” vissa ar
uppvisar ett relativt stort bortfall.

22| denna och foljande figurer redovisas variationskoefficienten multiplicerat med 100.

2z variationskoefficienterna for totala kostnader for barnomsorg per kommuninvanare har
beraknats for perioden 1993 till 1999. Ocksa dessa beskriver en nedatgéende trend, om an pa
en nagot hogre nivd. CV ar 1993 var har 21,4 och 18,3 &r 1999.
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generellt sett ansenlig. Tar vi ar 1999 som exempel, sa var det lagsta
antalet barn per anstdlld 2,3 och det hogsta 9,4. En kanske mer
rattvisande jamforelse far vi om vi tittar pa gransvarden for den
lagsta respektive hogsta decilen (det vill sdga granserna for de
hogsta respektive lagsta tio procenten), som detta ar lag vid 4,5
respektive 6,6 barn. Ett oregelbundet forlopp beskriver ocksa
variationerna i avgiftsfinansieringsgraden i verksamheten, dven om
vi har bevittnar en viss nedgang under nagra ar i borjan av perioden.
Papekas bor dock att det skett en mycket kraftig kontinuerlig
Okning av den faktiska avgiftsfinansieringsgraden (en 6kning med
narmare 80 procent mellan 1991 och 1999 i ovdgda kommunala
medelvarden). Variationskoefficienten uttrycker relativa skillnader
och bakom den forsiktiga nedgang vi kan iaktta doljer sig en 6kad
spridning i absoluta tal, om &n inte lika omfattande som den t6kade
avgiftsfinansieringsgraden i sig.?*

Sammanfattningsvis tycks inte den turbulens som varit inom
barnomsorgen, eller de kommunala forandringarna i stort, ha
medfort att olikheterna mellan kommunerna har 6kat. Det finns
ocksa skal att paminna om att den lag som sedan 1995 foreskriver
en skyldighet for kommunerna att utan drojsmal bereda plats till
barn vars foréaldrar arbetar eller studerar, &r ett uttryck fér en 6kad
statlig styrning pa omradet, det vill sdga recentralisering. Det &r
inte heller uteslutet att denna lag paverkade utvecklingen ocksa
fore 1995, da innehallet i den var kant langt fore dess ikrafttra-
dande. Samtidigt finns skél att vara litet forsiktig i tolkningarna av
det kostnadsmatt som utnyttjas ovan. Detta ar ett mycket Gvergri-
pande matt som inte sdger nagonting om resursanvandningen inom
olika delar av barnomsorgen. Vi kan med andra ord inte utesluta att
det inom ramen for den forsiktiga nedgang som illustreras ovan
foreligger okade skillnader ifraga om kostnader pa mer specifika
omraden. Det faktum att den enda 6kade variation vi kan avléasa i
Figur 1 hanfor sig till personaltidthet inom férskolan, det vill sdga
den enda mer avgransade verksamhet som studeras hér, & majligen
ett uttryck for just detta.

2 Standardavvikelsen for mattet 6kade fran 2,6 ar 1993 till 3, 5 &r 1999.
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1.12.2 Grundskola

Ett annat omrade dar en mangd betydelsefulla forandringar skett
under 1990-talet &r skolan. Vid sidan av de ansvarsforskjutningar
som beskrivits tidigare i detta kapitel har ocksa sadant som laropla-
ner, betygssystem samt organisations- och driftsformer hela tiden
varit foremal for forandringar. Inom grundskolan har det dess-
utom, av demografiska orsaker, skett en kontinuerlig 6kning av
elevantalet samtidigt som de ekonomiska resurser som tillforts
sjunkit under forsta halvan av decenniet for att sedan 6ka under
dess avslutande ar, bland annat med hjalp av de sa kallade Persson-
pengarna (SOU 2000:3; Skolverket 2000).

Kostnaderna per elev i grundskolan minskade till och med ar
1995, var darefter forhallandevis konstanta under tva &r och 6kade
slutligen under 1998 och 1999. Kostnaderna for undervisning
genomgick en liknande utveckling, om &n med en relativt sett &n
mer markant minskning under nedgangsfasen.

Figur 2. Kommunala variationer i totalkostnad per elev och under-
visningskostnad per elev i grundskolan 1991-1999. Variationskoef-
ficienter®
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% Mattet “totalkostnad per elev” inbegriper fran och med 1995, till skillnad mot féregaende
ar, ocksd kommunagvergripande kostnader for administration m.m. Den synbara effekten av
denna omliggning pa medelvirden och spridning forefaller dock begransad. |
undervisningskostnad inkluderas fran och med 1996 kostnader for kompetensutveckling av
larare (en proportionellt sett blygsam post). En omrdkning med kostnaderna for
kompetensutveckling inlagda i 1995 ars varden ger emellertid ingen paverkan pa
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Variationerna i totalkostnader per elev 4r pa det hela taget jamforel-
sevis stabila. Noterbart ar dock att det sker en minskning under
1996 och 1997, det vill sédga de ar da sjalva nivaerna pa kostnaderna
stabiliserades. Variationen for totalkostnaderna ar for storre delen
av perioden nagot hogre an for undervisningskostnaderna, dven om
skillnaderna maste betraktas som sma. Ser vi till spannet mellan
hogsta och lagsta kommunala niva sa strackte sig det 1999 mellan
37 000 och 76 200 kr per elev, och gréansvdrdena for den lagsta och
hogsta decilen gick vid 46 100 respektive 59 500 kr. FOr undervis-
ningskostnaderna kan vi annars konstatera att variationskoeffici-
enten &r som mest stabil i det skede dér de storsta neddragningarna
gjordes.”

Tva andra matt pa resurstilldelningen inom grundskolan ar kost-
nader per elev for laromedel/bibliotek respektive elevvard. For de
forra géller att kostnaderna varit relativt konstanta genom stérre
delen av 1990-talet och att de Okat kraftigt i slutet av decenniet, i
huvudsak som ett resultat av IT-satsningen i skolan (Skol-
verket 1999). Nar det galler de senare har utvecklingen varit
betydligt mindre gynnsam, med en kraftigt minskad tilldelning
under i stort sett hela decenniet. Av Figur 3 framgar att varia-
tionerna for dessa bagge kostnadsmatt ar avsevart hogre an for
total- och undervisningskostnader.

variationeskoefficienten. Det "hack” som kan avlasas mellan 1995 och 1996 beror siledes
inte pa den foridndrade redovisningen.

% parallellt med att uppgifterna for variationer i totala kostnader per elev beraknats sa har
motsvarande tal for totalkostnader exklusive lokalkostnader tagits fram. Variationerna har
foljer i stort sett samma monster och befinner sig, en aning ovantat, pa ungefar samma niva
som for de totala kostnaderna.
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Figur 3. Kommunala variationer i kostnad for laromedel och biblio-
tek per elev respektive elevward per elev i grundskolan
1991-1999. Variationskoefficienter®’
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Inledningsvis kan vi konstatera att det hdr handlar om vésentligt
hogre relativa variationer i jamforelse med total- eller under-
visningskostnader. Toppnoteringen nads for bagge matten under
1998, med en variationskoefficient narmare 60 for elevvard och
drygt 40 for laromedel och bibliotek. Man bor dock hélla i minnet
att detta ar kostnadsposter pa en avsevart lagre niva dn de som
utgdr grunden for berdkningarna i Figur 2. Den genomsnittliga
kostnaden for elevvard uppgick 1998 till 1025 kronor (ovégt
kommunalt medelvérde), det lagsta belopp som utgick per elev till
110 kronor och det hogsta till 5480 kronor. For laromedel och
bibliotek var motsvarande belopp detta ar 2330, 700 och
10 800 kronor. 1 6vrigt ser vi ocksa en uppatgaende trend i bagge
kurvorna, med ett oregelbundet monster for elevvard och ett mer
jamnt forlopp for laromedel/bibliotek. | det forra fallet kan
uppgangen tillskrivas saval sjunkande medelvarden som en okad
spridning i absoluta tal, i det senare ar det framfdrallt spridningen
som driver kurvan uppat. De kraftiga rorelserna under periodens
sista ar kan mojligen forklaras av att vi har befinner oss i ett skede

2 Kostnader for laromedel och bibliotek redovisas separat i den offentliga statistiken till och
med 1994, men har hér slagits samman for att mojliggora jamforelser 6ver hela perioden.
Undantag utgor ar 1991 dér bibliotekskostnader inte ingar.
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nar pengaflodet till omradet okar, och att detta far genomslag olika
snabbt i olika kommuner.

De nedskérningar som genomfdrdes inom grundskolan under
1990-talet avspeglas bland annat i att larartatheten sjénk mérkbart,
fran 9,1 larare per 100 elever 1991 till 7,5 larare 1998 (SOU 2000:3).
En forsiktig uppgang skedde dock mellan 1998 och 1999 (Skol-
verket 2000).

Figur 4. Kommunala variationer i antal l&rare per 100 elever i
grundskolan 1992-1999. Variationskoefficienter®®
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Med reservation for att olika matt tillampats under perioden och
det tillfalliga fall som kurvan goér 1995, samma ar som statistiken
laggs om, sa kan vi konstatera att de kommunala variationerna
framstar som jamforelsevis sma och att perioden just i detta
avseende som helhet préglas av stabilitet. Ser vi till monstret for
1999 sa gar det i genomsnitt 7,6 larare per 100 elever (ovagt
kommunalt medelvarde). Lagsta larartatheten uppgick detta ar till
5,9 och den hdgsta till 10,3, gransvardet for den forsta decilen till
6,9 och den sista till 8,5 larare per 100 elever.

% De matmetoder som tillimpas 1990 och 1991 avviker pé ett sitt som gor att dessa ar inte
tagits med i redovisningen. Fran och med 1995 tillimpas ett annat satt 4n tidigare att berakna
antalet heltidstjanstgérande ldrare, vilket kan paverka jamforbarheten over tid, dven om
nagon avgorande forskjutning av medelvarden eller spridning inte kan iakttas mellan 1994
och 1995.
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Summerar vi utvecklingen inom grundskolan kan vi konstatera
att nagon 6kad kommunal variation inte tycks ha foljt i sparen pa
de decentraliserande beslut som togs under 1990-talet, atminstone
inte om vi ser till de kvantitativt sett mest betydelsefulla omradena
ovan. Viktigt att komma ihdg hér ar dock att de uppgifter vi anvant
o0ss av inte ger nagon aterspegling av hur kvaliteten utvecklats eller
hur resurstillstromningen i relation till olika strukturella forut-
séttningar sett ut.

1.12.3 Individ- och familjeomsorg
1.12.3.1 Barn- och ungdomsvard

En av de mest uppmarksammade &tgarderna inom socialtjanstens
barn- och ungdomsvard ar otvivelaktigt den sa kallade dygns-
varden, det vill siga samhallsvard i form av omhéandertaganden med
placering i familjehem eller vid institution — frivilligt eller under
tvang. For 1990-talet géller hér att andelen barn och ungdomar som
var foreméal omhandertaganden for dygnsvard var relativt stabil
under decenniets inledande ar, men att det fran och med 1993 skett
en tydlig okning. I november 1993 var ungefar 10500 barn
placerade i dygnsvard, medan motsvarande siffra for 1999 var
13 500. Okningen var tydligast bland ungdomar 13-17 ar och i hdg
utstrdckning koncentrerad till frivilliga omhéndertaganden (se
Lundstroms och Vinnerljungs kapitel i denna bok for en mer
utforlig beskrivning).

Nar det galler placeringar i dygnsvard finns ett antal olika matt
att tillgd. For att belysa arsvisa variationer och trendmassiga for-
andringar ar antalet under aret paborjade insatser det mest lampliga.
Detta redovisas i den offentliga statistiken i antal omhé&nder-
taganden per 1000 barn och unga i befolkningen. De tal det
handlar om ar genomgéaende mycket laga och variationen, i relation
till alla andra har redovisade matt, extremt hog. Ser vi till faktiska
siffror sd varierade antalet omhéandertagna ungdomar i aldrarna
13-17 ar per 1 000 i befolkningen for exempelvis ar 1999 mellan 0
och drygt 13.
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Figur 5. Kommunala variationer i andel barn (0-12 ar) och unga
(13-17 &r) som omhandertagits for dygnsvard (paborjade insatser)
1990-1999. Variationskoefficienter
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Av figuren framgar att det inte bara handlar om mycket hdga nivaer
pa variationen, utan ocksd om en relativ instabil utveckling med
kraftiga forandringar fran ett ar till ett annat. For gruppen O till 12
ar handlar det om variationskoefficienter mellan 75 och 89, utan
nagon tydlig trend och om en niva som i slutet av decenniet i stort
sett ar i paritet med den som forelag vid dess inledning. Ocksa for
dem i aldrarna 13 till 17 ar kan vi avlasa stora svangningar, men har
har vi ett mer trendmdssigt forlopp dar variationen oOver tid i
huvudsak forefaller att minska. 1 synnerhet galler det om vi jamfor
1993 (CV 84), det vill saga det ar dd omhandertagandena i gruppen
borjade 6ka, med 1999 (CV 66). Vid en ndrmare granskning av data
framkommer att minskningen mellan dessa ar i huvudsak kan
forklaras av att spridningen i absoluta tal varit relativt oférdndrad,
trots att nivaerna for omhéandertaganden 6kat patagligt.

En annan atgard av betydelse inom barn- och ungdomsvarden &r
kontaktmannaskap. Genom att tilldela barn och férédldrar en
kontaktperson eller kontaktfamilj, vanligtvis en lekman, kan social-
tjansten erbjuda en blandning av avlastning och socialt stod. Detta
ar en form av bistdnd som 6kade med drygt 70 procent mellan 1990
och 1997, fran 4 400 pabdrjade insatser till 7 500.%° | likhet med

2 statistiken for 1998 och 1999 redovisas endast i form av aggregerade data och ar inte
jamforbar med tidigare &r.
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dygnsvard handlar det har om mycket sma tal och stora relativa
variationer. Den lagsta nivan 1999 var 0 kontaktmannaskap per
1000 ungdomar i aldrarna 13 till 17 ar och den hogsta i samma
grupp var drygt 17.

Figur 6. Variationer i andel barn (0-12 &r) och unga (13-17 &r) dar

kontaktmannaskap satts in som atgard (paborjade insatser)
1990-1997. Variationskoefficienter
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For den yngsta gruppen kan vi iaktta en forhallandevis tydlig
neratgaende trend under hela den beskrivna perioden. Variations-
koefficienten minskar fran 89 ar 1990 till 58 &r 1997 — en minskning
med hela 35 procent. Ocksa har kan moénstret i huvudsak forklaras
av successivt hojda nivaer nar det galler hur stor andel barn som
blivit foremal for atgarden, samtidigt som spridningen i absoluta tal
varit relativt konstant. Det sistndmnda galler daremot inte for
gruppen 13 till 17 ar. Den uppgang i kontaktmannaskap som skett
dven har har atfoljts av 6kad spridning, om an inte i sadan takt att
variationskoefficienten helt forblivit pa samma niva.

For barnavarden som helhet géller saledes att vi inte kunnat finna
tecken pa nagon okad kommunal variation med de matt vi haft till
vart forfogande. Tvartom ser vi tecken pa att de relativa
skillnaderna minskar under decenniet och da framst beroende pa
att avstanden mellan kommunerna inte andras trots att de atgarder
som studerats hela tiden okat i antal.
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1.12.3.2 Socialbidrag

For alla uppgifter som kan utnyttjas for att mdta kommunala
variationer géller att de inte enbart ar beroende av kommunal
policy, utan ockséa av strukturella forhallanden. Mer tydligt 4n pa
andra har behandlade omraden galler detta olika matt pa social-
bidragstagandets omfattning i kommunerna. Socialbidragen 6kade
mycket patagligt under forsta halvan av 1990-talet och sjonk under
decenniets allra sista ar (SOU 2000:3). Har kan narmare 70 procent
av variationen kommunerna emellan direkt forklaras av skilda
forutsattningar nar det géller sddant som skattekraft, hushalls-
sammansattning, ej ersatt arbetsloshet och andel nyanlédnda
invandrare (Bergmark & Sandgren 1998). Om skillnaderna mellan
kommunerna férandras 6ver tid nér det géller relevanta strukturella
forhallanden &r det ocksa rimligt att anta att variationen i bidrags-
tagandet ocksa paverkas. | en mer utvecklad analys borde darfor
detta ha hallits under kontroll. Av tidsskal har detta inte varit
mojligt att gora har. Darfor bor de resultat som presenteras i Figur
7 tolkas med forsiktighet — vi vet inte i vilken utstrdckning den
utveckling vi kan avlésa ar ett uttryck for strukturella férdndringar
eller om de beror pa att generositeten i bidragsgivandet, alternativt
graden av framgang i arbetet med att hjilpa bidragstagare till
sjalvforsorjning, utvecklats olika i skilda delar av landet.

Figur 7. Kommunala variationer i kostnad for socialbidragen per
kommuninvanare 1990-1999. Variationskoefficienter
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Tendensen har &r relativt entydig. Det sker en 6kning av varia-
tionen Over tid, mer blygsam i den fas déar bidragstagandet totalt
sett stiger mest, och mer pataglig under andra halvan av decenniet
da bidragskostnaderna stabiliseras och sedermera vander nedat.
Vart att notera &r att introduktionen av den sa kallade riksnormen
1998 (se avsnitt 9) inte har nagon synbar effekt pa utvecklingen,
tvartom &r detta ett av de ar da variationen okar allra mest. Ocksa i
absoluta tal har spridningen 6kat. Kostnaderna for socialbidrag per
kommuninvanare var 1999 jamforbara med aren 1993 och 1994,
medan variationskoefficienten ligger pa en betydligt hogre niva. |
vilken utstrackning detta beror pa att aterhamtningen i ekonomin
foljer olika tidtabell i olika kommuner eller &r en foljd av 6kade
skillnader i kommunal policy far vi, mot bakgrund av ovanstaende
reservationer, lata vara osagt. | ovrigt kan konstateras att varia-
tionen generellt sett &r mycket hog. Bottennoteringen 1999 var en
socialbidragskostnad pa 104 kronor per kommuninvanare, medan
man som mest betalade 3472 kronor. Genomsnittet lag pa 721
kronor (ovdgt kommunalt medelvdrde) och gransvardena for den
hogsta respektive lagsta decilen pa 306 och 1 180 kronor.

1.12.4 Aldre- och handikappomsorg.

Som framgatt tidigare i detta kapitel 4r aldre- och handikapp-
omsorgen ett omrade dar det skett stora forandringar med
avseende pa organisation och huvudmannaskap. Vidare ©kade
antalet 80 ar och &ldre i befolkningen markant under hela de-
cenniet, medan antalet sysselsatta inom halso- och sjukvard sjonk
(Szebehely 2000). Resurserna holl inte jamna steg med behoven pa
omradet och allt farre aldre beviljades hjalp i form av hemtjanst
eller boende pa institution (sa kallat sarskilt boende). Framforallt
minskade téckningsgraden inom hemtjansten.

Vill man sammanfatta kommunernas strategier nar det galler
dldreomsorgen under 1990-talet sa kan man sdga att de motte de
Okade behoven och de allt storre finansieringsproblemen genom att
gora striktare behovsprdévningar och genom att prioritera de mest
hjédlpbehtvande (Szebehely 2000). I Trydegards (2000) analyser av
hemtjanst till kommuninvanare 65 ar och éldre, i saval sarskilt som
ordinart boende, kunde konstateras en 6kad kommunal variation
under mitten av 1990-talet och framforallt da aren 1993 och 1994. |
Figur 8 nedan beskrivs den kommunala variationen med avseende
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pa hur stora andelar i gruppen 80 ar och aldre som fick hemtjanst
respektive plats i sarskilt boende under det gdngna decenniet.

Figur 8. Kommunala variationer i andel dldre (80 ar-) som beviljats

hjalp i form av hemtjanst i ordindrt boende respektive andel i
sarskilt boende 1993-1999. Variationskoefficienter®
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Till att bérja med kan vi konstatera att variationskoefficienten for
hemtjanst generellt sett befinner sig pd en hdg niva. Under
perioden varierar den mellan 24,4 och 28,1, vilket &r i paritet med
de nivaer som Trydegard kunde iaktta for gruppen 65 ar och aldre.
Ocksa héar okar variationen under periodens mitt. Forandringen
uppéat fortgar i en relativt jamn takt fram till 1997, da kurvan
vinder. Okningen beror framforallt pé att allt farre far hjalp medan
spridningen kommunerna emellan i absoluta tal ar i stort sett
ofrandrad. Jamfor vi nivaerna 1993 och 1999 sa ar dock skillnaden
i variationskoefficienter inte sérkilt stor. Att det alltjamt handlar
om stora differenser kommunerna emellan det senare aret

% For aren 1998 och 1999 ar inte Korttidsvard inrdknad i underlaget for sarskilt boende.
Aven om detta inte paverkar de totala nivderna i frdga om hur manga som fér hjalp, ger det
anda en viss osdkerhet nar det galler hur jamforbara variationskoefficienterna dessa ar med
serien i 6vrigt. | den officiella statistiken redovisas inte heller antalet med hemsjukvard 1998
och 1999 i uppgifterna avseende hemtjénst, vilket tidigare var fallet. Genom egna
bearbetningar har detta dock kunnat rdknas in for 1999 (men ej for 1998).
Variationskoefficienten dkade genom detta med 0,2 vilket ger en fingervisning om en viss
underskattning, men en inte allt for langtgdende missvisning for 1998 nar det galler
hemtjanst. De uppgifter som finns att tillga for aren 1990-1992 avviker av olika skal sa pass
mycket att de inte r anvandbara fér ndgondera serie.
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illustreras av att medan i genomsnitt 19,4 procent av de aldre fick
hemtjanst detta ar (ovagt kommunalt medelvarde) sa lag grans-
vérdena for den forsta respektive sista decilen vid 13,8 och
25,1 procent — vilket ocksa kan uttryckas som att det finns
betydande olikheter nér det galler tdckningsgrad for sammantaget
en femtedel av Sveriges kommuner. Gar vi over till sarskilt boende
ser vi att variationen ocksa har ar relativt hog, om an inte fullt i niva
med den for hemtjanst. Kurvan foljer hér ett annorlunda forlopp,
med en svag nedgang mellan 1993 och 1995 och en uppatgaende
tendens for perioden dérefter (1999 undantaget). Som ytterligare
en jamforelse kan ségas att i genomsnitt 21,6 procent av dem Over
80 ar fick hjalp i form av sarskilt boende 1999 (ovagt kommunalt
medelvarde) och att gransvardena for den hogsta respektive lagsta
decilen lag vid 16,2 och 26,6 procent.*

1.13  Diskussion och sammanfattning

Att beskriva utvecklingen under 1990-talet som en entydig rorelse
mot Okat kommunalt sjdlvstyre och ©Okad decentralisering &r
knappast rattvisande. Decenniet innehaller handelser och processer
som saval 6kar som minskar den kommunala handlingsfriheten och
bade utstracker och begransar det kommunala ansvarstagandet. Pa
fragan om decentraliseringen totalt sett 6kat under perioden bor
svaret dock bli ”ja”, &ven om relationen mellan stat och kommun &r
oerhdrt komplex och det &r allt annat &n enkelt att véardera olika
utvecklingsdrag mot varandra. Samtidigt kan man konstatera att de
viktigaste decentraliseringsbesluten togs under artiondets forsta
hélft och att den andra halvan inneh6ll en hel del statliga initiativ
som primart syftade till att sdkerstalla nationella politiska mal.

Tva reformer framstar som sarskilt viktiga i sammanhanget. Den
ena dr inférandet av den nya kommunallagen 1992 och det darmed
Okade utrymmet for kommunerna att sjélvstandigt utforma sin
interna organisation. Den andra &r systemskiftet fran 6ronmarkta
till generella statsbidrag ett ar senare, med vilket staten avstod en
del av sina tidigare mdjligheter att genom villkor och resursfor-
delning paverka fordelning och inriktning i kommunsektorn.
Tillsammans utgor dessa omlaggningar kulmen pa vad Svenska

8 variationerna avseende kommunernas kostnad for dldreomsorg per kommuninvéanare har
ocksd berdknats for 1991-1999. Resultaten visar p& en klart minskad variation under
perioden, men maste tolkas med forsiktighet da formerna for datainsamlingen foréandrats.
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Kommunfdrbundet (2000) beskriver som ”sjalvstyrelsens guld-
alder” — en period som inleddes pa 1980-talet med 6kat kommunalt
ansvar for skolan, frikommunfoérsok och 6évergang till ramlag-
stiftning pa ett flertal valfardsomraden. Parallellt med detta Gvertog
kommunerna genom Adel-, handikapp- och psykiatrireformen
ansvaret for verksamheter som tidigare hade varit en regional ange-
ldgenhet och fick dessutom ett mer genomgripande ansvar for
skolan. Inom den aktiva arbetsmarknadspolitiken har det
kommunala engagemanget okat under i stort sett hela decenniet.

Utvecklingen under 1990-talet kan inte heller helt forstas utan
att man tar hansyn till forandringar som genomfordes decenniet
fore. S& maste till exempel det faktum att de svenska kommunerna
gick in i den ekonomiska krisen och de krav pa besparingar som
sedan foljde med en — beroende pa de ramlagar som inforts — rela-
tivt oprecis styrning pa manga omraden, betraktas som viktigt for
den utveckling som sedan foljde. Ett exempel pa detta ar social-
bidragen dar kommunerna (atminstone fram till den reviderade
socialtjanstlagen 1998) kunde driva utvecklingen i riktning mot
minskade réttigheter och utdkade skyldigheter fér den enskilde.

Av de beslut som pad olika sitt begransat det kommunala
handlingsutrymmet marks pa finansieringssidan for det forsta det
kommunala skattestopp som infordes aren 1991 till 1993 och de
incitament som staten ocksa darefter arbetat med for att halla de
kommunala skatterna nere. FOr det andra finns det skal att peka pa
hur staten under den senare delen av 1990-talet (och med
fortsattning i innevarande decennium) i 6kad utstrdckning borjade
utnyttja riktade bidrag i syfte att stimulera tillvaxt och kvalitet pa
sarskilda omraden. For det tredje innebar omlaggningen av
skatteutjdamningssystemet 1996 att de mojligheter som kommuner
med skattekraft tidigare hade att ta ut en vasentligt lagre
kommunalskatt &n andra begransades. Nar det géller verksamhets-
reglering finns det skal att peka pa den hojning av ambitionsnivan
inom barnomsorgen som féljde av den nya lagstiftningen 1995, den
sd kallade riksnormen for socialbidrag i 1998 ars reviderade
socialtjinstlag och en uttkad anmaélningsskyldighet tillsammans
med ett mer reglerat utredningsforfarande i barnavardsarenden i
samma forfattning. Vissa forandringar i recentraliserande riktning
har ocksa genomforts i fraga om huvudmannaskap, men inga av
mer betydande omfattning.

De viktigaste decentraliseringsbesluten togs saledes samtidigt
som den svenska ekonomin genomgick sin mest ogynnsamma
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utveckling. Inom kommunerna fanns dessutom vid samma tid en
rorelse mot fornyelse av organisations- och styrformer som at-
minstone delvis kan sdgas vara oberoende av decentraliseringsbeslut
eller decentraliseringsstrdvanden (SOU 1996:169). Kommunerna
befann sig med andra ord i en mycket turbulent fas och
svérigheterna att isolera eventuella effekter av ett 6kat kommunalt
handlingsutrymme pa olika omraden ar darfor ansenliga — speciellt
om vi ser till sddana grundlaggande varden som kvalitet och
tillgadnglighet inom vélfardssektorn. 1 den forskning och
utredningsverksamhet som bedrivits pA omradet utpekas dock ett
antal konsekvenser som helt eller delvis f6ljt av decentraliserande
beslut. En sadan ar de forandringar av den kommunala namnd- och
tjanstemannaorganisationen som féljde efter forandringarna av
1992 ars kommunallag. Tre ar efter lagens genomforande hade tva
tredjedelar av kommunerna overgivit den traditionella sektors-
indelningen for sina nd&mnder. Parallellt skedde en forskjutning
mot mal- och resultatstyrning (och bort fran centralstyrning) saval
i kommunerna som i statens styrning av kommunerna. Fran statligt
hall fanns forvantningar om att malstyrning skulle kunna fungera
som garant for att de nationella politiska maélen beaktades i
kommunernas verksamhet nér detaljregleringen minskade. Kritiken
mot mélstyrningen har dock kommit att bli mycket hérd. A ena
sidan anses den ge osékerhet om vad staten egentligen forvéantar sig
fran kommunerna och & andra sidan anses den innebdra en
bristande precision i styrningen dar kommunerna relativt fritt kan
tolka inneborden. Svérigheterna att genom uppféljning och
utvardering ta stallning till i vilken utstrackning de nationella malen
realiseras har dessutom okat genom den organisatoriska mangfald
som kommunerna utvecklat.

Ett annat problem som berorts ar att decentraliseringen fran stat
till kommun innebar 6kad oklarhet i ansvarsférdelningen. Med-
borgarna vet inte vem de skall utkréva ansvar av eller vanda sig till
nar de ar missndjda med utvecklingen pa olika omraden. Nar
kvalitet och tillgdnglighet utvecklas pa ett satt som méter allman
kritik kan staten hénvisa till kommunernas ansvar och
kommunerna till de resursproblem man stéllts infér och som,
atminstone delvis, varit en foljd av statens politik gentemot
kommunerna.

En konsekvens som i manga sammanhang tillskrivits utokat
kommunalt sjélvstyre ar en storre spridning kommunerna emellan
ifraga om hur mycket resurser som satsas pa olika omraden och hur
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manga personer som far del av de insatser som erbjuds. | syfte att i
nagon man fylla de kunskapsluckor som finns nar det géller detta
under 1990-talet har har utvecklingen pa ett antal omraden
beskrivits narmare. Det forsta man kan sla fast med anledning av
denna beskrivning ér att ndgon entydig och allomfattande dkning
av de kommunala variationerna inte skett under decenniet. Det gar
inte heller att spara nagra tendenser till att variationerna skulle ha
Okat i kolvattnet pd de beslut som ur ett decentraliserings-
perspektiv kan anses viktigast, det vill sdga under artiondets forsta
hélft.

Ser vi till vilka omraden dar en 6kad variation faktiskt kunnat
noteras sd marks bland annat kostnader i grundskolan for laro-
medel och elevvard, dar uppgangen varit relativt tydlig och dess-
utom okat fran en redan fran borjan hog niva. En markbar okning
av variationen kan ocksa iakttas for kommunernas kostnader for
socialbidrag, mer blygsam under de &r da socialbidragens
omfattning i reella tal 6kar som mest och mer pataglig i den fas da
bidragstagandet stabiliseras och sedermera sjunker. Okade varia-
tioner, om &n inte lika omfattande eller entydiga, finner vi inom
aldrevarden for andelar med hemtjanst respektive i sarskilt boende
bland 80 ar och é&ldre, samt avseende personaltithet inom for-
skolan. Ett omrade dar variationen sjunkit kraftigt ar barn- och
ungdomsvarden, dar framforallt kurvorna for omhéandertaganden
av barn 13 till 17 &r och insatt kontaktmannaskap i aldrarna O till 12
ar pekat klart nedat. En klar minskning av variationen kan ocksa
noteras for kostnader per barn i barnomsorgen och en viss
minskning fér kostnad per elev i grundskolan.

Vad som kunnat erbjudas hér dr dock endast en beskrivning av
hur variationen utvecklats. For att rattvisande kunna vérdera dess
orsaker eller dess relation till decentralisering och andra handelser
pd det kommunala omradet maste vidare analyser genomforas.
Framforallt bor inflytandet av parallella férlopp nér det géller
strukturella forutsattningar av betydelse végas in skattningarna.
Mojligheterna att na langre med den typen av analyser bor vara
relativt goda. Vad som allvarligt begrdnsar framkomligheten
harvidlag &r bristen pa enhetlighet i hur statistik insamlas, samman-
stélls och redovisas dver tid. Urvalet av variabler i den redovisning
som gjorts i detta kapitel &r i hdg grad betingad av vilka variabler
som man, med en relativt hdg tolerans, kan anse anvdndbara. Den
mangd omlaggningar av statistik som gjorts under den tioarsperiod
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som vi har sokt técka in dr ansenlig och allt for séllan substantiellt
motiverad.

Att vardera utvecklingen i stort, eller att soka svara pa fragan om
kommunala variationer i resursanvandning eller servicenivaer &r ett
problem eller inte, ligger utanfor syftet med detta kapitel. 1 vilken
utstrackning kommunerna skall vara nagonting mer an valfards-
statens forlangda arm, eller hur mycket centralstyrning som kan
anses acceptabelt for att skydda enskilda medborgare fran
kommunalt godtycke &r i grund och botten politiska, och inte
vetenskapliga fragestéllningar. En reflektion som dock &r svar att
undvika med anledning av de omfattande variationer som trots allt
foreligger pd manga omraden &r i vilken utstrackning kommun-
invanarna ar informerade var i denna fordelning just deras kommun
befinner sig. Eftersom lokal demokrati &r ett argument som
dberopas till stod inte bara for sjalvstyre, utan ocksa for existensen
av kommunala variationer i sig, borde information till kommun-
invanarna om varje kommuns relativa position nar det galler sadant
som aldrevard, skola eller barnomsorg vara ett givet inslag i den
demokratiska processen. | dagslaget kan man pa goda grunder
misstdnka att kunskaperna om detta &r oerhért begransade. Med
detta infinner sig tvivel pa i vilken utstrackning den lokala folk-
viljan kan aberopas av kommuner som pa ett markant sitt avviker
(nedat) fran genomsnittliga servicenivaer i riket. Sannolikt skulle
en 6kad spridning av information hér inte bara stiarka den faktiska
demokratin. Det ar hdgst troligt att det skulle kunna vitalisera hela
den kommunala politiken.
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Appendix

Figur A 1. Kommunala variationer i totalkostnad per barn 0-12 ar
med barnomsorg, avgiftsfinansieringsgrad i hela barnomsorgen
samt antal barn per arsarbetare i forskolan 1991-1999. Indexerade
standardavvikelser (1991=100)

200 -
180 - _
160 1 'f?r\wlgr;fstise_ringsgrad
140 1 - - X - -Kostnad/samtliga
120 + barn med omsorg
100 - —&—— Antal barn/

80 - arsarbetare

60 +-----

40 - e

20 -

0 ‘ ‘ ‘ ‘ \ \ \ \ \

Figur A Il. Kommunala variationer i totalkostnad per elev och
undervisningskostnad per elev i grundskolan 1991-1999. Indexe-
rade standardavvikelser (1991=100)
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Figur A 11l. Kommunala variationer i kostnad fér laromedel och
bibliotek per elev respektive elevvard per elev i grundskolan
1991-1999. Indexerade standardavvikelser (1991=100)
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Figur A IV. Kommunala variationer i andel barn (0-12 ar) och unga
(13-17 &r) som omhandertagits for dygnsvard (paborjade insatser)
1990-1999 samt i andel barn (0-12 ar) och unga (13-17 ar) dar
kontaktannaskap satts in som 4atgard (paborjade insatser)
1990-1997. Indexerade standardavvikelser (1990=100)
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Figur A V. Kommunala variationer i kostnad for socialbidragen per
kommuninvanare 1990-1999. Indexerade standardavvikelser
(1990=100)
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Figur A VI. Kommunala variationer i andel dldre (80 ar-) som
beviljats hjalp i form av hemtjanst i ordindrt boende respektive
andel i sarskilt boende 1993-1999. Indexerade standardavvikelser
(1993=100)
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2 Valfardstjanster till salu

— privatisering och alternativa driftformer
under 1990-talet

Gun-Britt Trydegard

2.1 Inledning

Pa valfardstjansternas omrade — skola, vard, omsorg — har 1990-
talet betecknats som ett marknadens decennium, prdglat av en for-
skjutning mot mer marknadsinfluerade modeller for arbetets
organisering och av Okade inslag av privata produktionsformer
(Svedberg Nilsson 2000). Nya former for organisation och styr-
ning har hamtats fran marknadsekonomin, alternativ till offentlig
drift har introducerats i 6kande takt, och nya aktérer har tréatt fram
i form av personal- och brukarkooperativ och ideella organisationer
men ocksa privata firmor och aktiebolag (SOU 2000:3). "Markna-
disering” av offentliga verksamheter dr en internationell foreteelse,
dar Sverige har varit mer offensiv &n de nordiska grannlanderna,
men mer aterhallsam 4n manga andra lander i Europa, exempelvis
Storbritannien (Montin 1997).

Det var pa 1980-talet som det som kallas "New Public Manage-
ment” bdrjade introduceras i de svenska kommunerna, och for-
andringsarbetet intensifierades i slutet av decenniet. Bakom detta
lag dels en kritik mot en centralstyrd och byréakratisk offentlig
sektor, dels ett 6kande budgetunderskott med atfoljande bespa-
ringspolitik och effektivitetskrav. Man bérjade separera politik och
produktion i s.k. bestéllar—utforar-modeller, skapade resultat-
enheter med 6kat ekonomiskt ansvar och interna marknader, som
stimulerade konkurrens mellan enheter. Aven inom landstingen
skedde stora forandringar. Flertalet landsting frangick den
traditionella anslagsstyrningen till forman for mer marknads-
orienterad prestationsstyrning, och ocksd i landstingen blev
bestéllar—utférar-modellen en vanlig organisationsform (Antman
1994; Montin 1997; Gustafsson 2000).

Konkurrensutsattning och privatisering, som ocksa ar centrala
inslag i New Public Management, fick storst genomslag efter det
borgerliga regeringstilltradet 1991, dad man proklamerade en
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"valfrihetsrevolution inom valfardssystemen” och genomfdrde en
rad strategiska lagandringar for att underlatta entreprenadisering av
den offentliga verksamheten (Antman 1994). Den borgerliga rege-
ringen kunde da bygga vidare pa den vag som huvudsakligen stakats
ut av den socialdemokratiska regeringen under de sista aren pa
1980-talet — ett systemskifte i kommuner och landsting hade till
stor del redan kommit till stdnd. De borgerliga regimerna i
kommuner och landsting gjorde en starkare markering av att tka
konkurrensen, skapa kdp- och sdljmodeller, 6ka inslagen av privata
entreprendrer och uppmuntra privata alternativ inom skola, vard
och omsorg (Montin 1997).

Efter det socialdemokratiska makttvertagandet vid valet 1994
har det dock inte skett ndgon omfattande tillbakagang till tidigare
system. Vid senare delen av 1990-talet hade New Public Manage-
ment-filosofin fatt genomslag i flertalet av landets kommuner och
landsting, men i olika omfattning, och ganska oberoende av
majoritetsforhallanden i riksdagen eller kommunerna (Montin
1997; Blomqvist & Rothstein 2001). | vissa kommuner sdgs det
rada narmast en total samsyn om att alternativ till drift i kommunal
regi &r onskvarda — diskussionen géller framst i vilka former detta
skall genomfdras (Blom & Hallgren 1999).

I den aktuella politiska debatten ar dock fragan om i vilken
omfattning offentlig verksamhet kan och bor utfbras av privata
producenter med vinstintresse fortfarande mycket omstridd och
det rader starkt delade meningar mellan partierna, men ocksa inom
det socialdemokratiska partiet (Blomgvist & Rothstein 2001). En
sadan diskussion har géllt om friskolor och akutsjukhus skall fa
drivas med vinstintresse (Nilsson 2000). I dldreomsorgen daremot
tycks fragan om entreprenader och konkurrensutsittning inte
langre vara sa laddad, och de partipolitiska meningsskiljaktighe-
terna uppges ha mattats (Socialstyrelsen 2000a).

2.1.1  Saknas: en samlad bild av privatiseringens omfattning
och karaktar

Med tanke pa att den ideologiska diskussionen om valfards-
tjansternas privatisering har varit intensiv, finns det forvanansvart
litet kunskap om hur utvecklingen ser ut i kvantitativa termer: hur
stor del av valfardstjansterna som faktiskt drivs i alternativ regi, hur
vanligt férekommande kooperativa I8sningar och andra ideella
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foretagsformer &r, och hur mycket av verksamheterna som drivs i
vinstsyfte. En grundldggande Kkartldggning redovisades dock i en
ESO-rapport 1995 (Loord-Gynne & Mann 1995), dar man jam-
forde forekomsten av olika enskilda driftformer i valfardssystemen
vid fyra tillfdllen mellan november 1988 och juni 1994. Man fann
att omfattningen av enskilt drivna verksamheter fortfarande vid
1990-talets mitt var blygsam (5,5 procent av samtliga anstéllda),
men att det fanns tecken pa att utvecklingen var i sin linda och
skulle komma att accelerera. Aktiebolagen hade dominerat under
hela perioden och ocksd Okat sin andel med 50 procent. Ideella
foreningar och stiftelser hade o©kat relativt mattligt, medan
ekonomiska foreningar (den vanligaste foretagsformen fér brukar-
kooperativ av olika slag) hade haft den snabbaste tillvaxten under
perioden. Man ség en klar tendens till 6kning av antalet kommuner
med verksamheter i enskild regi, och konstaterade att storstdderna
hade mer av enskilda alternativ &n 6vriga delar av landet.

Utover denna ESO-rapport har det inte funnits nadgon samlad
bild av privatiseringens omfattning pa valfardstjansternas omrade
och inte heller av den alternativa driftens fordelning pa vinst-
syftande ("for profit™) och icke vinstsyftande ("nonprofit”) fére-
tag. Den s.k. kommunkontoutredningen (SOU 1999:133) analyse-
rade antalet sysselsatta 1991 och 1997 inom elva verksamheter som
traditionellt betraktats som kommunala/ landstingskommunala,
dock utan att skilja pd foretagstyp. Detta har heller inte Social-
styrelsen och Skolverket gjort i sina kartlaggningar av specifika
omraden som &ldreomsorg, skola och barnomsorg (se t.ex.
Skolverket 2000b; 200l1a; Socialstyrelsen 2000a). Svenska
Kommunfdrbundet har intresserat sig for den ekonomiska betydel-
sen av alternativa driftformer samt effekterna av konkurrens-
utsattning i de svenska kommunerna (Blom & Hallgren 2000;
Svenska Kommunférbundet 2001). Déaremot har Statistiska
Centralbyran inte bidragit med ndgon kartlaggning av de alternativa
driftformerna i den offentliga statistiken.
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2.1.2  Syfte och fragestallningar

Syftet med denna studie &r att kartldgga och analysera utvecklingen
av olika alternativa driftformer for valfardstjinsterna i Sverige
under 1990-talet, ett syfte som genererar en rad fragor:

e Hur har utvecklingen sett ut inom de olika vélfardstjansterna?
Ar alternativ drift vanligare i vissa typer av tjanster an i andra?

e Hur ser fordelningen mellan vinstsyftande (“for profit”) och
icke vinstsyftande ("nonprofit”) foretag ut i de olika tjanste-
sektorerna?

e Vilken juridisk form har foretagen inom valfardsomradet, hur
stora ar de, och vilka foretagsformer dominerar inom de olika
vélfardstjansterna? Hur vanligt férekommande &r offentligt dgda
("avknoppade”) bolag?

e Hur skiljer sig kommunerna at nar det galler forekomsten av
privat drift, och vad kénnetecknar de kommuner som har stor
andel privat drift?

2.2 Material och matt

Som matt pd omfattningen av alternativ drift har vi valt att anvanda
antalet anstéllda personer i de olika vélfardstjansterna efter deras
arbetsgivare — offentliga myndigheter eller enskilt &gda foretag i
olika juridiska former. Eftersom det inte finns nagon officiell
statistik som direkt avser valfardstjansternas fordelning pa olika
driftformer, har vi fatt soka andra informationsvagar och anvanda
statistik som ar framtagen for andra syften. Det datamaterial som
undersokningen bygger pa ar hamtat fran Statistiska Centralbyrans
Foretagsregister och avser antalet anstéllda inom hela vélfards-
omradet, fordelat p& kommun, naringsgren och juridisk form for
foretaget. Som foretag raknas saval offentliga myndigheter som
enskilt &gda foretag och organisationer av olika slag. For att ett
foretag skall bli redovisat i statistiken skall det vara aktivt, dvs.
antingen vara arbetsgivareregistrerat, momsregistrerat eller F-
skatteregistrerat. Alla aktiva foretag skall ha minst ett arbetsstélle,
dar det forekommer nagon typ av verksamhet under en langre tid.
Med antal anstéllda menas det faktiska antalet personer som har sin

1 Vi ansluter oss har till den tidigare namnda ESO-rapporten om de enskilda alternativen
inom skolan, varden och omsorgen (Loord-Gynne & Mann 1995:20 ff.).
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huvudsakliga anstallning i foretaget.? Uppgift om antalet anstéllda
grundar sig pa de kontrolluppgifter som foretaget lamnat men
ocksa pa uppgifter som infordrats via enkater (galler féretag med
fler &n ett arbetsstélle). Foretagsregistret uppdateras var 14:e dag,
medan uppdateringen av antalet anstallda gors en gang per ar (SCB
2001).

SCB anvander sig av Svensk standard for nédringsgrensindelning,
SNI, och vi har varit hanvisade till att folja denna indelning av
vélfardstjansterna. Antalet anstéllda &r summerat fran arbetsstallen
med respektive SNI-kod i varje kommun.? Var ambition har varit
att spegla utvecklingen under hela 1990-talet, men detta har stott
pa mattekniska problem, eftersom naringsgrensindelningen har
andrats under denna tid. Den gamla, SN 169, ansags foraldrad och
ersattes fran och med 1994 av SNI192, som har EU:s naringsgrens-
standard som bas och ar mera detaljerad* (SCB 1999). For 1993
redovisade Foretagsregistret naringsgrenarna enligt bade SNI169
och SNI92. Uppgifterna visade sig vara sa disparata att en jam-
forelse mellan tiden fore och efter 1993 inte &r meningsfull. Vi har
darfor fatt begransa oss till att redovisa utvecklingen fran 1993 och
framat. Av andra studier har framgatt, att omfattningen av de alter-
nativa driftformerna var relativt blygsam fore 1993, och att utveck-
lingen pa flera av vélfardsomradena tog fart forst en bit in pa 1990-
talet, sedan lagstiftning och &ndrade statsbidragsregler underlattat
sadana reformer (Fridolf 1993; Loord-Gynne & Mann, 1995;
Montin 1997; Socialstyrelsen 2000a; Svensson & Edebalk 2001).
Eftersom vi haft tillgang till data aven for ar 2000, har vi Iatit
tidsserierna stracka sig ocksa over detta ar, for att folja pagaende
tendenser. De mera ingdende analyserna gors dock pa for-
hallandena i vélfardstjansterna ar 1999.

2 personal frén s.k. bemanningsforetag ingdr inte i statistiken over anstallda i
vélfardstjansterna.

3 En viss osakerhet kan finnas nar det galler anstillda med kommunen som arbetsgivare.
Enligt muntlig uppgift fran SCB forekommer det att kommuner anmaler alla sina anstallda
under den ndringsgren som har flest antal anstéllda i kommunen, och att viss personal darfor
blir felkodad. Inom ”Individ- och familjeomsorg”, som omfattar den kommunala
socialtjanstens arbete bland annat med socialbidragshandlaggning, hade narmare hélften av
landets kommuner inte anmalt ndgon kommunalt anstalld, vilket uppenbarligen inte &r
korrekt. Andelen anstillda i alternativ drift p& detta omrade blir darigenom ocksa
missvisande, varfor sarredovisning av omréadet ”Individ- och familjeomsorg” tyvarr har fatt
utgd. Omrédet ingér dock i "Vélfardstjansterna ssmmantagna”.

4 Exempelvis har den gamla SNI-koden “Halso- och sjukvard” delats upp i 8
underavdelningar. Andra verksamheter har flyttats frdn en néringsgren till en annan;
exempelvis aterfanns ”Barnomsorg inom forskola” tidigare under avdelningen
”Undervisning”, medan ”Annan barnomsorg” fanns under ”Barnavéard och ungdomsvérd”.
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De verksamhetsomraden som studeras ar féljande:

e Barnomsorg

e Skola (grundskola, gymnasieskola och kommunal vuxen-
utbildning)

e Halso- och sjukvard, tandvard

e Aldre- och handikappomsorg

e Vird och behandling i hem for vard eller boende ("HVB™)

e Vilfardstjansterna totalt (dar utover ovanstdende tjanste-

omraden ocksd individ- och familjeomsorg samt vissa andra
sociala och humanitara tjanster ingar)

For information om Sveriges kommuner har anvénts databasen
”Kfakta 20007, som sammanstéllts vid Statsvetenskapliga institu-
tionen vid Lunds universitet. Vidare har vissa uppgifter hamtats
fran “Jamforelsetal for socialtjansten”, som arligen ges ut av
Svenska Kommunférbundet, Socialstyrelsen och Statistiska
Centralbyran. Uppgifter om mandatfordelningen inom landstingen
har erhallits fran Statskontoret.

For den kommunanalys som gors pa de olika valfardstjanste-
omradena, har vi valt foljande indikatorer pa strukturella och poli-
tiska forhéllanden i kommunerna:

e Strukturella variabler: Kommuntyp®, folkméingd, andelen
tatortsboende och andelen lagutbildade i befolkningen samt
antal skattekronor per innevanare;

o Politiska variabler: Kommunal skattesats, kommunens service-
utbud i form av ett index, som speglar tackningsgraden for ett
tiotal kommunala tjanster® med riksgenomsnittet satt till 100,
samt, som en indikator pa politisk “farg” i kommunen, andelen
roster pa moderata samlingspartiet respektive socialdemo-
kratiska partiet i kommunvalet 1998.

Valet av M-roster och S-réster motiveras av att alternativet, politisk
majoritet i kommunfullmaktige, kan vara svartolkat med manga
lokala partier och olika allianser 6ver partigranserna, men ocksa av
att privatiseringsfragan varit mest intensiv i dessa tva partier.

5 Kommungruppsindelningen ar den som anvands av SCB och utgdr fran folkmangd, lage,
tatortsgrad, antal invanare per km? och naringsstruktur.

6 1 indexet har vagts in kommunala tjanster frdn omradena fritid, kultur, barnomsorg,
utbildning, socialtjanst i form av socialbidrag samt &ldre- och handikappomsorg (se vidare
Svenska Kommunforbundet & SCB 1998).
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Sambandet mellan andelen anstallda i privat drift & ena sidan och
de strukturella och politiska faktorerna & den andra undersoks
bivariat med Pearson’s korrelationskoefficient. Med hjélp av
partiell korrelation undersoker vi ocksda om sambanden kvarstar nar
vi kontrollerar for 6vriga i analysen ingaende variabler.

2.3 Nya foreteelser och begrepp pa valfardstjansternas
omrade
2.3.1  Vad ar privatisering?

I strikt mening innebdr privatisering att offentliga myndigheter —
stat, landsting eller kommuner — Overlater saval finansiering som
drift och kontroll av en verksamhet till ndgon utomstaende.
Privatisering i denna strikta bemarkelse ar pa det kommunala
omradet egentligen bara mojlig for verksamheter inom den fakulta-
tiva, frivilliga sektorn, och inte for verksamheter som kommunen
har ett lagstadgat eller forvantat ansvar for, som skola, barnomsorg,
aldreomsorg (Loord-Gynne & Mann 1995; Blom & Hallgren
1999). En form av privatisering, dar varken finansiering, utfoérande
eller kontroll finns kvar inom det offentliga atagandet, kan dock
namnas fran aldreomsorgens omrade. | vissa kommuner beviljar
man inte &ldre personer hemhjélp i form av stddning och matinkop,
utan héanvisar dem till att kOpa dessa tjanster pa den privata
marknaden, alternativt forlita sig pa anhorighjalp (Szebehely 1999).

Det forekommer ocksa vidare tolkningar av begreppet privati-
sering. | arsrapporten fran SNS:s valfardspolitiska rad menar man
med privatisering varje form av 6kat inflytande for privata aktorer i
den offentliga verksamheten, inklusive ett o6kat inflytande for
brukarna av offentliga tjanster (Séderstrom, Andersson, Edebalk &
Kruse 2001). De under 1990-talet hdjda brukaravgifterna, framst
for barnomsorg och aldreomsorg, men ocksa for tandvard och
ldkemedel, har &ven betraktats som en stegvis privatisering av
vélfardstjansternas finansiering (SOU 2000:3).

I denna studie har begreppet privatisering anvants for att
beteckna att utférandet (eller produktionen) av tjanster, som
tidigare utforts av den offentliga sektorn, har lamnats Over till den
privata sektorn — till en firma, ett bolag, ett kooperativ eller en
ideell organisation — men med bibehallen offentlig finansiering och
kontroll.
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2.3.2 Alternativa driftformer

Ett parallellt begrepp &r “alternativa driftformer” for vélfards-
tjansterna. Pa det kommunala omradet innebar detta, att en verk-
samhet som har drivits eller kan drivas i férvaltningsform i stéllet
drivs av ndgon annan an kommunen eller landstinget, som regel en
privatrattslig organisation, medan kommunen fortfarande svarar
helt eller delvis for finansiering och kontroll av verksamheten
(Blom & Hallgren 1999).

De vanligaste formerna for alternativ drift pa valfardstjanste-
omradet 4r foljande, som nedan skall beskrivas nagot mera utfor-
ligt:

offentligt 4gda foretag
driftentreprenader

bidragsfinansierad enskild verksamhet
kundvalssystem med enskild utforare
kop av platser pa enskild institution
kdp av stoédfunktioner

En kommun eller ett landsting kan fora dver — ”"knoppa av” — en del
av verksamheten till ett kommunalt foretag. Genom bolags-
bildningen avgrénsas uppgifter, ekonomi, inflytande och kontroll,
och verksamhetens intakter och kostnader separeras fran &vrig
verksamhet. Bolagiseringen kan vara ett led i en medveten utfér-
saljnings- eller privatiseringsstrategi och ett satt att fa ut marknads-
vérde for den kommunala egendomen vid en forséljning till utom-
staende intressenter. Fastighetsforvaltning, teknik och kommuni-
kationer har varit de vanligaste kommunala omradena att bolagi-
sera; ett mindre men 6kande antal kommunala foretag har dock pa
senare ar bildats pa valfardstjansteomradet, t.ex. inom halso- och
sjukvard, dldreomsorg och barnomsorg/skola (Hallgren, Hilborn
& Sandstrém 1997).

De kommunala driftentreprenaderna har varit i fokus for
diskussionen om privatiseringen av vélfardstjansterna. En entre-
prenad foreligger ndr kommunen, ofta efter konkurrens- och
anbudsforfarande, avtalar med en extern entreprentr att for
kommunens rakning, varaktigt och sjalvstandigt, utfora en eller
flera tjanster i en sammanhallen verksamhet (Hallgren, Hilborn &
Sandstrom 1997). Kommunen beslutar om verksamhetens mal,
inriktning, omfattning och kvalitet och svarar for uppfdljning och
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utvardering; kommunen behaller siledes sitt ansvar gentemot de
kommuninvanare som utnyttjar tjansterna.

Entreprenadformen dominerar inom kommunernas “mjuka”
verksamhetsomraden. Ar 1999 uppgick kommunernas samman-
tagna entreprenadutnyttjande till drygt 36 miljarder kronor, varav
ca 85 procent inom skola, vard och omsorg.” P& dessa omraden har
andelen entreprenader ©kat under den senaste 5-arsperioden,
pedagogisk verksamhet fran 7 till 11 procent av driftkostnaderna,
och vard/omsorg fran 11 till 12 procent; i absoluta tal med
sammanlagt drygt 13 miljarder kronor (Svenska Kommun-
forbundet 2001).

Bidragsfinansierad enskild verksamhet ar sddan verksamhet som
inte bedrivs pa uppdrag av kommunen, men som anda tilldelas
kommunala bidrag eller annat stod. Oftast ror det sig om ideella
organisationer som far bidrag till att bedriva en verksamhet utan att
det har foregatts av nagot upphandlingsforfarande. Exempel pa
denna driftform &r skolor och barnomsorg som drivs av foraldra-
kooperativ.

Kommunala kundvalssystem, i form av “check” eller ”peng” &r en
alternativ driftform som innebér att kommunen inbjuder privata
utforare att pa lika villkor konkurrera med verksamhet i
kommunens egen regi. Kommunen provar de privata utforarnas
lamplighet utifran faststallda kriterier och ger dem som bedéms
lampliga “auktorisation”. De kommuninvanare som har ratt till en
viss tjanst eller omsorgsinsats far valja fritt mellan kommunala och
privata utforare. Utforarna far ersittning fran kommunen med det
belopp som kommunen faststéllt (Hallgren, Hilborn & Sandstrom
1997). Kundvalssystem férekommer sedan bdrjan av 1990-talet
inom skolan och barnomsorgen i form av skolpeng och barn-
omsorgspeng. Inom é&ldre- och handikappomsorgen har man i
nagra kommuner infort checksystem for hemtjansten, och fler
kommuner ar pa vag att inféra nagon form av kundvalssystem i
aldreomsorgen. | Stockholms stad foreligger nu ett forslag till
kundvalsmodell, bade nar det galler hemtjanst och sarskilda
boendeformer for &ldre (Stockholms stad 2001).

Kop av platser pa enskild institution &r en alternativ driftform som
kan gélla t.ex. plats i hem for vard eller boende (HVB) for miss-
brukare eller fér omhandertagna barn och ungdomar. Platserna

7'Ca 40 procent av entreprenadvolymen utgérs av kop av tjanster fran den offentliga sektorn;
exempelvis & andra kommuner stora entreprendrer inom gymnasieskolan (Svenska
Kommunfoérbundet 2001).
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kdps for en enskild klient genom ett individuellt avtal, eller genom
s.k. avrop fran ett ramavtal som slutits med en sérskild institution
(Hallgren, Hilborn & Sandstrém 1997). Denna form for alternativ
drift forekommer ocksa inom aldreomsorgen — ca 40 procent av
landets kommuner koéper platser i sdrskilda boenden, som drivs
t.ex. av stiftelser eller organisationer (Socialstyrelsen 2000a).

Alternativa driftformer forekommer ocksa i 6kande grad i form
av kop av stodfunktioner till den egentliga verksamheten. Det kan
gélla stadning, maltidsverksamhet och persontransporter inom t.ex.
skola, barnomsorg, dldreomsorg och hélso- och sjukvard.

2.3.3  Konkurrensutséattning

Pa det kommunala omradet brukar man med konkurrensutsattning
avse ett upphandlingsforfarande, dar externa anbudsgivare ges
mojlighet att lamna anbud i konkurrens med varandra och/eller
med en kommunal egenregi-enhet. Konkurrensutsattning kan
ocksa dga rum utan anbudskonkurrens, nar kommunen beslutar att
utge bidrag till enskilda huvudmadn, t.ex. fordldrakooperativ i
barnomsorgen, som da anses konkurrera med och utmana den
kommunala egenregiverksamheten. De s.k. kundvalssystemen
anses innefatta en permanent konkurrens mellan offentliga och en-
skilda utforare. Konkurrensen uppstar i det fallet genom att
brukarna kan vdlja fritt mellan kommunala utforare och av
kommunen auktoriserade privata utforare. Daremot réknas det inte
som konkurrensutsdttning nar det forekommer interna forhand-
lingar mellan en bestéllarenhet och en utférarenhet inom
kommuner eller landsting (Blom & Hallgren 1999).

2.3.4  “Vvalfardsforetagens” juridiska form

Det forekommer en rad olika foretagsformer pa valfardstjansternas
omrade. | Tabell 1 har de juridiska formerna delats in i tre
kategorier. Det &r dels offentliga, dels privatréttsliga organisationer.
Till de offentliga hor statliga enheter, kommuner, landsting och
kommunalforbund. Hit har ocksa forts offentligt agda aktiebolag,
s.k. “avknoppade” enheter exempelvis inom sjukvarden, som har
bolagiserats men fortfarande &gs av kommunen/landstinget.
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Tabell 1. Kategorisering av foretag i vélfardstjanstebranschen efter
juridisk form

Offentliga organisationer Privatréattsliga organisationer

Icke vinstsyftande Vinstsyftande
Statliga enheter Ideella foreningar Enskild firma (fysisk person)
Primarkommuner Ekonomiska foreningar ~ Handelsbolag, kommanditbolag
Kommunalférbund Stiftelser Privat agda aktiebolag
Landsting

Regionala statliga enheter

Offentligt dgda aktiebolag

De privatrattsliga foretagen har i var undersokning delats in i tva
kategorier — icke vinstsyftande ("nonprofit”) och vinstsyftande
(for profit”). Till de forra raknas ideella foreningar, som ockséa kan
ha anstalld personal for att utfora tjanster pa valfardsarenan.
Exempelvis driver R6da Korset sjukhus, Stadsmissionen harbérgen
for hemldsa, handikappféreningar dagliga verksamheter for
personer med funktionshinder. Ekonomiska foreningar ar den vanli-
gaste foretagsformen vid kooperativa losningar, t.ex. foraldra-
kooperativ i forskola och skola liksom brukarkooperativ inom
aldre- och handikappomsorgen. En ekonomisk férening bildas for
att frdmja medlemmarnas intressen genom en verksamhet, dar
medlemmarna deltar t.ex. genom att begagna féreningens tjanster
eller med egen arbetsinsats. Stiftelser ar inte nagon form av bolag
eller forening, utan bildas genom att egendom enligt ett
forordnande avskiljs for att varaktigt forvaltas som en sjalvstandig
formogenhet, bunden till ett bestimt andamal. Fristdende skolor
och privata daghem drivs ofta i stiftelseform, t.ex. Waldorf- eller
Montessoriskolor. Ocksa inom vard- och omsorgsomradet fore-
kommer stiftelsedgda sjukhem och &ldreboenden (Hallgren,
Hilborn & Sandstrém 1997; Lundstrém & Wijkstrom 1997;
Socialstyrelsen 2000a).

Till de vinstsyftande féretagen rdknas har enskild firma, handels-
bolag/kommanditbolag och privat &gda aktiebolag. Den enskilda
firman skiljer sig fran de andra foretagsformerna genom att den
inte dr en juridisk person, utan det &r en fysisk person som driver
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en viss naringsverksamhet — firmans dgare svarar sjalv obegransat
for avtal som ingatts med foretaget.

Atskilliga entreprendrer inom valfardstjansterna bedriver sin
verksamhet i handelsbolagsform. Ett handelsbolag, som &r en
juridisk person, bildas nar tva eller flera personer avtalar om att
gemensamt utdva naringsverksamhet i bolag, och detta har blivit
infért i handelsregistret. Formen lampar sig mindre vél for en
storre deldgarkrets eller for en omfattande verksamhet. Ett
kommanditbolag ar en form av handelsbolag men skiljer sig nagot
nar det géller dgaransvaret. | handelsbolag &r deldgarna solidariskt
ansvariga for bolagets eventuella skulder, medan s.k. kommandit-
deldgare endast svarar for belopp som de utfast sig att satta in i
bolaget. Kommanditbolag & numera en séllsynt foretagsform
(Loord-Gynne & Mann 1995).

Aktiebolaget ar den vanligaste foretagsformen i vart land och den
viktigaste privatréttsliga organisationsformen i néringslivet, antals-
massigt och ekonomiskt. Den som &ger aktier i ett foretag &r
delagare i bolaget och har rostratt i forhallande till sitt aktie-
innehav. Varje aktie beréttigar till andel i bolagets vinst (utdelning
pa aktierna). Stora bolag har som regel tusentals deldgare men kan
domineras av nagra fa roststarka dgare, t.ex. institutioner som
banker och forsakringsbolag. Sma aktiebolag ar ofta familjeagda
med nagra fa eller en enskild &gare, s.k. famansforetag och
familjeforetag (Bonniers stora lexikon). Aktiebolagsformen har
utvecklats for att bedriva affarsmassig verksamhet och utgar fran
att dgaren generellt sett syftar till maximal utdelning pa sitt kapital.
Till de fordelar som angetts med aktiebolagsformen i kommunala
sammanhang hor att den ger ett val beprévat, véilkdnt och smidigt
regelverk — jamfort med t.ex. stiftelser — medan som nackdelar har
angivits bristande insyn och begransade kontroliméjligheter
jamfort med offentligt drivna verksamheter (Hallgren, Hilborn &
Sandstrom 1997).

2.3.5 Den réttsliga grunden for alternativ drift av
valfardstjanster

Grundlagsstod for myndigheters ratt att anlita externa utforare av
tjanster finns i Regeringsformen (KK 1974:152). Vidare stadgar
Kommunallagen (SFS 1991:900) att en kommun far lamna over
varden av en kommunal angeldgenhet till ett aktiebolag, ett
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handelsbolag, en ekonomisk férening, en stiftelse eller en enskild
individ. Sarskilt lagstéd for alternativ drift inom de olika
vélfardstjansteomradena finns sedan i speciallagstiftningen, t.ex.
Skollagen (SFS 1985:1100), Halso- och sjukvardslagen
(SFS 1982:763) och Socialtjanstlagen (SFS 1980:620). Exempelvis
stadgas i Socialtjanstlagens 4 § att kommunen far sluta avtal med
nagon annan om att utfora kommunens uppgifter inom social-
tjansten. Ett undantag &r uppgifter som innebar myndighets-
utévning®, som inte far éverlamnas till ett bolag, en forening, en
stiftelse eller en enskild individ. Det innebér exempelvis att beslut
enligt Socialtjanstlagen om bistand i form av hemhjalp, beslut om
omhandertagande av barn och ungdom eller tvangsvard for vuxna
missbrukare inte far lamnas till en entreprendr, medan utférandet
av sjalva tjansten kan éverlamnas till en sadan (Hallgren, Hilborn
& Sandstrém 1997). Fragan om ocksa utredningar inom social-
tjansten, t.ex. en barnavardsutredning, kan laggas ut pa entreprenad
har aktualiserats bl.a. i Stockholm. Justitiecombudsmannen (JO) har
tagit upp principfragan under varen 2001. Eftersom lagen séager att
myndighetsutévning inte kan lamnas 6ver till ndgon annan, havdar
JO att inte heller de utredningar som foregar besluten kan hanteras
pa detta satt. JO menar att det inte gar att skilja pa beredningen av
och beslutet i ett &rende (Kommunaktuellt 2001-04-05).

2.4 Utvecklingen av alternativa driftformer under
1990-talet

Har skall nu redovisas hur de alternativa driftformerna for valfards-
tjansterna har utvecklats i Sverige under 1990-talet, som det speglas
i antalet anstéllda i olika former av enskilda foretag respektive i
offentliga verksamheter. Som tidigare framgatt, har férandringarna
i néringsgrensindelningen inneburit att vi borjar redovisningen med
ar 1993. Ett undantag géller skolan, dar data for 1993 ar sa osakra,
att redovisningen i stéllet startar med 1994 ars siffror.

Eftersom utvecklingen varierar mycket mellan de olika
vélfardstjansterna, gors en kartlaggning av varje omrade for sig,
déarefter foljer en Overblick Over alla vélfardstjdnsterna samman-
tagna. Redovisningarna foljer ett gemensamt monster och
innefattar antalet och andelen anstéllda i offentliga verksamheter, i
vinstsyftande foretag och i icke vinstsyftande foretag 1993-2000.

8 Dvs. att bestaimma om formén, rattighet eller skyldighet for den enskilde.
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Vidare redogors for situationen 1999 nér det géller de enskilda
foretagens juridiska form och antalet anstéllda i de olika foretags-
formerna, liksom foretagens storleksordning pa de olika valfards-
omradena. Ett inte obetydligt antal foretag uppges ha noll
anstéllda, men eftersom en férutsattning for att komma med i stati-
stiken &r att foretaget ar aktivt och bedriver verksamhet, har dessa
redovisats som “enmansforetag” i tabellen dver antalet verksamma i
olika juridiska former. I samma tabell sirredovisas ocksa antalet
anstédllda i offentligt dgda aktiebolag; dessa inkluderas i Ovriga
tabeller och figurer i de offentligt anstéllda. Slutligen redovisas
resultatet av analyser pa kommunniva.

2.4.1  Barnomsorg

Till omradet barnomsorg raknas har daghem och andra former av
forskola, sexarsklasserna® inraknade, men ocksa annan barnomsorg,
t.ex. familjedaghem (”dagmammor™), fritidshem och parklek.

Barnomsorg som drivs av ndgon annan an kommunen &r inget
nytt i Sverige — privata daghem och dagmammor har funnits lange.
Genom nya statsbidragsregler 1984 blev det mojligt for icke-
kommunala daghem att f& kommunala driftsbidrag, om de drevs av
exempelvis fordldrakooperativ eller erbjod en sérskild form av
pedagogik. Under den borgerliga regeringen 1991 — 1994 6ppnades
mojligheterna for vinstsyftande foretag att driva offentligt finansie-
rade daghem — da upphévdes den statliga forordning som hindrat
kommunala bidrag till sadan verksamhet. Efter regeringsskiftet
1994 avskaffades lagen om etableringsfrihet, och varje kommun
fick ratt att besluta om en privat forskola skall erhélla kommunala
bidrag eller inte (se dven Bergqvists och Nybergs kapitel i denna
volym).

Skolverket (2000a) redovisar en 6kande andel barn i barnomsorg
i enskild regi, framfor allt inom forskolan, dar 15 procent av barnen
var inskrivna i enskilda férskolor 1999 (att jamféra med 12 procent
1995). Barn i enskilda familjedaghem utgjorde 5 procent och i
fritidshem 7 procent.

® Sedan 1998 ar forskoleklasser for sexaringar en egen skolform. Forskoleklassen omfattas av
laroplanen for det obligatoriska skolvésendet, Lpo94 (Skolverket 2000a).
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Figur 1. Antal anstdllda inom barnomsorg i offentlig respektive
privat drift, 1993-2000
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Som framgar av Figur 1 har antalet anstillda inom barnomsorgen
minskat avsevart under den redovisade tidsperioden, fran 137 000
till 110 000, en minskning med narmare 20 procent. De offentligt
anstdllda har minskat med mer an 30 000 personer, medan de
enskilda alternativen har 6kat med 6 000 anstallda, en 6kning med
narmare 25 procent. Det ar de vinstsyftande foretagen som visar
den starkaste 6kningstakten.
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Figur 2. Andelen anstéllda i vinstsyftande respektive icke vinst-
syftande féretag inom barnomsorgen, 1993-2000
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Av Figur 2 framgar att det inom barnomsorgen &r de icke vinst-
syftande foretagen som dominerar bland de privata driftformerna,
framst ekonomiska féreningar, som ar den foretagsform som é&r
vanligast och mest lampad for fordldrakooperativ (Loord Gynne &
Mann 1995). Denna foretagsform har 1999 lika manga anstéallda
som alla andra juridiska former for alternativ drift sammantagna
(Tabell 2). Bland de vinstsyftande foretagen ar det de privat dgda
aktiebolagen som har flest anstéllda vid slutet av 1990-talet. Dér-
emot ar offentligt agda aktiebolag inte nagon alternativ driftform
som anvands inom barnomsorgen — i hela riket fanns 1999 endast
20 anstallda redovisade, fran en kommun.
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Tabell 2. Antal verksamma inom barnomsorgen i olika former av
alternativ drift, 1999

Typ av foretag Antal anstallda
Enskild firma 43
Handelsbolag/kommanditbolag 106
Privat &gda aktiebolag 2729

Vinstsyftande foretag 2878
Ekonomisk férening 5810
Ideell forening 1829
Stiftelse 414

Icke vinstsyftande foretag 8 053

Summa anstéllda i enskilda foretag 10931

Offentligt &gda aktiebolag 20

”Enmansforetag” 445

I Figur 3 redovisas de privat dgda foretagen efter storleksklass
(observera att denna figur redovisar foretag, inte anstéllda). Det ar
sma foretag som ar vanligast i barnomsorgen. Den stdrsta gruppen
ar foretag med en till nio anstéllda — de utgor tva tredjedelar av de
drygt 2000 enskilda foretag som finns inom branschen. Nést
storsta gruppen (22 procent) ar foretag med noll anstéllda — det &r
rimligt att tanka sig att har aterfinns dagmammor, som inte har
kommunal anstéllning. Medelstora foretag, med 10-99 anstéllda,
utgdr drygt 10 procent av de enskilt drivna foretagen; endast ett
foretag i den hogsta storleksklassen finns redovisat, men det har i
gengéld mer dn 500 anstéllda.
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Figur 3. De privata foretagens storleksklass inom barnomsorgen i
procent efter antalet anstéllda, 1999. Antal féretag = 2 023
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Kommunala skillnader

Av landets 289 kommuner var det vid 1990-talets slut 84
kommuner som inte hade nagon alternativ drift i barnomsorgen,
Ovriga hade det i varierande grad, mellan 1 och 47 procent av de
anstéllda.

Om vi studerar fordelningen péa olika kommuntyper (Figur 4),
framgar det att anstéllda i privat drift i barnomsorgen &r vanligast i
de tre storsta stdderna och deras fororter (ca 13 procent). Minst
vanligt ar det i industrikommuner (mindre &n 4 procent) och det
som kallas 0Ovriga storre och ©vriga mindre kommuner
(5 respektive 6 procent), medan andelen i privat drift ligger
narmare 8 procent i glesbygd, landsbygd och medelstora stader.
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Figur 4. Procentandelen anstéllda i privat drift inom barnomsorg,
fordelat efter kommuntyp, 1999
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Hur hanger da andelen anstéllda i privat drift samman med négra
andra strukturella variabler och med politiska forhallanden i
kommunerna? En berékning av sadana samband fér barnomsorgen
redovisas i Tabell 3. Bland de strukturella variablerna ar det
utbildningsnivan i befolkningen som har det tydligaste sambandet:
kommuner med hog andel lagutbildade har 1ag andel anstéllda i
privat drift i barnomsorgen, vilket kanske kan tolkas som att det
framst &r hogutbildade foraldrar som bildar foréldrakooperativa
daghem (jfr Bergqvists och Nybergs kapitel i denna volym).
Kommuner med hog andel moderatrdster har hdg andel privat drift
i barnomsorgen, medan det motsatta sambandet finns for andelen
socialdemokratiska roster — detta senare forsvinner dock nér vi
kontrollerar for dvriga variabler (se kolumnen fér partiell korre-
lation i Tabell 3). Slutligen ser vi ett negativt samband med
kommunens serviceutbud: ju lagre niva pa serviceutbudet, desto
hogre andel anstéllda i privat drift i barnomsorgen. Detta skulle
kunna tolkas som att kommuner som inte har ekonomi att bygga
upp servicen har lagt ut barnomsorgen pa alternativ drift av
ekonomiska skal, alternativt att kommuner som satsar pd om-
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fattande service till sina invanare vill héalla barnomsorgsdriften i
egen regi.

Tabell 3. Sambandet mellan nagra strukturella och politiska for-
hallanden i kommunerna och andelen anstallda i privat drift i barn-
omsorgen, 1999

Korrelations- Partiell
koefficient korrelation
(Pearson’s )

Folkmangd i tusental ,163** ,028
Tatortsboende, andel ,036 ,030
Antal skattekronor/invanare ,103 ,003
Lagutbildade i befolkningen, andel ~ —,315*** —,212%*
M-roster i valet 1998, andel [ 34TH** ,188**
S-roster i valet 1998, andel —,198** -,068
Kommunal skattesats —-,014 ,016
Serviceutbud, index —,162** —,158*

**% n<0,001 ** p<0,01 *p<0,05™

Sammanfattningsvis, inom barnomsorgen har antalet anstéllda
minskat under 1990-talet, men anstéllda i privata driftformer har
Okat, mest de vinstsyftande foretagen. Detta dar annars de icke
vinstsyftande foretagens bransch. Den ekonomiska fdreningen,
som dr anpassad for foraldrakooperativ, ar den vanligaste féretags-
formen, och det ar smaféretag som dominerar — narmare 90 pro-
cent av foretagen har farre &n 10 anstéllda. Barnomsorg i privat
drift &r vanligast i de tre storstdderna och deras fororter, minst
vanligt ar det i industrikommuner. Kommuner som har hog andel
anstallda i privat drift kidnnetecknas av hog utbildningsniva i
befolkningen, hog andel moderata véljare och lag kommunal
serviceniva.

10 Har redovisas resultatet av signifikanstest (p-varden), aven om de i totalundersokningar,
som har, mera far anses visa precisionen i sambanden.
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2.4.2 Skola

I detta avsnitt redovisas de anstéllda inom olika skol- och
utbildningsformer sammantaget: grundskola (inkl. specialskolor
och sarskola), gymnasial utbildning (saval studieférberedande som
yrkesinriktad) samt kommunal vuxenutbildning. Pa grund av
osakerhet i data for ar 1993, tvingas vi utelamna detta ar och vélja
1994 som startar.

Forvisso har det funnits privata skolor' i Sverige lika lange som
det har funnits skolor, men de har under 1900-talet haft en blygsam
omfattning; det svenska skolsystemet var vid 1980-talets boérjan i
det ndrmaste ett offentligt monopol (Skolverket 2000b; Blomqgvist
& Rothstein, 2001). Under senare delen av 1980-talet pagick en
intensiv politisk debatt om de fristdende skolorna. Riksdagen tog
1988, pa forslag av den davarande socialdemokratiska regeringen,
beslut om att fristdende skolor i princip skulle vara berattigade till
statsbidrag; villkoret var att skolan i ndgot bestamt avseende skulle
skilja sig fran (och komplettera) den offentliga skolan. Men den
stora forandringen for de fristdende skolorna kom efter ett
riksdagsbeslut 1992. Pa forslag av den nytilltradda borgerliga
regeringen gjordes ett tilligg till skollagen enligt vilket
kommunerna skulle fordela sina resurser for skolan till saval
kommunala som fristdéende grundskolor sé att elevernas och for-
aldrarnas valfrihet blev sa stor som mgjligt. De nya bidragsreglerna,
den s.k. ”skolpengen”, innebar att kommunerna var skyldiga att
tilldela de fristdende skolorna lagst 85 procent av vad en elev i den
kommunala grundskolan i genomsnitt kostar. Nar socialdemo-
kraterna aterkom i regeringsstallning 1994 sinktes bidraget till
75 procent, men sedan 1996 galler att friskolorna skall verka pa
samma villkor som de kommunala skolorna och bidraget skall
sdledes motsvara hela den kommunala skolkostnaden per elev.
Detta skall gélla saval grund- och gymnasieskolan som den obliga-
toriska sérskolan och gymnasiesérskolan (Loord-Gynne & Mann
1995; Blomgvist & Rothstein 2001). Kommunen har ocksa mojlig-
het att lagga ut vuxenutbildning pé entreprenad, t.ex. inom det s.k.
Kunskapslyftet (Skolverket 2000Db).

Det dr Skolverket som prévar om en friskola skall beviljas bidrag.
Till skillnad fran exempelvis barnomsorgen ar det saledes inte den
enskilda kommunen som beslutar att ge bidrag till skolor med

11 Det som i dagligt tal kallas privata skolor heter i lagstiftningen "fristdende skolor”. Ett
annat ord for samma sak ar friskolor.
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alternativ drift. 1 borjan av 2001 fanns det 350 godkanda fristdende
grundskolor och 90 fristéende gymnasieskolor. De fristdende
sérskolorna ar 25 till antalet och gymnasiesdrskolorna 15. Av
landets alla elever gar ca tre procent i en fristaende skola (Skol-
verket 2001a).

Figur 5. Antal anstédllda inom skolan (grundskola, gymnasieskola
och kommunal vuxenutbildning) i offentlig respektive privat drift,
1994-2000
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Till skillnad fran barnomsorgen har antalet anstallda inom
grundskolan, gymnasieskolan och kommunala vuxenutbildningen
sammantaget legat relativt stabilt pA omkring 215000 anstéllda
under den studerade perioden, med undantag for en mindre
nedgang 1995 och en viss uppgang ar 2000 (Figur 5). Det ar for-
hallandevis fa (drygt 6 000 personer 1999) som ar anstallda i skolor
med enskild regi, men antalet och andelen &r i vdxande, och den
relativt sett stora 6kningen mellan 1999 och 2000 kan mahanda ses
som en trend (se Figur 6). Skolverket (2001b) rapporterar varen
2001 om ett rekordstort antal ansokningar om att fa starta
fristdende skolor, savél grundskolor som gymnasieskolor, sérskolor
och gymnasiesérskolor (485 ansdkningar vilket motsvarar 15 pro-
cent fler ans6kningar an tidigare ar; en tendens tycks vara att vissa

98



SOU 2001:52 Valfardstjanster till salu

foretag ansoker om att fa starta skolor i flera — anda upp till 30 —
kommuner).

Figur 6. Andelen anstéllda i vinstsyftande respektive icke vinst-
syftande féretag inom skolan, 1994-2000
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Av Figur 6 och Tabell 4 framgar att det ocksa pa skolans och
utbildningens omrade &r de icke vinstsyftande foretagen som ar
vanligast. Har ar foretagsformen inte ekonomiska féreningar som i
barnomsorgen, utan ideella foreningar eller stiftelser, som ofta
driver skolor med sarskild ideologisk eller pedagogisk inriktning,
som Waldorf och Montessori. Bland de vinstsyftande foretagen &r
aktiebolagen helt dominerande, och i 6kande. Det finns ocksa ett
litet antal anstéllda i offentligt &gda aktiebolag.
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Tabell 4. Antal verksamma inom skolan i olika former av alternativ

drift, 1999
Typ av foretag Antal anstallda
Enskild firma 4
Handelsbolag/kommanditbolag 9
Privat 4gda aktiebolag 1514
Vinstsyftande foretag 1527
Ekonomisk férening 740
Ideell férening 1261
Stiftelse 2 398
Icke vinstsyftande foretag 4399
Summa anstéllda i enskilda foretag 5926
Offentligt &gda aktiebolag 122
“Enmansforetag” 47

Inom skolan ar de privata foretagen som regel stérre &n inom
barnomsorgen — foga forvanande, eftersom man maste erbjuda
verksamhet for flera arskurser och stadier. Mer an halften ligger i
storleksklassen 10-99 anstallda (Figur 7). Det finns dessutom sex
foretag som har mer an 100 anstallda. Men det finns ocksa sma
enskilt drivna skolor och utbildare; en tredjedel av foretagen har
farre an 10 anstéllda, och var attonde har inga anstallda — det kan
vara sma utbildningsforetag exempelvis inom Kunskapslyftet.
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Figur 7. De privata foretagens storleksklass inom skolan i procent
efter antalet anstallda 1999. Antal foretag = 359
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Kommunala skillnader

Inte heller inom skola och utbildning ar férekomsten av privat drift
jamnt fordelad over landet. Av de 289 kommunerna har 93 nagon
form av alternativ drift inom grundskolan och 33 inom gymnasie-
skolan. Hur fordelningen ser ut efter kommuntyper framgar av

Figur 8.
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Figur 8. Procentandelen anstéllda i privat drift inom skolan, for-
delat efter kommuntyp, 1999
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Ocksa pa skolans omrade ar det i de tre storstidderna och i
forortskommunerna som det ar vanligast med privat drift. 1 gles-
bygd, stérre kommuner och medelstora stader ar — till skillnad fran
barnomsorgen — forekomsten mycket liten.

Undersékningen av samband mellan strukturella och politiska
forhallanden i kommunen och andel anstéllda i privat drift visar pa
skolans omrade endast nagra svaga tendenser (se Tabell 5). Liksom
pa barnomsorgens omrade tycks utbildningsniva i befolkningen ha
en viss betydelse — ju fler lagutbildade desto lagre andel alternativ
drift i skolan. Mojligen kan samma tolkning gélla hér, att det framst
ar hogutbildade foraldrar som efterfragar friskolor for sina barn (jfr
Skolverket 2000c) — alternativt att foretag som vill driva friskolor
soker sig till kommuner med hog utbildningsniva i befolkningen.

Det finns ocksa pa skolans omrade ett negativt samband med
serviceutbudet — ju mindre utbud av kommunal service, desto
hdgre andel privat drift i skolan. Nér det géller politisk farg finner
vi inget samband, nér vi tagit hdnsyn till skillnader mellan
kommunerna i 6vriga avseenden (bivariat korrelation = 0,178;
signifikant pa 1-procentsnivan; partiell korrelation = 0,039; ej
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signifikant). Detta har mahanda sin forklaring i att beslut om
friskolor tas centralt, av myndigheten Skolverket, och att de lokala
politikerna har mycket mindre inflytande pa privatiseringen inom
skolan jamfort med ovriga valfardstjanster.

Tabell 5. Sambandet mellan nagra strukturella och politiska for-
hallanden i kommunerna och andelen anstéllda i privat drift inom
skolan, 1999

Korrelations- Partiell
koefficient korrelation
(Pearson’s )

Folkméangd i tusental ,146* ,081
Téatortsboende, andel -,023 -,067
Antal skattekronor/invanare ,101 ,068
Lagutbildade i befolkningen, andel -, 159** -,135*%
M-roster i valet 1998, andel ,178%* ,039
S-roster i valet 1998, andel -,075 ,006
Kommunal skattesats ,010 ,004
Serviceutbud, index —,149* -, 178%*

*** n<0,001 ** p<0,01 *p<0,05

Sammanfattningsvis, inom skolan har antalet anstallda legat stabilt
under 1990-talet, och andelen anstdllda i alternativ drift &r fort-
farande ganska liten, om an i 6kande. Ideella foreningar, stiftelser
och privat dgda aktiebolag &r de foretagsformer som &r vanligast,
och merparten av foretagen &r relativt stora. Det &r i storstdderna
och fororterna som de flesta skolor med privat drift finns, liksom i
kommuner med liten andel lagutbildade i befolkningen och i
kommuner med lag serviceniva. Den politiska fargen i kommunen
tycks diaremot inte ha nagot samband med forekomsten av privat
drift i skolan — beslutet om bidrag till friskolor fattas inte pa den
kommunala nivan.

2.4.3  Halso- och sjukvard

Redovisningen av utvecklingen inom hélso- och sjukvardsomradet
har delats upp i tva delar. Forst redovisas det vi kanske forst tanker
pa nar vi talar om varden, den 6ppna och slutna hélso- och sjuk-
varden, som omfattar anstallda vid polikliniker och mottagningar,
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dagvard, sjukhus och i detta ssmmanhang aven sjukhem (formellt
en sarskild boendeform i den kommunala dldreomsorgen). Andra
grenar av halso- och sjukvarden utgors av tandvard och det som
kallas "annan halso- och sjukvard”. Till det sistndmnda raknas
medicinska laboratorier, paramedicinsk vard, dvs. sjukgymnaster,
arbetsterapeuter och liknande, liksom alternativmedicinska verk-
samheter som fotvard och zonterapi. Inom dessa omraden har
enskild drift funnits lange, och utvecklingen visar upp ett helt
annat monster an inom den 6ppna och slutna halso- och sjukvarden
och redovisas darfor separat, i avsnitt 2.4.4.

Den svenska sjukvardens marknadsorientering tog sin bdrjan
1990, efter att tidigare genomgéende ha varit av offentlig karaktar.
Forandringen har skett stegvis och decentraliserat, den har "inte
styrts av nagon central generalplan” (Blomqvist & Roth-
stein 2001:193). Under 1980-talets senare ar hade s.k. interna
marknader stimulerats och skilda bestéllar- och utférarfunktioner
tillskapats, och efter den borgerliga valsegern 1991 intensifierades
reformerna med bl.a. konkurrens mellan offentliga och privata
vardgivare och okad valfrinet for patienterna som framtradande
inslag. 1992 och 1993 andrades lagstiftningen sa att det blev mojligt
for landstingen att kontraktera ut verksamheter till privat
entreprenad. 1993 genomfordes ocksa huslakarreformen, och 1994
infordes fri etableringsratt for privatpraktiserande ldkare, reformer
som inskranktes respektive upphévdes av den socialdemokratiska
regeringen efter maktskiftet 1994 (Blomgvist & Rothstein 2001).

Efter 1995 har dock marknadsstyrningen av sjukvarden inte
overgetts, men det finns stora regionala skillnader i synen pa
privata vardgivare. 1 manga landsting har entusiasmen svalnat
medan i andra har privat entreprenad stimulerats aktivt, sarskilt i de
borgerligt styrda landstingen (Blomqvist & Rothstein 2001). For
forsta gangen saldes ar 2000 ett akutsjukhus, S:t Gorans sjukhus i
Stockholm, till ett vinstsyftande foretag, och planer finns pa att
sélja ut &ven andra storsjukhus inom Stockholmslandstinget. En
intensiv politisk debatt har foljt, och regeringen har ftillfalligt
stoppat forsaljningen av akutsjukhus genom lag (SFS 2000:1440)
och ocksa tillsatt en offentlig utredning om vardens agarformer
(Socialdepartementet 2000).
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Figur 9. Antal anstallda inom 6ppen och sluten halso- och sjukvérd
i offentlig respektive privat drift, 1993-2000
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Vi ser av Figur 9 att antalet anstallda inom den 6ppna och slutna
halso- och sjukvéarden har minskat med sd mycket som 65 000
personer mellan 1993 och 2000, och &ven har ar det de offentligt
anstéllda som har minskat. De icke vinstsyftande foretagen star for
en relativt blygsam andel, som har minskat marginellt under
perioden (med drygt 1 00 personer; fran 1,4 till 1,3 procent). Dar-
emot har anstéllda i vinstsyftande foretag okat i antal och andel,
fran 12 00 till 17 00, fran 3,4 till 5,9 procent av samtliga anstallda
(Figur 10).
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Figur 10. Andelen anstillda i vinstsyftande respektive icke

vinstsyftande foretag inom Gppen och sluten hélso- och sjukvard,
1993-2000
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Av Tabell 6 framgar att det &r privat dgda aktiebolag som domi-
nerar bilden, men det finns ocksa exempelvis lakarmottagningar
som drivs som handelsbolag eller enskild firma. De offentligt dgda
aktiebolagen hade fortfarande 1999 relativt fa anstallda; antalet okar
betydligt ar 2000 da flera stora sjukhus "avknoppas” och drivs som
landstingségda aktiebolag (se vidare Figur 24 i avsnitt 2.4.7).
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Tabell 6. Antal verksamma inom 6ppen och sluten halso- och sjuk-
vard i olika former av alternativ drift, 1999

Typ av foretag Antal anstallda
Enskild firma 177
Handelsbolag/kommanditbolag 556
Privat 4gda aktiebolag 14 027

Vinstsyftande foretag 14 760
Ekonomisk férening 110
Ideell forening 1904
Stiftelse 1610

Icke vinstsyftande foretag 3624

Summa anstéllda i enskilda foretag 18 384

Offentligt 4gda aktiebolag 2017

"Enmansforetag” 1650

Nar det géller de privatdgda foretagens storlek (Figur 11), var det
1999 halften som inte hade nagra anstéllda; exempel pa sddana ar
privatldkarmottagningar dar en lakare arbetar ensam, utan annan
personal anstélld. Den andra ytterligheten, foretag med minst 100
anstéllda, utgjorde ca en procent av samtliga foretag — det fanns
1999 ett trettiotal stora foretag i branschen. Ca 40 procent av fore-
tagen har mellan en och nio anstéllda, och ndgot mindre an 10 pro-
cent har mellan 10 och 99 anstallda.
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Figur 11. De privata foretagens storleksklass inom 6ppen och
sluten halso- och sjukvérd i procent efter antalet anstallda 1999.
Antal foretag = 3291
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Alternativ drift inom den 6ppna och slutna hélso- och sjukvarden™
fanns i merparten av Sveriges kommuner 1999. Det var endast
47 kommuner, motsvarande ca 16 procent, som hade uteslutande
offentligt anstalld personal. De tre storstdderna med fororter, som
samtliga har borgerligt styrda landsting, har den stérsta utbred-
ningen av alternativ drift, men ocksa i landsbygds- och industri-
kommuner liksom i 6vriga storre kommuner ar det forhéllandevis
stor andel (se Figur 12).

12 Det bor aterigen papekas har, att SCB till SNI-koden sluten sjukvard ocksd raknar
sjukhemmen, som organisatoriskt tillhér den kommunala aldreomsorgen. Det gar inte att
sarskilja dem i datamaterialet, och vi kan alltsd inte siga ndgot om andelen sjukhem
respektive andra former av halso- och sjukvard med privat drift belagna i de olika
kommunerna.
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Figur 12. Procentandelen anstéllda i privat drift inom 6ppen och
sluten halso- och sjukvard, fordelat efter kommuntyp, 1999
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I Tabell 7 redovisas en motsvarande analys som fér barnomsorg
och skola av sambandet mellan strukturella och politiska variabler
pa kommunniva och andelen anstallda i privat drift inom den 6ppna
och slutna hélso- och sjukvarden. Vi ser att ett starkt sddant sam-
band finns med andelen moderatréster i kommunalvalet, och det
finns dven ett samband med kommunens niva pa serviceutbud.®

13 Eftersom stora delar av halso- och sjukvarden &r ett landstingskommunalt ansvarsomrade,
har en kompletterande sambandsanalys gjorts med avseende pa den politiska fargen i det
landsting som kommunen tillhdr, matt med andelen mandat i landstingsfullméktige for
moderata samlingspartiet respektive socialdemokraterna. Resultatet blir likartat: det finns ett
signifikant positivt samband mellan andelen anstéllda i privat drift och andelen moderata
mandat i landstinget, ett samband som kvarstar efter kontroll for Gvriga variabler som ingar i
analysen (partiell korrelation = 0,284; signifikant pa 0,1 procentsnivd). Ett svagare negativt
samband som finns med andelen socialdemokratiska mandat i landstinget, forsvinner efter
kontroll fér dvriga variabler.
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Tabell 7. Sambandet mellan nagra strukturella och politiska for-
hallanden i kommunerna och andelen anstallda i alternativ drift
inom den Gppna och slutna halso- och sjukvarden, 1999

Korrelations- Partiell
koefficient korrelation
(Pearson’s )

Folkmangd i tusental ,037 -,106
Tatortsboende, andel 036 005
Antal skattekronor/invanare 063 038
Lagutbildade i befolkningen, andel ~,042 -011
M-roster i kommunalvalet 1998, andel 453+ 230
S-roster i kommunalvalet 1998, andel  _ ggg -,007
Kommunal skattesats -,010 —014
Serviceutbud, index _ 23g%Hx —166%*

*** n<0,001 ** p<0,01 *p<0,05

Sammanfattningsvis, antalet anstéllda i den 6éppna och slutna héalso-
och sjukvarden har minskat avsevart under 1990-talet, och det ar de
offentligt anstallda som har minskat. Icke vinstsyftande foretag star
for en oftrdndrad men liten andel, medan de vinstsyftande
foretagen har okat, sarskilt de privat dgda aktiebolagen. Sma foretag
ar vanligast forekommande inom branschen. Storstdderna med for-
orter har flest anstéllda i privat drift, och den politiska fargen i
landsting och kommuner har betydelse: det & i moderat-
dominerade kommuner och landsting som andelen i privat drift ar
storst.

2.4.4  Tandvard och "annan halso- och sjukvard”

Som en jamforelse med den 6ppna och slutna hélso- och sjuk-
varden skall har redovisas antalet anstéllda inom tandvarden till-
sammans med den halso- och sjukvard som bedrivs av para-
medicinsk personal, vid medicinska laboratorier och inom
alternativmedicinska verksamheter. Vissa av dessa verksamheter har
(till en del) offentlig finansiering, t.ex. laboratorieverksamhet och
sjukgymnastisk behandling, men manga av dessa tjanster har varit
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och ar helt privat finansierade, och vi far en avsevart annorlunda
bild jamfort med den “reguljara” halso- och sjukvarden.

Figur 13. Antal anstillda inom tandvard och “annan halso- och
sjukvard” i offentlig respektive privat drift, 1993-2000
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Inom dessa omraden har enskild drift funnits sedan linge —
privatpraktiserande tandldkare och sjukgymnaster har varit en
naturlig del av utbudet. Fotvardare, naprapater, zonterapeuter etc.
har som regel drivit sina mottagningar utanfor det offentliga syste-
met. Men det finns ocksa vissa likheter i utvecklingen med den
tidigare redovisade 6ppna och slutna hélso- och sjukvarden. Antalet
anstallda har minskat avsevart, framst de offentligt anstallda**, och
vi ser i Figur 14 att ocksa pa detta omrade har de vinstsyftande
foretagen Okat sin andel patagligt (ca 80 procents 6kning sedan
1993). Ar 2000 aterfinns s& gott som halften av alla anstillda i
branschen inom denna typ av foretag. De icke vinstsyftande
foretagen svarar for en relativt blygsam del under hela tidsperioden,
omkring tre procent.

14 En ndrmare analys visar att det ar uteslutande inom den offentliga tandvarden som
minskningen av antalet anstéllda har skett.
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Figur 14. Andelen anstéllda i vinstsyftande respektive icke vinst-
syftande foretag inom tandvard och “annan hélso- och sjukvard”,
1993-2000
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Tabell 8. Antalet verksamma inom tandvard och “annan héalso- och
sjukvard” i olika former av alternativ drift, 1999

Typ av foretag Antal anstallda
Enskild firma 391
Handelsbolag/kommanditbolag 364
Privat dgda aktiebolag 11924

Vinstsyftande foretag 12 679
Ekonomisk férening 145
Ideell forening 411
Stiftelse 441

Icke vinstsyftande foretag 997

Summa anstéllda i enskilda foretag 13676

Offentligt 4gda aktiebolag 206

“"Enmansfdretag” 7336
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Nar det géller foretagsform dominerar de privat dgda aktiebolagen
stort. Vi ser ocksa att det inom dessa tjansteomraden ar mycket
vanligt med det vi kallat “enmansforetag”, dvs. foretag som drivs av
dgaren utan nagra anstillda. Det innebar att den totala om-
fattningen av privat drift inom detta omrade ar betydligt storre &n
vad som framgar av Figur 14, dar endast den anstallda personalen
redovisas.

Figur 15. De privata foretagens storleksklass inom tandvard och
"annan hélso- och sjukvard” i procent efter antalet anstéllda, 1999.
Antal foretag = 9 914
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Merparten & sma foretag: sa gott som tre av fyra driver verk-
samheten utan nagra anstéllda, och en fjardedel har en till nio
anstéllda. De storsta foretagen med mer &n 100 anstallda ar 11 till
antalet. Trots att de utgor endast en mycket liten andel av antalet
foretag inom omradet, svarar de anda for ett relativt stort antal
anstallda.
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2.4.5  Aldre- och handikappomsorg

Till aldre- och handikappomsorgen réknas hdr hemtjanst och
dagverksamhet till savdl &ldre som funktionshindrade yngre
personer, liksom vérd och service till personer som bor i service-
hus, servicelagenheter och alderdomshem. Vard av psykiskt
utvecklingsstorda i gruppbostader och liknande réaknas ocksa in lik-
som handikapptransporter.

Det maste papekas att det rader en osékerhet i dataunderlaget for
aldre- och handikappomsorgen. De kommunala sjukhemmen, som
efter Adelreformen 1992 formellt rdknas som en sarskild
boendeform enligt Socialtjanstlagen, raknas i Svensk naringsgrens-
indelning (SNI) till den slutna sjukvarden. Eftersom entreprenader
i daldreomsorgen oftast avser drift av sérskilda boendeformer
(Socialstyrelsen 2000a), blir uppgifterna om antalet anstéllda i
alternativ drift inom omradet aldre- och handikappomsorg
underskattad i var redovisning. De anstallda vid sjukhem éterfinns i
stallet som anstillda i "Oppen och sluten halso- och sjukvard”, se
avsnitt 2.4.3.

Fram till slutet av 1980-talet hade entreprenader och alternativ
drift en blygsam omfattning i den kommunala dldreomsorgen, och
avsag oftast kop av stodtjanster i form av storstadning, fonsterputs,
storkok inom dldreboenden etc. Tiden mellan 1991 och 1995 blev
en genombrottsperiod med en kraftig expansion av framfor allt
entreprenader — deras andel av kostnaderna for é&ldre- och
handikappomsorgen fyrfaldigades. Senare halften av 1990-talet
kénnetecknas av en alltmer etablerad mix av offentlig egenregi och
entreprenaddrift, med mera omfattande entreprenader och stora
foretag bland entreprendrerna. Det ar framst &ldreboenden som
laggs ut pa entreprenad, men ocksa drift av hemtjanstomraden och
hjalp med vissa tjanster som stéddning, inkdp och matdistribution
(Socialstyrelsen 2000a).

Utover entreprenad forekommer det ocksa att kommuner koper
enstaka platser av privata foretag for aldre personer som behdver
vard i sarskild boendeform — detta forekommer i 40 procent av
rikets kommuner. Kundvalssystem med “hemtjanstcheck” fore-
kommer an sa ldnge i ett litet antal kommuner, men Gvervéags pa
flera hall, bl.a. i Stockholm.

Ar 1999 var det sex procent av hjalptagarna inom hemtjansten
och nio procent i de sérskilda boendeformerna for dldre (65+) som
hade hjalp utford i enskild regi (Socialstyrelsen 2000b). Bland
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personer under 65 ar forekom enskild regi i fem procent av fallen
nar det galler hemhjalp och bland 18 procent av de boende med
sérskilt stod (Socialstyrelsen 2000c).

Figur 16. Antal anstillda inom é&ldre- och handikappomsorg i
offentlig respektive privat drift, 1993-2000
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Som framgar av Figur 16 har antalet anstallda inom é&ldre- och
handikappomsorgen, i motsats till tidigare redovisade vélfards-
omraden, Okat under den redovisade tidsperioden, en 6kning med
drygt 50 000 personer eller 37 procent. Man maste dock komma
ihdg, att det finns manga deltidsanstallda inom aldre- och handi-
kappomsorgen, och att redovisningen ovan avser anstéllda per-
soner, inte arsarbetare eller heltidstjanster.

Ocksd pa detta omrade har Okningen av privat drift varit
avsevard under tidsperioden (se Figur 17). De vinstsyftande fore-
tagen har mer an tiodubblat sin andel; i absoluta tal har anstéllda i
dessa foretag Okat med ndrmare 18 000 personer (sjukhems-
anstéllda oraknade). De icke vinstsyftande foretagen har ocksa 6kat
till dubbla andelen eller med 4 000 personer.
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Figur 17. Andelen anstillda i vinstsyftande respektive icke
vinstsyftande fdretag inom dldre- och handikappomsorgen,
1993-2000
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Nar det géller foretagstyper ar det de privat dgda aktiebolagen som
har ojamforligt flest anstéllda (Tabell 9). Bland de icke vinst-
syftande foretagen ar ideella foreningar vanligast, men ocksa eko-
nomiska foreningar (personal- och brukarkooperativ) och stiftelser
ar relativt ofta férekommande. Endast 37 personer rapporteras
arbeta inom offentligt dgda aktiebolag i dldre- och handikapp-
omsorgen.
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Tabell 9. Antal verksamma inom aldre- och handikappomsorg i
olika former av alternativ drift, 1999

Typ av foretag Antal anstallda
Enskild firma 168
Handelsbolag/kommanditbolag 129
Privat 4gda aktiebolag 14 650

Vinstsyftande foretag 14 947
Ekonomisk férening 1692
Ideell forening 3698
Stiftelse 1447

Icke vinstsyftande foretag 6 837

Summa anstéllda i enskilda foretag 21784

Offentligt 4gda aktiebolag 37

"Enmansforetag” 106

Vi ser i Figur 18 att aldre- och handikappomsorgen ar det omrade
bland vélfardstjansterna som har de storsta foretagen. Halften av
foretagen har mer an 10 anstéllda och atta procent har minst 100.
Socialstyrelsen (2000a) visar att drygt 70 procent av "marknaden”,
med kostnader som matt, domineras av de nio storsta foretagen,
och att utvecklingen under 1990-talet har gatt mot allt storre
foretag. Drygt 100 foretag har dock inga anstéllda — har torde ater-
finnas mindre vardboenden exempelvis inom handikappomsorgen.
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Figur 18. De privata foretagens storleksklass inom dldre- och
handikappomsorg i procent efter antalet anstallda 1999. Antal fore-
tag = 539
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Nar det géller skillnaden mellan olika kommuntyper inom aldre-
och handikappomsorgen ser vi i Figur 19 ett likartat monster som i
flertalet andra vélfardstjanster: det ar storstdderna och fororterna
som har hdgst andel privat drift, och landsbygds-, glesbygds- och
industrikommuner lagst. P4 detta omrade ar dock den privata
driften mera omfattande — i de tre storstaderna finns i genomsnitt
27 procent av personalen i dldre- och handikappomsorgen i enskild
regi att jdmfora med barnomsorgens 13 procent, och skolans
6 procent och halso- och sjukvardens 15 procent. Av landets
289 kommuner har ungefar halften privat drift i nagon form inom
aldre- och handikappomsorgen; i var femte kommun &r mer &n
20 procent av personalen anstélld av nagon annan an kommunen.
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Figur 19. Procentandelen anstéllda i privat drift inom &ldre- och
handikappomsorg, fordelat efter kommuntyp, 1999
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Inom é&ldre- och handikappomsorgen ser vi de tydligaste sam-
banden mellan nagra av de strukturella och politiska faktorerna och
andelen anstallda i privat drift (Tabell 10). Strukturella kanne-
tecken for kommuner med hog andel privat drift &r stor folkmangd
(det ar framfor allt Stockholm som drar upp siffrorna) och liten
andel lagutbildade invanare. Kommuner med stor andel moderat-
véljare har privatiserat dldre- och handikappomsorgen i hdg grad,
medan vi inte finner nagot (negativt) samband med andelen social-
demokratiska véljare sedan vi kontrollerat for 6vriga variabler. Pa
aldre- och handikappomsorgens omrade finner vi ett nagot svagare
samband med nivan pa serviceutbudet i kommunen jamfort med
barnomsorgen, skolan och hélso- och sjukvarden
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Tabell 10. Sambandet mellan nagra strukturella och politiska for-
hallanden i kommunerna och andelen anstéllda i privat drift inom
aldre- och handikappomsorgen, 1999

Korrelations- Partiell
koefficient korrelation
(Pearson’s )

Folkmangd i tusental ,329%** ,126*
Téatortsboende, andel ,093 ,031
Antal skattekronor/invanare ,263%** ,106
Lagutbildade i befolkningen, andel  —,463*** —,261%**
M-roster i valet 1998, andel A36%** | 224%**
S-roster i valet 1998, andel -,126* -,018
Kommunal skattesats -,110 -120
Serviceutbud, index -,094 —,153*

*** n<0,001 ** p<0,01 *p<0,05

Sammanfattningsvis, inom aldre- och handikappomsorgen har de
anstédllda okat i antal under den studerade tidsperioden; vinst-
syftande foretag har Okat allra mest. Privatdgda aktiebolag domi-
nerar, och det &r h&r som vi hittar foretagen med flest anstéllda.
Storstader och fororter har gatt langst nar det géller alternativ drift.
Kénnetecknande for kommuner med hdg andel privat drift ar
dessutom liten andel invanare med Iag utbildning samt stor andel
moderatvaljare.

2.4.6  Hem for vard eller boende, "HVB”

Vard och behandling i hem for vard eller boende inom social-
tjansten ("HVB”) omfattar barnhem, jourhem, behandlingshem for
omhéndertagna ungdomar samt behandlingshem for missbrukare.
Det finns en tradition av ideella organisationer och stiftelser som
huvudmaén for denna typ av institutioner, som ofta drivs efter en
speciell behandlingsideologi eller pedagogik. Till denna grupp hér
ocksa de s.k. storfosterhemmen, enskilda familjer som tar emot
barn och ungdomar som omhéandertagits genom socialtjansten.
Dessa bedrivs ofta i bolagsform.

I november 1999 var det 13 500 barn och ungdomar och cirka
4 000 vuxna som fick behandling och vard i nagon form av HVB
(Socialstyrelsen 2000d; Socialstyrelsen 2000e). Av dessa har drygt
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60 procent vardats pa en institution med enskild drift
(SOU 2000:3).

Figur 20. Antal anstéllda inom hem for vard eller boende i offentlig
respektive privat drift, 1993-2000
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Vi ser av Figur 20 att antalet anstéllda totalt inom hem for vard
eller boende ligger pa samma niva 2000 som det gjorde 1993, men
att fordelningen mellan offentlig och alternativ drift har férandrats.
Anstéllda i de vinstsyftande foretagen har okat i omfattning — de
har mer &n tredubblats mellan 1993 och 2000 — medan icke
vinstsyftande och offentlig verksamhet har minskat. Mest har de
offentligt anstéllda minskat, med en femtedel.
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Figur 21. Andelen anstéllda i vinstsyftande respektive icke vinst-
syftande foretag inom hem for vard eller boende, 1993-2000
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Det ar de privat dgda bolagen som har flest anstallda inom HVB,
foljt av stiftelser och ideella foreningar (Tabell 11). Offentligt 4gda
aktiebolag daremot har mycket fa anstdllda, och ekonomisk
forening ar inte heller nagon vanlig foretagsform inom detta
omrade. Tankbart vore annars att personal- eller brukarkooperativ
skulle kunna ha tagit dver driften av ett hem inom missbrukar-
varden exempelvis, men detta tycks inte vara fallet.
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Tabell 11. Antal verksamma inom hem for vard eller boende i olika
former av alternativ drift, 1999

Typ av foretag Antal anstallda
Enskild firma 69
Handelsbolag/kommanditbolag 94
Privat 4gda aktiebolag 2450

Vinstsyftande foretag 2613
Ekonomisk férening 99
Ideell forening 397
Stiftelse 528

Icke vinstsyftande foretag 1024

Summa anstéllda i enskilda foretag 3637

Offentligt 4gda aktiebolag 38

"Enmansforetag” 107

Detta 4r ocksd de sma och medelstora foretagens bransch (jfr
Sallnds 2000). Tre fjardedelar av féretagen har mindre &n 10 an-
stillda, varav en knapp fjardedel (107 foretag) utgors av
"enmansforetag” utan nagra anstéllda — har aterfinner vi sannolikt
en del av de s.k. storfosterhemmen. Knappt var fjarde anstalld finns
inom storre foretag (10-99 anstéllda) och sa finns det ett litet antal
(tre) foretag med minst 100 anstallda.
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Figur 22. De privata foretagens storleksklass inom hem for vard
eller boende i procent efter antalet anstéllda 1999. Antal ftretag
=471

100-
1% 0

10-99

53%

P& HVB-omradet redovisar vi inte nagra uppgifter om utbred-
ningen i kommunerna. Det beror pa att ett behandlingshem, som
ligger i en kommun, inte enbart har platser foér den egna kommu-
nens invanare, och en analys pa kommunniva skulle darfor inte vara
meningsfull.

2.4.7  Valfardstjansterna totalt

Som en sammanfattande ©verblick skall hér redovisas antalet
anstéllda i alla vélfardstjanster sammantagna. Utdver de valfards-
omraden som redovisats i tidigare avsnitt, ingar ocksa anstallda fran
andra omraden. Det ar individ- och familjeomsorg, som omfattar
handldggning av socialbidragsadrenden samt utredning och hand-
laggning av andra &renden enligt Socialtjanstlagen, t.ex. rorande
missbrukarvard, barna- och ungdomsvard, vardnadstvister, adop-
tioner, liksom faltarbete och familjeradgivning. Vidare ingar drift av
flyktingforlaggningar, inackorderingshem och humanitéra tjanster i
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ovrigt, liksom centralkoksverksamhet for skolor och vard- och
omsorgsinstitutioner.

Redovisningen har samma upplaggning som de tidigare avsnitten
men med den skillnaden att har ocksa inkluderas “enmansfore-
tagen” i de vinstsyftande foretagen® (det ror sig om ca 2 500 per-
soner 1993 och drygt 12 000 personer 2000). | Figur 24 sérredo-
visar vi dessutom anstéllda i de offentligt d4gda bolagen, en alter-
nativ driftform som okat i betydelse — fran ca 1 000 personer 1993
till narmare 13 000 personer ar 2000.

Ser vi till valfardstjansterna totalt, har antalet anstallda minskat
under tidsperioden med narmare 40 000 personer (Figur 23).

Figur 23. Antal verksamma (anstdllda och beréknat antal verk-
samma i “enmansféretag™) inom valfardstjansterna totalt i offentlig
och privat drift, 1993-2000
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De offentligt anstéllda dominerar stort, men det ar dessa som har
minskat i antal under tidsperioden, medan det har skett en 6kning
av anstallda i privat drift. De vinstsyftande foretagen visar den
storsta okningen — de har mer dn fordubblat sin andel av de an-
stéllda (se Figur 24).

15 varje féretag med noll anstéllda har skattats omfatta en verksam person. Det ar mojligt att
ett antal av dessa foretag &gs och drivs av mer &n en person, vilket innebdr att vi sannolikt
underskattar det verkliga antalet verksamma i alternativa driftformer.
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Figur 24. Andelen verksamma (anstdllda och berdknad andel
verksamma i “enmansforetag™) i alternativa driftformer inom
vélfardstjansterna totalt 1993-2000. Andelen anstéllda i offentligt
dgda aktiebolag redovisas sarskilt
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Av Figur 24 framgdr ocksa att de offentliga aktiebolagen,
avknoppade fran kommuner och landsting, star for en liten del av
de anstéllda, men de har 6kat avsevért mellan 1999 och 2000 — en
okning som nastan uteslutande ar en foljd av att nagra stora sjuk-
hus har bolagiserats.

Som framgar av Tabell 12 fanns det ar 1999 narmare 80 000
anstallda i olika former av enskilda foretag inom valfardstjansterna.
Dessutom tillkommer de som ar verksamma i foretag som inte har
nagra anstillda, men som har beraknats till ca 10 000 personer.
Bland de vinstsyftande foretagen star de privat agda aktiebolagen
for den absoluta merparten, mer &n 95 procent finns inom denna
foretagsform. Bland de icke vinstsyftande foretagen &r det en
ganska jamn fordelning mellan ekonomiska fOreningar, stiftelser
och ideella féreningar med en viss dominans fér de sistndmnda.

126



SOU 2001:52 Valfardstjanster till salu

Tabell 12. Antal verksamma inom valfardstjansterna totalt i olika
former av alternativ drift, 1999

Typ av foretag Antal anstéllda
Enskild firma 916
Handelsbolag/kommanditbolag 12 64
Privat 4gda aktiebolag 48 203

Vinstsyftande foretag 50 383
Ekonomisk férening 8781
Ideell forening 11951
Stiftelse 7293

Icke vinstsyftande foretag 28 025

Summa anstéllda i enskilda foretag 78 408

Offentligt &gda aktiebolag 2617

"Enmansforetag” 9995

Om vi ser till storleken pa de privata foretagen, sa har den visat sig
variera betydligt pa de olika valfardstjansteomradena. Av samman-
stallningen i Figur 25 framgar, att det ar inom de tva hélso- och
sjukvardsomradena som fdretag utan nagra anstallda ar vanligast.
Merparten av dessa “enmansféretag” utgbrs av lékar- och
tandlédkarmottagningar samt mottagningar for sjukgymnastik, fot-
vard, zonterapi etc. Inom skolan och inom éaldre- och handikapp-
omsorgen aterfinns de storsta foretagen medan inom barnomsorg
och hem for vard eller boende ar det vanligast med en till nio
anstallda.
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Figur 25. De privata foretagens storleksklass inom respektive
valfardssektor efter antalet anstéllda, 1999. Procent
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Kommunala skillnader

Det finns i Sverige vid 1990-talets slut bara fyra kommuner som
endast har offentligt anstéllda inom vélfardstjansterna. 1 ovriga
285 kommuner varierar andelen anstéllda i privat drift mellan 1 och
32 procent och medelvérdet ligger pa 9 procent. Det ar dock stor
skillnad mellan de olika kommuntyperna, som framgar av Figur 26.
Det ar de tre storstdderna och deras fororter som har hogst andel
anstéllda i privat drift, 15 respektive 13 procent i genomsnitt. Det
ar dock stor variation ocksa mellan de tre storstaderna: Stockholm
har 25 procent anstéllda i privat drift, Géteborg 11 och Malmd
13 procent (redovisas ej i figuren). Léagst andel anstéllda i privat
drift har industrikommunerna med fyra procent — dvriga kommun-
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typer varierar mellan fem och atta procent av de anstallda i valfards-
tjansterna.

Figur 26. Procentandelen anstallda i privat drift inom alla valfards-
tjdnster ssmmantagna, fordelat efter kommuntyp, 1999

Sthim-Gbg-Malmé
Fororter

Storre stader

Medelstora stéder
Industrikommuner
Landsbygdskommuner
Glesbygdskommuner
Ovriga stérre kommuner

Ovriga mindre kommuner

0 2 4 6 8 10 12 14 16
Andel (%) anstéllda i privat drift, medelvarde

I likhet med tidigare sambandsanalyser for de olika valfardstjanste-
omradena redovisas i Tabell 13 sambandet mellan ett antal
strukturella och politiska variabler och andelen anstéllda i privat
drift for valfardstjansterna sammantagna. Andelen lagutbildade i
befolkningen &r den strukturella variabel som ger utslag ocksa har.
Inte heller hdr kvarstar nagot samband med folkméangd,
tatortsgrad, antal skattekronor, kommunal skattesats och andelen
S-roster, sedan vi kontrollerat for 6vriga variabler. Daremot finns
det ett signifikant samband med andelen M-réster — ju hdgre andel
moderatroster i valet 1998, desto storre andel av vélfardstjansterna i
privat drift. Vi ser ocksd att kommuner med hdog niva pa
serviceutbudet har lag andel anstéllda i privat drift ocksa inom
vélfardstjansterna ssmmantagna.
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Tabell 13. Sambandet mellan nagra strukturella och politiska for-
hallanden i kommunerna och andelen anstéllda i privat drift inom
vélfardstjansterna totalt, 1999

Korrelations- Partiell

koefficient korrelation

(Pearson’s)
Folkmangd i tusental | 292%** ,067
Tatortsboende, andel ,054 ,000
Antal skattekronor/invanare ,194%** 110
Lagutbildade i befolkningen, andel ~ —,346*** —,212%*
M-roster i valet 1998, andel ,A453%** ,252%**
S-roster i valet 1998, andel —,184* -,041
Kommunal skattesats —,067 —,065
Serviceutbud, index —,273*** —,295%**%

***n<0,001 **p<0,01 *p<0,05

Auvslutningsvis presenteras en oversikt i tabellform (Tabell 14) Gver
utvecklingen 1993-2000 av antalet verksamma pa de olika valfards-
omradena och i valfardstjansterna sammantagna samt antalet och
andelen verksamma i alternativ drift. Den procentuella 6kningen av
andelen verksamma i alternativ drift mellan 1993 och 2000
redovisas likasd. For att fanga in all alternativ drift har till antalet
anstéllda i privat drift ocksa lagts det skattade'® antalet personer
verksamma i “enmansforetag” och, till skillnad fran tidigare redo-
visningar, dven de anstéllda i offentligt &gda aktiebolag.

16 varje foretag som rapporterat noll anstallda har skattats omfatta en verksam person.
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Tabell 14. Antal och andel verksamma totalt och i alternativa
driftformer inom viélfardstjinsterna (anstéllda i privat drift,
berdknat antal verksamma i “enmansforetag” och anstéllda i
offentligt &gda aktiebolag) samt den procentuella 6kningen av
andelen verksamma i alternativa driftformer mellan 1993 och 2000

Antal verksamma Antal verksamma i  Andel verksamma i Procentuell
totalt alternativ drift alternativ drift, 6kning av
procent andelen
verksamma i
alternativ drift
Ar 1993 2000 1993 2000 1993 2000 1993-2000
Barnomsorg 137 661 111 473 5553 11988 4,0 10,8 170
Skola ? 215 246 219 251 2638 7442 1,2 34 183
Oppen och sluten
halso- och sjukvard 350 698 294032 18744 35357 53 12,0 126
Tandvard och
"annan hélso- och 41979 37367 13826 23870 32,9 63,9 94
sjukvard”
Aldre- och
handikappomsorg 144 194 197 936 3617 25 654 2,5 12,9 416
Hem for vard
eller boende 11922 12 003 2276 4 455 19,1 37,1 94
Vilfardstjansterna
totalt 919 767 891265 55937 113061 6,1 12,7 108

1For skolan avser jamforelsen 1994 och 2000 p.g.a. osdkerhet i data for 1993

Av Tabell 14 framgar att inom valfardstjansterna totalt har antalet
och andelen anstéllda i alternativ drift mer &n fordubblats mellan
aren 1993 och 2000, och att det skett en pataglig 6kning pa alla
vélfardsomradena. Det ar inom aldre- och handikappomsorgen som
Okningen varit allra stdrst — en 6kning med mer an 400 procent.
Ocksa inom Oppen och sluten hélso- och sjukvard, barnomsorg
och skola har 6kningen av alternativ drift varit avsevérd. Inom
tandvard och “annan halso- och sjukvard” liksom inom hem for
vard eller boende har ¢kningstakten varit mindre dramatisk, men
detta hanger delvis samman med att dessa omraden startade fran en
hogre niva 1993.
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2.5 Sammanfattande diskussion

Avsikten med studien har varit att kartldgga och analysera utveck-
lingen av de alternativa driftformerna for olika vélfardstjanster i
Sverige under 1990-talet. Inom valfardstjansterna sammantagna &r
vid decenniets slut ndrmare 13 procent verksamma i alternativ drift
— mer an en fordubbling pa sju ar — och av dessa finns ungefar en
fjardedel i icke vinstsyftande foretag och tre fjardedelar i vinst-
syftande foretag eller offentligt dgda bolag. Det ar de privatdgda
aktiebolagen som dominerar bland foretagsformerna. Privat drift &r
vanligast forekommande i storstadsomradena.

Men denna gemensamma bild ddljer det faktum, att de olika
vélfardstjansterna skiljer sig at avsevart, nar det galler omfattningen
av anstéllda i alternativ drift. Ett av omradena, tandvard jamte para-
medicinsk och alternativmedicinsk verksamhet, har av tradition
manga privatpraktiserande uttvare och dar ar betydligt mer an
halften verksamma i privat drift, féretradesvis i vinstsyftande fore-
tag. Hem for vard och boende (HVB) éar ett annat tjansteomrade
dér alternativ drift & omfattande och motsvarar drygt en tredjedel
av de verksamma. Den andra ytterligheten ar — an sa lange — skolan,
dar ar 2000 tre procent av de verksamma finns i privat drift. Barn-
omsorgen, 6ppen och sluten hélso- och sjukvard samt aldre- och
handikappomsorg aterfinns mellan dessa ytterligheter. Barn-
omsorgen och skolan skiljer ut sig genom att de icke vinstsyftande
foretagen dar har en starkare stéllning — det d&r foréldra-
kooperativen, drivna som ekonomiska foreningar, jamte ideella
organisationer och stiftelser som star fér merparten av den alter-
nativa driften. Genomgéende 4r det olika monster for olika
vélfardsomraden, saledes.

Den gemensamma bilden doéljer ocksa det faktum att andelen
anstéllda i alternativ drift varierar patagligt mellan olika kommuner
och kommuntyper. Valfardstjansterna dr i huvudsak primar-
kommunala och landstingskommunala ansvarsomraden, och de
kommunala variationerna skall ses i ljuset av det starka kommunala
sjalvstyret i Sverige (se Bergmarks kapitel i denna volym). I drygt
hélften av Sveriges kommuner var 1999 mindre dn fem procent av
personalen inom valfardstjinsterna anstéllda i alternativ drift,
medan det i tolv kommuner var mellan 20 och 30 procent. Inom
nagra av valfardstjansteomradena, t.ex. dldre- och handikapp-
omsorgen, finns det kommuner som har privatiserat narmare
halften av verksamheten. Storstaderna med fororter dominerar pa
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de flesta omraden, men mindre uttalat inom barnomsorgen och den
oppna och slutna hélso- och sjukvarden, dar privat drift fore-
kommer i relativt stor omfattning ocksa i andra kommuntyper.
Analyser har ocksa visat att privatisering av vélfardstjansterna har
ett positivt samband med andelen moderatréster i kommunen,
utom pa skolans omrade, dar ritten att besluta om alternativ drift
ligger pa central myndighetsniva, och alltsé inte direkt kan paverkas
av lokala politiker.

Vad som daremot & gemensamt for de olika vélfardstjansterna ar
tendenserna i utvecklingen. Det &r de vinstsyftande foretagen som
okar pa alla omraden och 6kningen ar sarskilt stor vid decenniets
slut, mellan 1999 och 2000 — en 6kning med ndrmare 150 procent
sedan 1993 (se Figur 27). Ar 2000 arbetade ca 70 000 personer i
denna typ av féretag, jamfort med knappt 30 000 i de icke vinst-
syftande foretagen. Allra mest Okar de privat dgda aktiebolagen,
som &r 2000 har mer &n 55 000 anstillda, vilket motsvarar ca sex
procent av alla som arbetar inom valfardstjansterna. Ocksa de
offentligt 4gda aktiebolagen har Okat avsevart ar 2000 i samband
med ett antal sjukhus bolagiserats. De icke vinstsyftande féretagen
okar ocksa, men i blygsammare omfattning, och de offentligt
anstdlldas andel minskar i motsvarande grad inom valfards-
tjansterna.

133



Valfardstjanster till salu SOU 2001:52

Figur 27. Antalet verksamma i icke vinstsyftande och vinstsyftande
foretag (inkl berédknat andel verksamma i “enmansféretag™) samt

offentligt &gda bolag i alla vélfardstjinster sammantagna
1993'-2000
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'P.g.a. osdkerhet i datamaterialet for skolan 1993 har data for detta ar skattats =
1994,

I gruppen icke vinstsyftande foretag ar det ekonomiska foreningar
— bl.a. foraldrakooperativ inom barnomsorg och skola — som visar
den tydligaste 6kningen (Figur 28). Men det &r ideella féreningar
som &r den vanligaste icke vinstsyftande féretagsformen under hela
1990-talet — de 6kade med ca 30 procent i mitten av 1990-talet och
har sedan legat pa en oforandrad niva. Stiftelser &r vid decenniets
slut den minst vanliga foretagsformen i gruppen. Mindre &n 8 000
personer arbetade i stiftelsedgda foretag ar 2000.
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Figur 28. Antalet anstéllda i olika former av icke vinstsyftande
foretag inom alla valfardstjanster sammantagna 1993'-2000
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'P.g.a. osakerhet i datamaterialet for skolan 1993 har data for detta ar
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Hur skall dad denna utveckling tolkas? Montin (1997) stéller sig
samma fraga nar det géller utvecklingen av New Public Manage-
ment i de svenska kommunerna, och menar att det finns olika tolk-
ningar, beroende pa hur man ser pa forhéallandet mellan férandring
och kontinuitet. Overfort pd amnet for denna studie skulle en
historieskrivning som betonar kontinuiteten hdvda att det egent-
ligen inte har hant s& mycket nar det géller alternativa driftformer
pa valfardsomradet. Att en del av valfardstjansterna, som tidigare
offentligt anstéllda svarat for, nu i stéllet utfors i privat regi andrar
inte det faktum att den offentliga sektorn fortfarande ar helt domi-
nerande ndr det géller utférandet av tjanster. Dessutom finansieras
och kontrolleras de privat utforda tjdnsterna fortfarande av det
offentliga.

En annan historieskrivning betonar forandringsprocessen, som,
nar det galler vélfardstjansterna, har visat sig fortga i ungefar
samma riktning, oavsett politisk majoritet i regering och riksdag.
De alternativa driftformerna har efter sitt genomslag i bérjan av
1990-talet successivt fatt allt storre omfattning och allt tydligare
dominans av privat &gda aktiebolag, pad nagra omraden stora,
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internationella bolag. Detta sker pa samtliga valfardsomraden, och
forandringstakten accelererar vid Overgangen till 2000-talet.
Marknadstéankandet har ocksa forts over pa de offentligt drivna
verksamheterna, som blir resultatenheter pa en konkurrensutsatt
marknad med krav pa produktivitet och effektivitet och med
kvalitetsmatningar av sina "produkter”.

Argumenten talar for den senare tolkningen. Denna studie har
visat att utvecklingen under 1990-talet har praglats av en tkande
och accelererande privatisering av utférandet av vélfardstjansterna
och av att vinstsyftande foretag tar allt stdrre "marknadsandelar”.
Bada dessa trender maste sdgas utgdra en genomgripande for-
andring av den tidigare svenska modellen med i huvudsak offentligt
utforda vélfardstjanster, en forandring som inte tycks ha paverkats
i sérskilt hog grad av den forda politiken i regering och riksdag utan
snarare av politik pa lokal niva. Att undersoka vad denna for-
andring i valfardstjansterna innebér for medborgarna, for valfards-
personalen och for socialpolitiken har inte varit syftet med denna
kartlaggning, men ar angelagna fragor for fortsatta studier.
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