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Forord

SEDAN TJUGO AR har andelen privata utférare okat kraftigt i den of-
fentligt finansierade vilfarden i Sverige. Idag har narmare en femte-
del av de anstéllda i valfardssektorn en privat arbetsgivare och mer
an var femte gymnasieelev gar i en friskola. Men har det 6kade insla-
get av konkurrens infriat forhoppningarna om effektivitet och hogre
kvalitet?

SNS har initierat ett flerarigt forskningsprojekt som syftar till att
forsta vilka konsekvenser konkurrensen pé vilfardsmarknaderna le-
der till och att fora in forskningsresultaten i samhallsdebatten. An-
tologin Konkurrensens konsekvenser — vad hinder med svensk vil-
fard? ar ett forsta steg i projektet. Med denna forstudie vill vi ge en
vetenskapligt baserad utgangspunkt for vidare analys genom att be-
skriva utvecklingen hittills inom sex centrala véilfirdsomraden: for-
skola, skola, ungdoms- och missbrukarvard, arbetsmarknadspolitik,
hélso- och sjukvéard samt insatser for dldre och funktionshindrade.

Fragorna som forfattarna staller ar: Hur langt har konkurrensut-
sattningen gatt inom de olika omradena? Hur stora ar de geografiska
skillnaderna och vad beror de pa? Vilka ar de privata producenterna?
Tar stora och vinstdrivande foretag 6ver? Vilka effekter har privati-
seringarna haft for kvalitet och effektivitet? Vilka dr tendenserna och
utmaningarna framéver?

Forfattarna pekar pa savil problem som mojligheter med utveck-
lingen hittills. Den framsta slutsatsen dr dock att kunskapsliget inom
madnga omrdden dr anmdrkningsvirt begrdansat. Darfor ar det for ti-
digt att dra ndgon generell slutsats om hur stor vinst - eller forlust —
den okade konkurrensen har genererat. Daremot finner forfattarna
manga viktiga omraden att forska vidare om, liksom en rad intres-
santa resultat om varfor forutsittningarna for valfungerande mark-
nader dr begransade och hur de kan forbattras.

Arbetet med Konkurrensen konsekvenser har letts av en redaktor,
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SNS forskningschef Laura Hartman, undertecknad. Férutom inled-
ning och sammanfattande slutsatser bestar boken av sex sjalvstan-
diga kapitel. Eva Mork och Kajsa Hanspers har skrivit kapitlet om
torskolan; Jonas Vlachos om skolan; Stefan Wiklund om ungdoms-
och missbrukarvarden; Martin Lundin om arbetsmarknadspoliti-
ken; Anders Anell om hilso- och sjukvarden och Marta Szebehely
om insatser for dldre och funktionshindrade. De slutsatser som pre-
senteras i slutet av boken dr redaktorens egna men baserade pa dessa
sex kapitel.

Arbetet har foljts av en mycket engagerad och hjalpsam referens-
grupp under ordfdrandeskap av Carola Lemne, VD for Praktiker-
tjanst. For finansieringen svarar referensgruppen (se forteckning i
slutet av rapporten) samt AFA Forsakring.

Stockholm i juni 2011

Laura Hartman
Docent i nationalekonomi och forskningschef vid SNS
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KAPITEL 1

Inledning

Laura Hartman

VALFARDSTJANSTER HAR I Sverige, liksom i minga andra ldnder,
genomgatt stora forandringar de senaste aren. Den offentliga sek-
torn har fitt en minskad roll som vélfardsproducent och komplet-
terats allt mer av privata aktorer. Utvecklingen har dock gatt olika
langt for olika typer av tjanster. Exempelvis har en stor andel av ung-
doms- och missbrukarvarden sedan flera drtionden tillhandahallits
av privata vardhem, medan kommunerna fortfarande dr storsta pro-
ducenten av dldreomsorg. Monstret skiljer sig ocksa markant mellan
olika delar av landet.

Omvandlingen har pagatt under en lingre tid, men ofta anges
1990-talets borjan som en startpunkt i Sverige.' Den borgerliga reger-
ingen 1991-1994 gav majlighet for konkurrensutsittning och kund-
valsmodeller i landets kommuner. Under den socialdemokratiska
eran mellan 1994 och 2006 saktade utvecklingen ned ndgot men inga
seriosa forsok att vrida den tillbaka gjordes. I och med den borger-
liga alliansregeringens tilltrdde 2006 har reformarbetet f6r mer val-
frihet, konkurrens och privata aktorer tagit fart pa nytt. Pa senare ar
har bland annat lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU)
och lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) tillkommit (se for-
djupningsruta s. 12).

Ett sdtt att beskriva omvandlingen ér att se den som en forskjut-

1. Redan under 1980-talet inleddes i Sverige, liksom i manga andra delar av vérlden,
en rad retoriska, institutionella och organisatoriska fordndringar av vélfardstjanster-
na, med ett genomslag av marknadsinfluerade organisationsmodeller som ofta sam-
manfattas under beteckningen New Public Management, NPM (Hood 1998; Pollitt &
Bouckaert 2000).
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ning fran valfdrdsstat till vilfardssambhiille. I bada modellerna dr val-
tardspolitikens mal i grunden detsamma: medborgare ska kunna
garanteras valfardstjanster vid behov och oavsett betalningsformdga.
Jamlikhet och likvardighet dr tva centrala principer for politiken.>
Den gemensamma, offentliga finansieringen av vilfard via skatter ar
- atminstone dn sd lange - ett uttryck for detta mal, 4&ven om behovet
av andra finansieringsmodeller pé langre sikt diskuteras.

Skillnaden mellan modellerna idag finns i produktionen. Den tra-
ditionellt dominerande modellen - valfardsstaten - utgar fran den
offentliga sektorn som central aktor i rollen som serviceproducent.
Den nya modellen - vilfdrdssamhallet — &r 6ppen for valet av verk-
samhetsform nér det giller produktionen av valfardstjanster. I ett
valfardssamhaille ar individuell valfrihet och konkurrens genom
marknadslosningar centrala medel for att na malet om hog vialfard
tor alla.

Det dr viktigt att forsta vad denna omvandling har fér konsekven-
ser och att fora in forskningsresultaten i samhéllsdebatten. Denna
antologi ar ett forsta steg i en analys av den pagaende omvandlingen.
Vi vill ge en vetenskapligt baserad utgdngspunkt for en sadan analys
genom att beskriva och kartldgga utvecklingen hittills inom sex cen-
trala delar av vélfardssektorn: skola, forskola, hilso- och sjukvard,
insatser for dldre och funktionshindrade, ungdoms- och missbru-
karvard samt arbetsmarknadspolitik. Manga olika delar av samhal-
let berors av férandringarna: medborgarna som utnyttjar tjansterna,
kommunerna som upphandlar tjansterna, personalen hos savil of-
fentliga som privata producenter, for att ge nagra exempel.

De fyra 6vergripande fragorna i antologin 4r: Hur langt har kon-
kurrensutsattningen gatt inom de olika delomradena? Vilka ar pro-
ducenterna? Vilka blir konsekvenserna? Vilka ér tendenserna och
utmaningarna framoéver? Var ambition ar att utifran svaren pa dessa
fragor ga vidare med fordjupade studier och nya analyser av om-
vandlingen och dess konsekvenser. Det finns flera skal till att vi valt
dessa sex omraden. Ett dr att vi vill fa en bra tickning dver de storsta

2. Vilfardspolitiken i stort har flera mél, savil férdelningspolitiska som effektivitets-
och stabilitetsmal. For en diskussion om dessa mél, se till exempel SOU 2004:19.
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valfardstjansterna. Men vi vill ocksé jamfora omraden dér forutsatt-
ningarna for en lyckad konkurrensutsattning ar olika.

Det finns tva huvudmodeller: entreprenadsmodellen och kund-
valsmodellen. Entreprenadsmodellen innebdr att den offentliga be-
stallaren och finansidren koper in tjanster fran privata aktorer enligt
kontraktsavtalade villkor. Denna modell tillimpas inom omsorgen
tor dldre och funktionshindrade, ungdoms- och missbrukarvarden
liksom inom arbetsmarknadspolitiken. I kundvalsmodellen far kon-
sumenterna sjilva vélja mellan godkidnda producenter. Kunden tar
en offentligt finansierad »pase« pengar med sig till den valda produ-
centen. Forskolan, skolan, sjukvarden och i 6kande grad dven om-
sorgen for dldre och funktionshindrade omfattas av denna modell.
Darutover tillimpas parallellt, framfor allt inom omsorgen foér ald-
re och funktionshindrade samt ungdoms- och missbrukarvarden,
en tredje modell: kop av tjdnster. I de fallen dr det en privat — ideell
eller vinstsyftande — organisation som &dger verksamheten, ofta na-
gon form av institution/boende. Kommunen koper enstaka platser
av den privata aktoren, ett kop som i allmadnhet ér reglerat i skriftliga
ramavtal efter upphandling i konkurrens.

Utvecklingen inom dessa omraden har natt olika langt. En viktig
fraga att utforska dr dirmed huruvida det gar att 6verfora erfarenhe-
ter fran de omraden dar privata producenter tagit en stor marknads-
andel till omréden dér de flesta tjansterna fortfarande tillhandahalls
offentligt. Ar detta méjligt kan vi dra nyttiga lirdomar och férebyg-
ga eventuella framtida problem och misstag.

Det finns manga myter och forutfattade meningar angaende om-
fattningen av privat tjansteproduktion, och kanske framfér allt om
dess konsekvenser. Ambitionen med denna bok dr att med hjilp
av statistik och befintlig forskning ge en enhetlig och faktabaserad
bild av utvecklingen inom de sex storsta valfardstjansterna. Enligt
var uppfattning saknas det idag en sadan aktuell genomgéang. Val-
tardsbokslutet fran 2001 innehéller en beskrivning av omfattningen
fram till 20002 Dérefter har flera utredningar och forskningsrap-
porter behandlat olika delar av vdlfardstjanstesektorn. Men ingen

3. Trydegard (2001).
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av dessa ger en helhetsbild av bade sektorns omfattning och forsk-
ningsliget.

Lagen om offentlig upphandling (LOU) och lagen

om valfrihet (LOV)

Den 1januari 2008 tradde lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) i kraft.
Lagen reglerar de kop som gors av myndigheter eller andra verksamheter och
som finansieras genom allménna medel. Syftet med lagen ar att goéra det mojligt
for alla aktorer som vill sélja tjianster till den offentliga sektorn att konkurrera pa lika
villkor. Konkurrensen ska i sin tur gora att den upphandlande myndigheten goren
god ekonomisk affar genom att den mest ldampade aktoren anlitas. Vardet av den
offentliga upphandlingen i Sverige uppskattas till mellan 450 och 500 miljarder
kronor per ar och berér tiotusentals upphandlande enheter och myndigheter. La-
gen, som baseras pa EU-direktiv, ersatter den tidigare lagen 1992:1528.

LOU innehdller detaljerade regleringar kring processen da statliga myndighe-
ter, landsting eller kommuner ska upphandla varor eller tjdnster. Myndigheter &r
skyldiga att annonsera alla inkdp (dock galler en sérskild lag for upphandling inom
omradena vatten, energi, transporter och posttjanster, 2007:1092) i sa kallade for-
fragningsunderlag sa att de aktorer som vill ska fa en majlighet att ldmna ett an-
bud till myndigheten. Anbuden ska sedan behandlas likvardigt och processen
ska vara transparent. Aktérer som anser att lagen inte foljts kan véanda sig till for-
valtningsrdtten i det 1an dar upphandlingen skett. Konkurrensverket har tillsyns-
ansvaret.

Lagen om valfrihet (LOV, 2008:962) trédde i kraft den 1 januari 2009. Lagen till-
ldmpas d& myndigheter eller andra enheter har konkurrensutsatt sin verksamhet
genom att ldta brukaren, det vill sdga kunden eller patienten, sjdlv vélja leverantor
i ett valfrihetssystem. Valfrihetssystem har inforts for halsovard- och socialtjanster
och dr obligatoriskt for landstingen inom priméarvarden, men frivilligt for kommu-
ner att infora. Sedan 1 december 2010 berérs dven Arbetsformedlingen av LOV i
och med att valfrihetssystem inforts vid tillhandahallandet av etableringslotsar for
nyanldnda invandrare. Inom den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ar valfri-
hetssystem inte obligatoriskt.

Precis som vid en LOU-upphandling ldmnar den upphandlande myndigheten
i ett valfrihetssystem ett forfragningsunderlag. Detta sker dock I6pande och till
skillnad fran LOU, dar den leverantor med formanligaste anbud vinner upphand-
lingen, ska alla aktorer som uppfyller forfragningsunderlagets krav kontrakteras.
Det &r sedan upp till den enskilde brukaren att vélja leverantor.
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Argument for och emot konkurrensutsdittning

Friheten att vilja uppfattas av méanga idag som en grundbult i ett de-
mokratiskt samhille. Storre frihet i valet om vad som ska konsume-
ras eller mellan olika alternativ nir det giller utbildning, hilso- och
sjukvard eller andra viélfardstjanster uppfattas, atminstone av den
stora majoriteten av medborgare, som ett virde i sig. I den politiska
retoriken har valfriheten som sddan anvints som ett argument for
konkurrensutséttning.

De mer ekonomiska argumenten for konkurrensutsittning kan
sammanfattas i férviantningar om hogre effektivitet, béttre kvalitet,
bittre tillganglighet och mindre byrakrati. Dessa kan dven utldsas i
olika propositioner och i myndigheternas regleringsbrev, savil som
i politiska tal och debattinldgg. Vilken tonvikt de olika argumenten
far har varierat 6ver tiden och beroende pa debattorens politiska och
ideologiska hemvist.

Konkurrens sétter press pa leverantorerna, bade nya och gamla,
att hitta nya, innovativa metoder for att producera fler och battre
tjanster till lagre kostnader. Nya leverantorer som dr specialiserade
mot specifika malgrupper kommer in pa marknaden, vilket leder
till ett bredare utbud och hogre kvalitet, i och med béttre anpassade
tjianster. Marknadsmodellen uppfattas ocksd som mer flexibel, saval
mot variationer i efterfragan som for malgruppernas behov, vilket le-
der till en mindre byrakratisk offentlig sektor.

Argumenten mot konkurrensutsattning dr i mangt och mycket de
omvinda. Kostnaderna kan stiga och konsumenterna fa simre eller
farre tjanster for en given insats, da verksamheten maste generera
vinst. I debatten om friskolornas vinstuttag under den senaste tiden
har dessa argument forts fram. Den innovationsskapande konkur-
rensen kan ocksa ifragasdttas. Kritikerna menar att privatiseringen
inte leder till tillimpningen av nya metoder och att kvaliteten forblir

4. Se till exempel artikelserien om vinster i friskolor i SvD under mars 2011 eller LO-
tidningen 18 februari 2011: http://lotidningen.se/2011/02/18/knackebrod-okar-vin-
sten/. Kritik mot vdrdvalet finns att lisa bland annat i en artikel i Kommunalarbetaren
(http://www.ka.se/index.cfm?c=89801) och SvD (http://www.svd.se/opinion/brann-
punkt/amerikanisera-inte-sjukvarden_5955085.svd).

INLEDNING 13



densamma eller till och med férsimras. Alltfor manga nya aktorer,
och olika hinder for avveckling av existerande aktorer, kan leda till
ineffektiv 6verkapacitet. Upphandling av tjanster kraver dessutom
mer resurser och behovet av kontroll och tillsyn okar, vilket totalt
kan leda till mer byrakrati och hogre kostnader for offentlig sektor.

Det finns ocksa ett argument for egenvardet av kollektivt besluts-
fattande istdllet for individuella val. Medborgaren kan ses som en del
av en gemenskap, ddr deltagandet i kollektiva beslut dr sjdlva kdrnan
i demokratin - ett deltagande som innebér en rad positiva externali-
teter. Det kollektiva beslutet dr enkelt uttryckt viart mer an summan
av alla individuella beslut.

Slutligen finns en oro for 6kad ojamlikhet da skillnaderna i tjans-
ternas kvalitet och tillginglighet antas 6ka och fordelarna endast
kommer vissa (starka) grupper till del.

Antologins uppligg

Detta inledande kapitel ger en teoretisk bakgrund till de fragor
som antologin behandlar och en 6versiktlig empirisk beskrivning
av utvecklingen i privat vélfardstjansteproduktion under 2000-
talet. Kapitel 2-7 behandlar de sex valfardstjansteomradena: forsko-
lan, skolan, individ- och familjeomsorgen, arbetsmarknadspoliti-
ken, hidlso- och sjukvérden samt insatserna for dldre och personer
med funktionshinder. Den forsta delen i respektive kapitel beskri-
ver omfattningen av privat tjansteproduktion samt variationen i tid
och rum. Den andra delen i varje kapitel 4r en genomgang av befint-
lig forskningslitteratur om konkurrensutsattningens konsekvenser
inom respektive omrade.

Omfattning och variation i tid och rum

I varje omradeskapitel ges en beskrivning av hur utvecklingen mot
mer privat tjdnsteproduktion hittills sett ut och var den befinner sig
idag. Denna empiriska del bygger huvudsakligen pa befintliga kart-
liggningar samt offentlig statistik frdn bland annat SCB, Social-
styrelsen, Skolverket, Arbetsformedlingen och kommundatabasen
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hos Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). For att beskriva hur
marknaden ser ut soker vi svar pa bland annat féljande fragor: Hur
stor marknadsandel har de privata alternativen nar man ser till andel
anstdllda, andel brukare, andel pengar? Vilken storlek och organisa-
tionsform har de olika aktérerna? Har konkurrensen okat satillvida
att fler aktorer tillkommit? Hur stor skillnad ar det pa de offentliga
och de privata verksamheterna? Har de privata aktorerna introduce-
rat nya sitt att 16sa uppgiften?

En vidare fraga ar hur utvecklingen har sett ut dver tiden. Nar
introducerades privata aktorer? Vi ger ocksa en odversiktlig beskriv-
ning av hur den svenska utvecklingen forhéller sig till utvecklingen
internationellt.

Motivet till denna forsta, beskrivande del i varje kapitel ar i forsta
hand att ge en enhetlig och faktabaserad bild av utvecklingen, som sa-
vil politiker, forskare som ovriga samhallsdebattorer kan utgd ifran
och hanvisa till. Men beskrivningen kan tjana vidare syften. Den kan
ge en forsta fingervisning om vilka konsekvenser som kan forvan-
tas. Ex post, ndar konsekvenserna har uppstétt, kan en beskrivning av
marknadens struktur och funktionssitt ge en forklaring till varfor just
dessa konsekvenser uppstod, eller kanske dnnu viktigare, inte uppstod.

Ett viktigt tema for varje kapitel ar att beskriva de informations-
asymmetrier som kidnnetecknar marknaden och som i h6g grad kan
antas paverka vilka konsekvenser konkurrensutsittningen ger. Vem
ar kunden, dvs. vem dr det som viljer? Pa vilka grunder fattar denna
kund sitt beslut? Hur latt kan kunden skaffa relevant information om
de olika producenterna?

Detta skiljer sig at mellan de olika valfardstjansterna, men i ménga
fall &r den som viljer inte samma person som anvander tjansten. For-
skoleplats viljs — i den mdn kommunen kan erbjuda valfrihet - av bar-
nets foraldrar, placering av en missbrukare viljs av socialtjansten, de-
mensboende viljs av yngre sldktingar, for att ta nagra exempel.

Konsekvenser av konkurrensutsdttning

Den andra delen av respektive kapitel 4r en genomgang av befint-
lig forskningslitteratur om konsekvenser av konkurrensutsittning.
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De utvecklingstendenser som projektet behandlar har i manga andra
linder pagatt under lingre tid 4n i Sverige. Vissa lairdomar kan dar-
med dras fran befintlig internationell forskning utover svenska stu-
dier. Dessvidrre dr dock antalet trovdrdiga analyser av konkurrensut-
sattningens konsekvenser pd manga omraden litet eller till och med
obefintligt.

Tre omraden dr sdrskilt centrala vid en analys: kvalitet, effektivi-
tet och fordelning. Det forsta centrala argumentet for konkurrens-
utsdttning och nya styrformer ér forbattrad kvalitet. Men vad vet vi
utifran befintliga studier om fordandringar i kvalitet? Finns det kva-
litetsskillnader mellan offentligt och privat eller mellan olika former
av privata alternativ?

For det andra, vad vet vi om kostnader och effektivitet? Har kost-
naden for tjansteproduktionen inom respektive delsektor sjunkit? Har
effektiviteten — givet en viss kvalitet — okat tack vare mer konkurrens?

Den tredje fragan handlar om férdelning av vélfird. Har vilfar-
den blivit mer eller mindre jamlik? Tillgang till vard, skola och om-
sorg pa lika villkor dr en grundldggande valfardspolitisk ambition.
Fragan dr hur utvecklingen har paverkat resultatet, har till exempel
spridningen i kvalitet blivit storre eller mindre?

Utover dessa tre omraden kommer respektive kapitel ta upp andra
relevanta konsekvenser av konkurrensutsattning. Dessa kan vara av
olika slag beroende pé tjanstens karaktdr. I den man det 4r maijligt
belyses dven fragan om hur de anstillda paverkas av konkurrens-
utsittningen. Hur har de anstdlldas arbetsmarknad och arbetsmiljo
fordndrats, om man till exempel ser till 1oner, sjukfranvaro och moj-
lighet till inflytande?

Det dr dock viktigt att komma ihag nagra saker nir man tolkar
resultat fran olika studier, som sager sig analysera effekter eller kon-
sekvenser av konkurrensutsittning. For det forsta ar det viktigt att
skilja mellan uppféljningar och utvirderingar. En uppfoljning be-
skriver hur olika faktorer — sasom priser eller kundndjdhet - har ut-
vecklats efter att konkurrensutsittningen introducerats. En utvirde-
ring forsoker uppskatta hur dessa faktorer skulle ha utvecklats om
marknaden inte hade konkurrensutsatts, och jaimfor detta uppskat-
tade kontrafaktiska utfall med det faktiska utfallet. Att kommunens
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kostnader for till exempel dldreomsorg har sjunkit 6ver tiden kan ju
torklaras av annat d4n 6kad konkurrens, till exempel demografiska
forandringar hos kommunens befolkning eller &ndrade prioritering-
ar mellan olika vardformer. For att kunna fastsla att kostnadsminsk-
ningen de facto beror pa konkurrens behovs en sofistikerad analys,
déar man forsoker kontrollera for andra férandringar i omgivningen.
Det kan goras genom att till exempel utnyttja information fran lik-
nande kommuner dér ingen konkurrens forekommer (dn).

For det andra bor man halla isar resultatskillnader mellan priva-
ta och offentliga aktorer och konkurrensens effekter pa hela sektorn.
Sdsom beskrivits ovan syftar konkurrensutsittning till forbattringar
hos alla aktérer och generellt 6ver hela den sektor som konkurrens-
utsétts. De nya aktorerna kan prestera simre (battre) dn de befintliga
men prestationen for sektorn generellt kan dnda forbéttras (forsam-
ras). Med andra ord, effekten av 4gandeform &r inte densamma som
effekten av konkurrens.

For det tredje bor man ta hédnsyn till indirekta effekter och exter-
naliteter. Det betyder att man som tolkare av forskningsresultat bor
hélla reda pa vilken aktor (brukare, utforare, personalen hos utfo-
rare, medborgare) och vilken niva (samhélle vs individ) effekterna
giller. Om till exempel friskolereformen leder till 6kad segregation
kan effekterna bli (eller upplevas) som positiva av eleverna i de gyn-
nade skolorna, medan de socioekonomiskt svagare elever som gar i
simre skolor uppfattar konsekvenserna som mindre positiva. Okad
segregation kan ha negativa konsekvenser pa samhallsnivan. Dessa
effekter kan dessutom uppsta forst mycket senare, da eleverna upp-
natt vuxen alder.

For det fjarde bor man skilja mellan marknadens funktionssatt
pé kort sikt och lang sikt. Vissa problem kan uppsta under uppbygg-
nadsfasen (»barnsjukdomar«) men forsvinna nar marknaden blivit
mogen. Det kan till exempel ta tid innan alla (kunskapsméssiga eller
tysiska) hinder for nya aktorer att komma in, och for daliga aktorer
att forsvinna, har undanréjts. Det motsatta dr ocksa tankbart - att
nya aktorer anstranger sig mycket i borjan for att vinna legitimitet.
Andra fenomen hor ihop med den nya marknadsmodellen och kom-
mer antagligen att kvarstd. Ett exempel pa detta dr den 6verkapacitet
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som kan tdnkas uppsta da kommunala skolor maste garantera plats
for alla elever som inte kan/vill ga i en friskola.

For det femte bor man se upp med vilka kriterier som anvéinds for
att mata framgang. En viktig poang med konkurrensutsittning och
nya aktorer dr att skapa utrymme och drivkrafter till innovation i
utférandet. D& kan det vara mindre relevant att utvardera tjanster-
na utifran traditionella modeller for utforandet. Fore konkurrensut-
sattningen styrdes verksamheterna med hjélp av olika riktlinjer och
indikatorer. Att anvidnda dessa som kriterier for att utvirdera verk-
samheter idag kan latt bli missvisande.

Varje kapitel avslutas med en kort diskussion om framtida utma-
ningar och utvecklingstendenser. Dessa knyts ihop i antologins sista
kapitel (kapitel 8) som bland annat skisserar generella utvecklings-
tendenser for hela vilfardssektorn utifran likheterna och olikheter-
na mellan de olika delomrédena. Kapitlet diskuterar och analyserar
aven mojliga forklaringar till de faktiskt observerade skillnaderna
mellan olika verksamheter.

Teoretiska utgangspunkter

Omvandlingen fran valfardsstat till vdlfardssamhélle dr en omfattan-
de vetenskaplig fraiga med manga forgreningar. Stod for vart analytis-
ka ramverk och de tre centrala utfallsvariablerna - effektivitet, kvali-
tet och fordelning — gér att hitta i flera olika teorier. I grunden utgar
analyserna fran de officiella malen for svensk forvaltningspolitik: de-
mokrati, rittssikerhet och effektivitet. Konsekvenserna for effektivite-
ten studerar vi explicit. Réttssidkerheten ar néra forknippad med for-
delning: har alla medborgare, atminstone i teorin, tillgdng till samma
utbud av tjanster och samma valfrihet? Konsekvenserna foér demo-
kratin dr en komplicerad fraga, som vi i stort laimnar utanfor denna
antologi.

Bland de teorier som analyserar konkurrensutsattning och kund-
valssystem har atminstone Le Grand och Bartletts (1993) kvasimark-
nadsteori, Blomqvist och Rothsteins (2000) »demokratins svarta hil«
och Hirschmans (1970) sorti (exit), protest (voice) och lojalitet (loyal-
ty) relevans for analysen i denna bok. Vidare ar Schleifers (1998) kri-
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terier for ndr offentlig vs privat utforare r att foredra anvindbara.s

Kvasimarknadsteori beskriver situationen dir ett monopol ersitts
av konkurrerande leverantorer. Resultatet dr visserligen en kommer-
siell marknad, men inte en normal marknad. Le Grand och Bartlett
(1993) lyfter fram tre skillnader. For det forsta dr inte alla leveranto-
rer vinstmaximerande, trots konkurrensen dem emellan. Vissa ak-
torer kan exempelvis vara ideella organisationer. De kan vara knutna
till fackforeningar eller en offentlig aktér som deltar pd marknaden.
Detta gor det svart att forutse hur aktérerna kommer att reagera pé
marknadens incitament.

For det andra bestdms efterfragan pa en kvasimarknad av den of-
fentliga budgeten och inte av kunden som konsumerar tjansten. For
det tredje gors valet av leverantdr inte entydigt av konsumenten utan
av den som upphandlat tjansten for konsumentens rakning. Betydel-
sen av de tva sistndimnda punkterna skiljer sig nagot mellan kund-
vals- och entreprenadsmodellen. I kundvalssystem har konsumen-
ten visserligen mer makt dn i ett renodlat upphandlingssystem, men
ett centralt urval av leverantorer har dven gjorts dar.

Tre av Le Grand och Bartletts (1993) fem kriterier for att varde-
ra hur vél en kvasimarknad fungerar sasmmanfaller i stort sett med
vara tre: effektivitet, kvalitet och fordelning. Darutéver lagger de till
anpassningsformaga (responsiveness) och valfrihet, samt véljer ordet
jamlikhet (equity) for det utfall som vi kallar fordelning. Anpass-
ningsférmaga aterspeglar enligt dem i vilken grad tjansterna anpas-
sats till individuella behov och 6nskningar. For oss ingar detta som
en viktig faktor i tjanstens kvalitet. Valfriheten dr en central variabel
som vi behandlar i den beskrivande delen i respektive kapitel.

Le Grand och Bartlett (1993) listar en rad viktiga forutsittningar
som maste vara uppfyllda for att en kvasimarknad ska kunna fungera
val. For ett lyckat utfall krévs en marknadsstruktur (i) som ar baserad
pa konkurrens och priser, (ii) med korrekt och komplett information,
(iii) med begransade transaktionskostnader (inklusive switching-costs),
(iv) med en balanserad motivationsstruktur men (v) utan negativa ef-
fekter i form av att bara de mest Ionsamma kunderna prioriteras. Det

5. Aven hinvisningar till andra teoretiska ramverk forekommer i respektive kapitel.
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ar latt att se att dessa kriterier sa gott som aldrig kan vara helt upp-
tyllda. Det relevanta blir da att analysera hur vil de ar uppfyllda och,
framfor allt, vad som kan och bor goras for att 6ka uppfyllelsen.

De faktorer vi presenterar i den beskrivande delen av respekti-
ve kapitel representerar olika delar av Le Grand och Bartletts forut-
sattningar ovan. Hur marknaden ser ut, till exempel vilka och hur
ménga aktorerna dr, sdger nagot viktigt om just forutsdttningarna
tor att en fungerande konkurrens ska uppsta. Genom att beskriva
marknadens funktionssatt kan vi ddrmed dels fa en forsta uppfatt-
ning om vilka konsekvenser som kan forvintas, dels forklara varfor
vissa konsekvenser (inte) uppstar. Den beskrivande delen tjanar dar-
med fler syften dn att »bara« ge en enhetlig och faktabaserad bild av
utvecklingen hittills.

Blomgqvist och Rothstein (2000) beskriver kopplingen mellan val-
frihet och demokrati. De anknyter fragan om kundval till vem som
bor ha mest inflytande: individen eller tjanstemannen. De anvidnder
begreppet »demokratins svarta hil« som argument for att stirka val-
friheten genom kundval och ddrmed stirka den enskilde individens
inflytande. Det svarta hélet syftar pa avstandet mellan politikernas
intentioner och tjanstemannens verkstillande av dessa i en traditio-
nellt organiserad forvaltning.

Om man utgar frin idealet att politikernas intentioner bér sam-
manfalla med medborgarnas sa kan kundvalssystemet anvindas for
att minska avstindet mellan intentioner och utférande genom att
tjanstemannens inflytande minskar och individens inflytande okar.
Blomgqyvist och Rothstein framhiaver ocksa att det ar viktigt att an-
vanda olika matt pa valfrihet for att fa en uppfattning om konkur-
rensutsittningens konsekvenser pd demokratin.

Ytterligare ett teoretiskt ramverk for att analysera kundval och
konkurrensutsittning som ett sitt att stirka individens inflytande
ar Hirschmans (1970) resonemang kring de tre begreppen sorti (exit),
protest (voice) och lojalitet (loyalty). Drivkrafter att utveckla verk-
sambheter till det battre forstarks om brukarna kan vinda sig till en
annan utforare. Risken att brukarna gor sorti gor utférarna mer ly-
horda for brukarnas asikter och protester. Lojaliteten mellan bru-
karna och utforare forsvagar a andra sidan dessa drivkrafter, i och
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med att den gor brukarna mindre bendgna att anvinda sin méjlighet
till sorti och obendgna att protestera.

Kundval och konkurrensutséttning kan starka brukarnas makt.
Men éven givet konkurrensutsittning beror styrkan pa en rad fak-
torer, saisom tillgdngen till information och vem som de facto viljer.
Sédsom redan papekats ar det i ménga fall nagon annan &n brukaren
sjalv som viljer, till exempel en anhorig eller en tjansteman. Bruka-
rens, liksom den faktiska viljarens, mojligheter att skafta tillracklig
information om kvaliteten pé tjanster, liksom vilka faktorer de lag-
ger in i kvaliteten, kan variera mycket.® Dessa faktorer har relevans
for vilka aspekter hos marknaden som ska beskrivas i borjan pa res-
pektive kapitel: Hur kundvalssystemet ser ut for respektive valfards-
tjanst, och hur manga alternativa aktorer som finns, paverkar hur
mojligheterna till sorti ser ut.

Slutligen ar det forstas relevant att fraga sig om de valfardstjanster
som antologin behandlar 6verhuvudtaget ar lampliga att privatisera.
Schleifer (1998) ger ett analytiskt ramverk for att studera valet mel-
lan offentlig och privat produktion. Det avgoérande ar hur olika dgan-
deformer paverkar drivkrafterna for att leverera, och kostnaden for,
onskad kvalitet. Nar verksamheten sker i offentlig regi har ledning-
en for den ansvariga myndigheten svaga ekonomiska drivkrafter att
investera i dtgdarder som hojer kvaliteten i tjdnsten och/eller minskar
kostnaderna - eftersom avkastningen inte kommer organisationen
till godo. Motsvarande investeringar i en verksamhet i privat regi 16-
nar sig for dgarna. Det dr det generella argumentet for privat dgande.

Under vissa omstandigheter dr dock argumentet inte lika starkt.
Schleifer (1998) anger fyra omstiandigheter under vilka det r battre
med offentlig dn privat produktion av varor eller tjanster:

(i) Det finns betydande mojligheter att sdénka kostnaderna genom
kvalitetsforsamringar vilka inte kan regleras i kontraktet.

(i) Innovationer &r relativt oviktiga.

(iii) Konkurrensen dr svag och konsumenternas valmojligheter dr
begransade.

6. Eika (2010) diskuterar hur Hirschmans teori om sorti, protest och lojalitet paverkas
av begrinsad suverinitet hos konsumenten.
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(iv) Ryktet om kvalitet i de olika aktérernas varor och tjinster
sprids daligt.

For det material vi studerar dr denna fraga pa sitt och vis inaktu-
ell i och med att privata aktorer introducerats inom samtliga omra-
den som vi studerar och mycket litet tyder pa att de kommer att for-
svinna. Men Schleifers analytiska ramverk kan dnda anvdndas for
att identifiera faktorer som péaverkar hur stora vinster (eller forlus-
ter) som kan hamtas hem av att verksamheten konkurrensutsatts.
En naturlig foljdfraga blir forstas da om och hur dessa faktorer kan
forstirkas, givet att den privata produktionen &r har for att stanna.

Andelen privat produktion i landets kommuner 2002-2010

Som ett avstamp till de f6ljande kapitlen visar vi en 6versiktlig bild
av hur den privata produktionen har utvecklats under det senaste
decenniet, hur den varierar mellan kommuner, samt vilka egenska-
per hos kommunen som ser ut att vara forknippade med hog res-
pektive lag andel privat produktion. En djupare beskrivning av varje
valfardstjanst finns att ldsa i respektive kapitel 2—7. Ett sétt att bely-
sa utvecklingen ar att anvinda data fran SCB:s foretagsregister. De
data som anvénds i foljande beskrivning innehéller antalet anstéillda
inom valfardsomradet, fordelat pa kommun, naringsgren (SNI-kod)
och juridisk form. Eftersom det inte finns ndgon uppgift specifikt for
valfardssektorn har vi utgatt fran Svensk standard for ndringsgrens-
indelning, SNI, som dven SCB anvénder sig av. Da SNI-koderna for-
dndrats vid flera tillfdllen 4r det komplicerat att folja forandringar
inom valfardstjanstesektorn 6ver en lingre tid. Vi har en enhetlig
tidsserie som stricker sig fran 2002 till och med 2010. Antalet an-
stdllda inom de olika valfardstjansterna kommer att utgora ett matt
pa omfattningen av alternativ drift.”

7. Utéver antal anstillda redovisar kapitlen 2-7 i den man statistik finns tillginglig
andra maétt pd andelen privat produktion, som till exempel andelen kunder som anvén-
der en privat producerad tjinst eller andelen av kommunens/landstingets totala utgifter
som betalas till privata producenter.
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Tabell 1.1 Antal anstdillda inom vilfdrdstjdanstesektorn.

2002 2003 2010
Icke vinstsyftande 24434 26035 33510
Vinstsyftande 38467 44500 94364
Offentlig organisation 505777 604689 614450
Offentligt 4gda aktiebolag 267 553 2537
Totalt 568945 675777 744 861
Andel privat anstdllda 11,1% 10,4% 17.2%

Anmairkning: I tabellen ingar tjansterna dldreomsorg, handikappomsorg, indi-
vid- och familjeomsorg, forskola och skola.
Killa: SCB, Foretagsregistret.

For att ge en 6verblick av vilfiardens privatisering mellan 2002 och
2010 presenterar vi det totala antalet anstdllda® inom vilfardssek-
torn. Tabell 1.1 visar det totala antalet anstédllda inom dldreomsorg,
handikappomsorg, individ- och familjeomsorg, forskola och skola?
under aren 2002-2010 grupperat i fyra juridiska former; icke vinst-
syftande verksambhet, vinstsyftande verksamhet, offentlig organisa-
tion och offentligt d4gda aktiebolag®. Statistiken for 2002 har eventu-
ella brister i palitlighet, darfor visar tabellen aven statistik for 2003.

Medan antalet anstéllda inom icke vinstsyftande verksambhet, of-
fentlig organisation och offentligt 4gda aktiebolag hallit sig relativt

8. Med antalet anstallda avses det faktiska antalet personer som har sin huvudsakliga
anstillning i foretaget. Ddrmed inkluderas inte personal frain bemanningsforetag. I de
fall ddr antalet anstéllda inom en SNI-kod i en viss kommun ér fyra personer eller farre
redovisas de av sekretesskél som tva personer i samtliga fall.

9. Dai data till detta avsnitt redovisas pa kommunniva har vi exkluderat bade sjukvard
och arbetsmarknadspolitik. Sjukvard bedrivs pa landstingsnivé vilket gor att statisti-
ken p&d kommunal nivé blir missvisande. Foretagsregistret kan heller inte utnyttjas for
att illustrera kommunala skillnader i arbetsmarknadspolitik.

10. Antalet anstillda grundar sig pa uppgifter fran respektive foretag inom varje na-
ringsgren. Vi har sedan grupperat olika foretagsformer till fyra olika grupper av juri-
diska former: Icke vinstsyftande (ideella foreningar, ekonomiska féreningar och stif-
telser), Vinstsyftande (enskild firma, handelsbolag/kommanditbolag och aktiebolag),
Offentlig organisation (stat, primarkommun, kommunalférbund och landsting) och
Offentligt 4gda aktiebolag (foretag som dgs av kommuner, landsting eller staten).
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konstant under perioden (sarskilt fran 2003 till 2010) sa har antalet
anstillda inom vinstsyftande verksamhet 6kat. Sett till hela riket var
andelen anstillda i privat drift — definierat som andelen anstillda
hos vinstsyftande plus icke vinstsyftande av samtliga anstdllda - ar
2010 17,2 procent jaimfoért med 11,1 procent ar 2002.

For att beskriva privatiseringens utveckling mer i detalj redovi-
sas i figur 1.1 andelen anstéllda i privat drift i form av sa kallade box-
whisker-diagram for respektive ar (se fordjupningsrutan nedan). Ar
2010 arbetade i halften av kommunerna mer dn 7,8 procent av alla
anstdllda inom vélfardsproduktion for privata arbetsgivare, i hélften
av kommunerna var andelen ldgre dn 7,8 procent." Ju mer spridning
bland kommunerna, desto lingre boxar och svansar. Figuren vi-
sar att andelen anstillda i privat drift 6kat under perioden och dven
att spridningen mellan olika kommuner 6kat. De kommuner som
har hogst andel anstillda i privat drift ar 2010 (och dirfér syns som
prickar i diagrammet) dr Danderyd, Téby, Solna, Vellinge, Nacka,
Upplands Viasby och Ockelbo.

Box-whisker-diagram

Ett box-whisker-diagram visar fem statistiska nivder: ldgsta observationen, forsta
kvartilen, medianen, tredje kvartilen samt den hdgsta observationen. Strecket i
mitten av varje box visar medianen. Halften av kommunerna under denna niva
har lagre grad av privatisering; hélften av kommunerna éver denna niva har hog-
re grad av privatisering. Boxens »golv« och »tak« illustrerar den forsta respektive
tredje kvartilen. Nivan for den tredje kvartilen anger att tre fjdrdedelar av kom-
munerna har ldgre niva pa privatiseringen an detta varde, en fijardedel har hogre.
Svansarna (»whiskers«) visar de lagsta och hogsta observationerna och prickarna
visar sd kallade outliers. Avstdnden mellan de olika nivderna, dvs. boxens langd, vi-
sar ddrmed hur stor spridningen av privatiseringsgrad ar mellan kommuner.

11. Att medelvirdet dr sa pass mycket hogre 4n medianen (17,2 procent jamfort med 7,8
procent) beror pa att det finns mdnga kommuner med mycket hog andel anstéllda i pri-
vat regi. Sddana s.k. »outliers« drar upp medelvardet.
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Figur 1.1 Andelen anstdllda i privat drift inom valfdrdstjdnsterna totalt.
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Anmirkning: I figuren ingér tjinsterna dldreomsorg, handikappomsorg, individ-
och familjeomsorg, forskola och skola. Fér en narmare beskrivning av figuren, se
férdjupningsruta om box-whisker-diagram, féregaende sida.

Kailla: SCB, Foretagsregistret.

Utvecklingen ser ut att skilja sig markant mellan kommunerna. For
att ytterligare illustrera denna spridning anviander vi oss av SKL:s
kommunindelning, som grupperar Sveriges 290 kommuner i 9 olika
kommuntyper utifran folkmangd, lage, tatortsgrad, antal invanare
per kvadratkilometer och naringsstruktur. I figur 1.2 redovisas ande-
len anstéllda i privat drift for &r 2010 i form av ett box-whisker-dia-
gram for respektive kommuntyp.
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Figur 1.2 Andelen anstdllda i privat drift inom vilfirdstjansterna over kom-
muntyper dr 2010.
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Anmirkning: 1. Storstader (3 kommuner) - kommun med en folkméngd som
Gverstiger 200 000 invanare; 2. Férortskommuner (38 kommuner) - kommun
dédr mer én 50 procent av nattbefolkningen pendlar till arbetet i ndgon annan
kommun. Det vanligaste utpendlingsmalet ska vara ndgon av storstidderna; 3.
Storre stider (27 kommuner) - kommun med 50 000-200 000 invdnare samt en
tatortsgrad overstigande 70 procent; 4. Pendlingskommuner (41 kommuner) —
kommun dédr mer 4n 40 procent av nattbefolkningen pendlar till arbetet i ndgon
annan kommun; 5. Glesbygdskommuner (39 kommuner) - kommun med mindre
dn 7 invanare per kvadratkilometer och mindre 4n 20 0ooo invanare;

6. Varuproducerande kommuner (40 kommuner) - kommun med mer &n 40 pro-
cent av nattbefolkningen mellan 16 och 64 ar, anstillda inom varutillverkning och
industriell verksamhet; 7. Ovriga kommuner, 6ver 25000 invanare (34 kommu-
ner) - kommun som inte hor till ndgon av de tidigare grupperna och har mer dn
25000 invanare; 8. Ovriga kommuner, 12 500-25 000 (37 kommuner) - kommun
som inte hor till nagon av de tidigare grupperna och har 12500-25 000 invanare;
9. Ovriga kommuner, mindre dn 12500 invénare (31 kommuner) - kommun som
inte hor till ndgon av tidigare grupper och har mindre 4n 12500 invénare.

I figuren ingar tjansterna dldreomsorg, handikappomsorg, individ- och famil-
jeomsorg, forskola och skola. For en narmare beskrivning av figuren, se fordjup-
ningsruta om box-whisker-diagram, s. 24.

Killa: SCB, Foretagsregistret.
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Andelen anstéllda i privat drift 4r hogst i storstaderna (grupp 1) och
lagst i glesbygdskommunerna (grupp 5). Storst spridning finns bland
forortskommunerna (grupp 2). Tidigare studier har visat att priva-
tiseringsgraden kan vara korrelerad med kommunens politiska ma-
joritet. Eventuellt skulle man dérfor kunna forklara en del av sprid-
ningen inom en kommuntyp med vilket block som har majoritet i
kommunfullmaktige i respektive kommun. Fér férortskommunerna
(grupp 2) sa har 16 av de 19 kommuner med hogst andel privatisering
en borgerlig majoritet i kommunfullméktige.” Bland glesbygdskom-
munerna finns tre kommuner som har hogre andel anstéllda i privat
drift in 6vriga. De dr Vansbro, Ockelbo och Arjing. En av dessa tre,
Arjing, har borgerlig majoritet.

For att ytterligare beskriva utvecklingen av privat drift inom vil-
tardssektorn undersoker vi sambandet mellan vissa kommunkarak-
taristika och graden av privatisering inom vilfardstjansterna med
hjilp av regressionsanalys. I tidigare utredningar och forskning kan
man hitta savil teoretiskt, som en del empiriskt, stod for till att si-
dana faktorer har betydelse (se Trydegérd, 2001, samt Bergqvist och
Nyberg, 2001). Resultaten av regressionsanalysen ska inte tolkas som
bevis for eventuella kausala effekter av egenskaperna hos kommu-
nerna pa privatiseringsgraden, utan snarare som en beskrivning av
vad som dr utmarkande for kommuner med hog eller lag privatise-
ringsgrad.

De kommunvariabler som anvinds i regressionsanalysen ér: folk-
miéngd, andelen av befolkningen som &r &ver 8o ars alder, andelen
av befolkningen under 20 ars dlder, andelen hogutbildade (med hog-
utbildad avses personer med eftergymnasial utbildning pé tre ar el-
ler mer), skattekraft (skatteunderlag i kronor per invanare), antal

12. I de fall dir kommuner har en privatiseringsgrad som avviker mycket frin andra
kommuner inom samma kommuntyp visas de som prickar i diagrammet.

13. »Borgerlig majoritet« betyder att antalet mandat for partierna Moderaterna, Krist-
demokraterna, Folkpartiet och Centern overstiger 5o procent. Huruvida de borgerliga
partierna har makten i kommunen eller om det finns blockéverskridande styre avses
inte.

14. Resultaten fran regressionsanalyserna beskrivs i texten. De exakta resultaten kan
laddas ned fran SNS hemsida eller bestallas fran kapitelforfattaren.
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bidragshushall, en indikator pa politiskt styre” i kommunen (dum-
myvariabel fér andelen mandat till borgerliga partier i kommunal-
valen) samt andelen utlaindska medborgare.

Tabell 1.2 sammanfattar hur de enskilda kommunala variabler-
na samvarierar med hog privatiseringsgrad. Resultaten for samtliga
kommunala vélfardstjinsterna - dldreomsorg, handikappomsorg,
individ- och familjeomsorg, forskola samt skola — visar att kommu-
ner med hog andel anstillda inom privat driven vélfardsverksamhet
karaktériseras av en hog andel hogutbildade och en borgerlig majo-
ritet i kommunfullméktige. En kommun som har 10 procentenheter
hogre andel hogutbildade har ocksd drygt 5 procentenheter hogre
andel anstillda i privat produktion, jamfort med en i 6vrigt likadan
kommun med firre hogutbildade. En kommun med borgerlig ma-
joritet har 2 procentenheter hogre andel privat produktion jamfort
med en i 6vrigt likadan kommun med borgerlig minoritet. Ovriga
egenskaper hos kommunen verkar inte variera pa nagot systematiskt
satt. Det bor dock dn en gang papekas att resultaten inte anger huru-
vida exempelvis borgerlig majoritet leder till 6kad privatisering; an-
dra faktorer kan ligga bakom savil utfallet i valet till kommunfull-
maktige som utvecklingen i valfardsproduktion.

For att illustrera kommunala skillnader inom de olika vilfards-
tjidnsterna har vi dven genomfort regressionsanalyser for respektive
valfardstjanst, dvs. dldreomsorg, handikappomsorg, individ- och fa-
miljeomsorg, forskola och skola for sig.

Resultaten visar att kommuner med stor andel anstédllda i privat
drift generellt karaktériseras av hog andel hogutbildade, dock gil-
ler inte detta for individ- och familjeomsorgen. Borgerlig majoritet i
kommunfullméaktige, som visade sig vara utmérkande for hog andel
anstéllda sett till valfardstjansterna totalt, verkar endast karaktari-
sera kommuner med hég andel privat anstidllda inom dldreomsorgen
och forskolan.

15. Indikatorn for vilket styre som finns i en kommun ér baserat pa antalet mandat for
Moderaterna, Kristdemokraterna, Folkpartiet och Centerpartiet jamfort med ovriga
partier. I vissa kommuner kan dock blockéverskridande samarbeten finnas, men detta
tas inte hinsyn till i denna variabel.
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Vidare ser en hog andel utlindska medborgare ut att vara vanligt i
kommuner med hog andel privat anstillda inom savil dldreomsorg,
skola som forskola. Kommuner med hog andel anstillda i privat drift
inom individ- och familjeomsorg och forskola kannetecknas av en
hog andel unga invanare i kommunen. Kommuner med hég priva-
tiseringsgrad inom individ- och familjeomsorg karaktiriseras dven
av en hog andel dldre. Dessa resultat bor tolkas som en beskrivning
snarare dn kausala samband; en djupare forstaelse av mekanismerna
bakom sambanden forutsitter en mer sofistikerad analys som inte
ryms inom ramen for denna antologi.

Da vi har tillgdng till data 6ver tid inom varje kommun ar det
mojligt att i ytterligare ett steg underséka vad som utmérker kom-
muner dér privatiseringsgraden 6kar mer &n i andra kommuner.
Med hjilp av regressioner dar man konstanthaller f6r saval kommun
som ar kan man rensa sambanden frdn for oss osynliga skillnader
mellan kommunerna, dvs. skillnader som inte fangas av de kommu-
negenskaper vi har tillgang till. Dessa resultat visar sambandet mel-
lan a ena sidan en fordndring i privatiseringsgrad och & andra sidan
en forandring i en kommunegenskap, sésom byte av politisk majori-
tet fran icke-borgerlig till borgerlig.

Resultaten visar att manga av de karaktaristika som verkade vara
utmérkande for kommuner med hog andel privatisering inte ser ut
att ha betydelse for fordandringar i privatiseringsgrad fran ett ar till
nésta. For privatiseringsgradens utveckling inom dldreomsorgen ser
de facto inga kommunegenskaper ut att ha betydelse. Att en kom-
mun far borgerlig majoritet ser inte ut att 6ka graden av privatisering
fran ett ar till ndsta for nagon av vélfardstjansterna. Det antyder att
det dr nagon (en eller flera) tredje faktor som ligger bakom valet av

16. Kort sagt betyder detta att vi konstanthaller for alla sidana faktorer hos kommunen
som inte férdndras 6ver tiden. Detta »kommunspecifika« kan till exempel vara normer
och attityder hos kommunborna, eller nagot (betydelsefullt) i naringsstrukturen som
inte fangas av skattekraften eller de andra variabler vi har tillgang till. P4 motsvarande
satt fangar en variabel for varje specifikt ar — »arsdummies« — upp sadant som ar ge-
mensamt for hela landet for det dret. Ett exempel pa sédant som fangas upp ar det kon-
junkturella laget. Darmed kan vi rensa bort en del variation fran sambanden mellan
privatiseringsgraden och kommunegenskaperna.
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politiskt styre och 6kningstakten i privatisering. Daremot verkar en
okning i andelen hogutbildade fa genomslag i privatiseringsgraden
for vélfardstjansterna totalt, men ocksé for handikappomsorgen och
tor skolan. Nar andelen éldre invanare sjunker 6kar privatisering-
en inom skolan. Vidare 6kar privatiseringen inom bade handikapp-
omsorgen och individ- och familjeomsorgen ndr andelen unga sjun-
ker, medan privatiseringen av forskolan 6kar da andelen unga 6kar.

Tabell 1.2 Sammanfattning av samband mellan privatisering och
kommunkaraktdiristika.

Samband mellan nivaer: Regressionsanalys utan ars- och kommunspecifika fixa
effekter

Samtliga | Aldre- Handikapp | Individ- Forskola | Skola
tjanster omsorg och familj
Andel dldre 4
Andel unga + +
Andel hogutbil- 4 4 + + +
dade
Borgerlig majo- + + +
ritet
Andel utlandska 4 + 4
medborgare

Samband mellan férandringar fran ett ar till nasta: Regressionsanalys med ars- och
kommunspecifika fixa effekter

Samtliga | Aldre- Handikapp | Individ- Forskola | Skola
tjdnster omsorg och familj
Andel dldre -
Andel unga - - +
Andel hogutbil- + + +
dade

Anmairkning: Tabellen visar de statistiskt sikerstillda estimaten fran regressions-
analysen av sambanden mellan privatisering och kommunkaraktaristika, dar (+)
innebdr ett positivt ssmband mellan den kommunala karaktéristikan och priva-
tisering och (-) ett negativt samband. Fullstindiga regressionsestimat och stan-
dardfel finns redovisade i statistikbilagan som finns tillginglig pA www.sns.se.
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Det dr svart att dra nagra generella slutsatser av denna enkla beskriv-
ning av sambanden mellan kommunala egenskaper och graden av
privatisering. Politisk majoritet och andelen hogutbildade verkar
torvisso karaktdrisera kommuner med hog andel privat produktion,
men ett skifte fran icke-borgerlig till borgerlig majoritet ser inte ut
att leda till hogre andel privat produktion. Man kan férstas - pa an-
tagligen goda grunder - ifragasétta om det dr ens rimligt att férvinta
sig sadana forandringar fran ett ar till ndsta. Djupare analys behovs,
dédr man studerar férandringar i lingre tidsperspektiv och kontrol-
lerar for flera kommunala variabler.
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KAPITEL 2

Forskola’
Kajsa Hanspers & Eva Mork

ETT KARAKTARISTISKT DRAG i det svenska vilfardssamhallet ar en
val utbyggd och kraftigt subventionerad barnomsorg.> Jamfort med
6vriga Europa dr det fraimst tva saker som sarskiljer den svenska for-
skolan. For det forsta att en majoritet av barnen i dldern 1-2 ar in-
skrivna i forskolan och for det andra att endast 10 procent av kost-
naderna ticks av de forskoleavgifter fordldrarna betalar. Forskola ar
alltsa en tjanst som en majoritet av de svenska barnfamiljerna ut-
nyttjar och som dessutom &r kraftigt subventionerad av skattebeta-
larna. Dessutom anses kvaliteten i den svenska forskolan vara hog,
delvis tack vare forekomsten av en nationell ldroplan och centralt
stdllda krav pa lokaler och personalens kompetens.

Ansvaret att tillhandahalla férskoleverksamhet ligger pa primar-
kommunerna.: Kommunerna ar skyldiga att tillhandahalla omsorg
tor barn i dldern 1-12 om fordldrarna forvarvsarbetar, studerar el-
ler om barnet har ett eget behov. Sedan borjan av tjugohundratalet
omfattar skyldigheten &ven barn till arbetslosa och forildralediga,
dock endast under 15 timmar per vecka. Sedan 2003 har dessutom

1. Vi ar tacksamma for kommentarer fran Paula Blomqvist, Matz Dahlberg, Mikael
Elinder, Laura Hartman, Henrik Jordahl, Inga Persson och referensgruppen.

2. 2009 var hela 86 procent av alla 1-5-dringar inskrivna i ndgon form av subventione-
rad forskoleverksamhet (Skolverket, 2009).

3. I 8:e kapitlet i Skollagen (2010:800) anges vilka uppgifter forskoleverksamhet och
skolbarnsomsorg har och vilka grundliggande krav som stills pa verksamheternas
kvalitet, bland annat pa gruppstorlekar, personalens kompetens och lokaler. I samma
kapitel finns bestimmelser om vilka grupper av barn som kommunerna dr skyldiga att
ge plats i forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg och vilken hiansyn kommunerna
ska ta till féraldrarnas 6nskemal.
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alla fyra- och femaringar ratt till avgiftsfri forskola under 525 tim-
mar per ar. I och med den nya skollagen fran 2011 har denna ritt ut-
okats till att dven galla trearingar.

Den omfattande utbyggnaden av forskolan tog fart under 1960-
talet genom Overenskommelser mellan staten och kommunerna.
Detta innebar att i stort sett all verksamhet kom att bedrivas i kom-
munal regi. 1970 var till exempel hela 96 procent av all forskoleverk-
samhet kommunal. Under 1980-talet aktualiserades fragan om pri-
vata alternativ till den kommunala barnomsorgen. En tydlig politisk
skiljelinje mellan de tva blocken framtradde. Medan Moderaterna
och Folkpartiet var positiva till privatisering stillde sig Socialdemo-
kraterna mycket avogt till privata alternativ. 1983 la den socialdemo-
kratiska regeringen fram Lex Pysslingen vilken faststallde att subven-
tioner inte skulle utga till daghem som drevs i uppenbart vinstsyfte.
Diéremot skulle statsbidrag kunna betalas ut till enskilda daghem
som erbjod nagon speciell pedagogik eller drevs av ideella organisa-
tioner. Enligt Lex Pysslingen kunde alltsa endast icke vinstdrivande
toraldrakooperativ och ideella organisationer driva subventionerade
fristaende forskolor.* 1992 upphévdes Lex Pysslingen av regeringen
Bildt, och det blev ater mojligt for privata aktorer med vinstintresse
att bedriva forskoleverksamhet. De enskilda kommunerna fick dock
sjdlva avgora om de ville tillata fristdende forskolor med vinstin-
tresse. Kommunernas méjligheter att hindra vinstdrivande foretag
att etablera forskolor upphorde dock 2006 da fri etableringsratt in-
fordes. Denna fria etableringsratt innebér att kommunerna numera
ar tvingade att subventionera samtliga fristaende forskolor si linge
som de uppfyller vissa faststdllda krav. Kommunerna kan alltsa inte
lingre ge avslag pa grund av forskolans eventuella vinstintresse. Sa-
vdl andelen barn som andelen sysselsatta i fristaende forskola har
okat 6ver tiden och 2008 var dessa andelar knappt 20 procent.

I vilken utstrackning privata forskolor forekommer eller inte skil-

4. Vi anvdnder genomgaende begreppet »fristdende forskolor« nér vi talar om pri-
vata alternativ. Detta dr det begrepp som anvinds i den senaste skollagen. Tidigare har
dessa forskolor bendmnts som »enskilda« och gor sa fortfarande i en del av Skolverkets
statistik.

FORSKOLA 33



jer sig mycket at mellan olika lander. I till exempel Storbritannien &r
privata vinstdrivande férskolor mycket vanliga medan sadana fore-
tag i till exempel Tyskland ar sdllsynta. I Norge dr det relativt vanligt
med privata alternativ medan det dr ovanligt i Danmark. Det nord-
iska grannland som mest liknar Sverige i detta avseende ar Finland,
men dér dr det vanligare att sma barn inte gar i forskola alls utan ar
hemma med en foralder (for det mesta mamman).

Syftet med detta kapitel dr att diskutera i vilken utstrackning for-
skolan dr lamplig att konkurrensutsitta, illustrera framvéxten av pri-
vata alternativ till den kommunalt tillhandahallna férskolan i Sveri-
ge, samt att redogora for empiriska studier som undersoker effekter
av en konkurrensutsatt forskola. Vi har valt att fokusera pa priva-
ta alternativ som fortfarande subventioneras med offentliga medel.
Med konkurrensutséttning avser vi ett okat inslag av kundval dar
foraldrarna kan vilja mellan kommunala och fristdende forskolor
och dir de fristaende forskolorna har ritt till samma ersattning fran
det offentliga som de kommunala forskolorna.

Argument for och emot en konkurrensutsatt
forskoleverksamhet

De huvudsakliga argumenten for att konkurrensutsétta en verksam-
het dr att konkurrensen foérvantas leda till 6kad valfrihet for bru-
karna, battre kvalitet, effektivare produktion och minskad byrakra-
ti. Dessa fordelar kan till exempel uppnéas genom att utrymmet for
innovationer okar dé flera aktorer verkar pa samma marknad. Dock
kan konkurrens ocksa ha negativa effekter i form av 6kad ojamlik-
het, kostnadsbesparingar pa kvalitetens bekostnad, en 6verkapacitet
och okad byrékrati.

I vilken utstrackning fordelarna med konkurrensutsittning ar
storre 4n nackdelarna beror pa vilken typ av verksamhet som disku-
teras. Dessutom &r vissa varor och tjanster battre limpade for kon-
kurrensutsdttning an andra. Till exempel Schleifer (1998) diskuterar
vilka egenskaper en vara bor ha for att offentlig produktion ska vara
att foredra framfor privat. Han sammanfattar detta med fyra punk-
ter: i) det finns betydande mdjligheter att sinka kostnader genom
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kvalitetsforsamringar vilka inte kan regleras i kontrakt, ii) innova-
tioner ar relativt oviktiga, iii) konkurrensen ar svag och konsumen-
ternas valmojligheter ar begriansade, och iv) ryktesmekanismerna ar
svaga.

I vilken utstrickning kan man forvénta sig att en konkurrens-
utsatt forskolemarknad, i den meningen att privata alternativ till-
lats och foréldrarna far vélja forskola for sina barn, kommer att vara
valtardshojande? For att kunna uttala oss om detta behover vi forst
fundera kring forskolans syfte. Forskolan ska i princip uppna tva sa-
ker. For det forsta ska den ta hand om barnen under den tid forald-
rarna arbetar och dirmed gora det mojligt f6r smabarnsforéldrar att
forvarvsarbeta.’ Detta har ett virde bade for individen som far moj-
lighet att kombinera familj och arbete, och for samhaillet eftersom
arbetande smabarnsforaldrar genererar skatteintidkter. Eftersom det
enligt tradition framst varit kvinnorna som har fatt avsta forvarvs-
arbete for att vara hemma med barnen sa kan en vl utbyggd forsko-
la ocksa ses som en viktig striavan i kampen for jamstédlldhet mellan
konen. For det andra ska forskolan vara till for barnen och utgéra
det forsta steget i deras skolgang. Forskningen har under senare ar
allt mer podngterat vikten av tidig pedagogisk verksamhet for bar-
nens framtida utveckling. Detta giller framfor allt fér barn fran sva-
gare familjeférhallanden.® Aven i Sverige har forskolans roll som det
forsta steget i skolan blivit allt tydligare i och med inférandet av en
laroplan for forskolan och den allmdnna avgiftsfria forskolan for tre
till femaringar.

5. Forskolan ska @ven gora det mojligt for fordldrar att studera for att senare kunna
forvarvsarbeta.

6. En oversiktsartikel av forskare fran flera discipliner (Knudsen m.fl., 2006) argu-
menterar for att gener och erfarenheter formar hjirnans arkitektur och hur individen
utvecklar kompetenser och fardigheter, samt att vi utvecklar kunskaper och firdighe-
ter i en hierarkisk, kumulativ process dér senare fardigheter bygger pa den grund som
utvecklats tidigare. Detta innebdr att individens kognitiva, sprikliga, sociala och emo-
tionella kompetenser 4r beroende av varandra och formas under barndomen. Slutligen
sa visar de att humankapital kan utvecklas hela livet, men fundamentet formas i forut-
sidgbara sekvenser under »kénsliga perioder« dd individen ar sarskilt formbar och re-
ceptiv. En sadan kénslig period intrdder tidigt i barnets liv och férskola spelar hér en
viktig roll.
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Problemet ér att dessa tva mél inte nddvandigtvis dr forenliga utan
de kan till och med motverka varandra. For att ge féraldrar mojlig-
het att forvarvsarbeta ar det viktigt med en flexibel omsorg vad gil-
ler till exempel Oppettider. Men detta gor det formodligen svarare
att bedriva en sammanhallen pedagogisk verksamhet eftersom den
tid dé alla barn ar samlade minskar om fordldrarna kan limna och
hidmta nar de vill. Ett extremfall &r i de fall férdldrarna arbetar natt
och behover nattéppna forskolor. Att bedriva pedagogisk verksam-
het under nitterna ér ju knappast lampligt (eller mojligt). Forskolans
tva mal kan alltsa mycket vl leda till motséttningar. Detta dr sarskilt
problematiskt om det dr sa att fordldrarnas och samhallets” priorite-
ringar mellan dessa tva mal skiljer sig at. Féraldrarna kanske priori-
terar flexibla 6ppettider medan resten av samhallet i sin tur anser att
forskolans pedagogiska verksamhet ar det priméra. En utokad val-
frihet for foraldrarna kommer da leda till en forskjutning fran sam-
hillets till féraldrarnas prioriteringar.

Men dven om foraldrarna har samma prioritering som samhal-
let ar det inte sékert att 6kad valfrihet verkligen leder till att kvalite-
ten stiger. Mycket tyder pé att férdldrarna, som ju ar de som viljer,
har ofullstindig information om kvaliteten pé forskolan. De ar sjal-
va inte pa plats for att kunna bedoma den verksamhet som bedrivs,
utan dr hdnvisade till det intryck de far nar de himtar och limnar
barnen samt det som barnet sjilv berdttar. Dessa intryck sdger vis-
serligen nagot om kvaliteten, men naturligtvis inte allt. Det som
framfor allt ar svart for foraldrarna att bedoma utifran dessa intryck
ar formodligen det pedagogiska innehéllet. Till skillnad frdn skolan
sa finns inga nationella prov eller betyg som kan végleda fordldrarna.
Det ar dock viktigt att har komma ihéag att alternativet till konkur-
rensutsattning och kundval dr att tjanstemdnnen styr och reglerar
kvaliteten i den kommunala verksamheten. Det dr inte uppenbart att
dessa ar battre dn fordldrarna pa att mita kvalitet. Tjanstemannen

7. Det dr inte uppenbart vad som avses med »samhaillet« och dess prioriteringar, sdr-
skilt med tanke pa Arrows omojlighetsteorem som visar att det 4r mycket svart att ag-
gregera individers preferenser till en gemensam samhallelig preferens. Vi tinker oss
dock i detta kapitel att samhillet, till skillnad fran fordldrarna, internaliserar de exter-
na effekter som uppstér nar i) fordldrarna arbetar och ii) barnen utbildas.
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besoker inte regelbundet forskolorna och far darfor inte de intryck
som foraldrarna far. Fordldrarna har dessutom hjalp av ryktesme-
kanismer nér de ska vilja forskola. Med tanke pa att forskola ar ett
amne som engagerar méanga foridldrar och da barnfamiljer ofta bor i
samma bostadsomraden ar det troligt att denna mekanism fungerar
bra. A andra sidan kanske tjinsteminnen ir mer limpade att bedo-
ma den pedagogiska verksamheten.

En forutsdttning for att konkurrens ska leda till 6kad kvalitet dr
att brukarna anviander »exit«<-mekanismen om de dr missnéjda, det
vill sdga byter forskola om de inte d4r ndjda med kvaliteten. Ett pro-
blem &r att det formodligen dr forst ndr barnet har gatt en tid som
foraldrarna har mojlighet att siga nagot om den faktiska kvaliteten
pa verksamheten. Att byta forskola kan dock vara bade kostsamt
och svart eftersom fordldrarna dels maste ta reda pé vilka andra al-
ternativ som finns, dels rycka bort barnet fran kamrater och kidnd
personal. Det kan dessutom innebira att fordldrarna maste vélja en
forskola som ligger lingre bort frain hemmet och ddarmed fa hogre
reskostnader. Slutligen behover barnet formodligen skolas in pa nytt
i den nya forskolan, vilket dven det ar kostsamt for foraldrarna da de
behover ta ledigt fran sina arbeten under delar av inskolningstiden.

Slutligen bygger ju argumenten for att 6kat kundval ska hoja val-
tarden pa att fordldrarna i realiteten kan gora ett val, dvs. att det
finns flera alternativ och det finns en majlighet att fa plats i den for-
skola man viljer. Detta ér inte sjalvklart, vilket vi aterkommer till.

I vilken utstrackning kan dé konkurrensen forvantas sinka kost-
naderna? Vi méste hir skilja pa sankta kostnader som beror pé sankt
kvalitet och sénkta kostnader vid oférandrad kvalitet som beror pé
forbattrad effektivitet. Det kan naturligtvis &ven vara sa att kost-
naderna kan oka pa grund av att kvaliteten forbattras. I vilken ut-
strickning sambhillet dr berett att ta sidana 6kade kostnader beror
pa politiska prioriteringar och vi kommer dérfor inte att diskutera
om en sadan utveckling dr 6nskvard, utan fokusera pa om kostnaden
vid en given kvalitet kan forviantas 6ka eller minska nar fristaende
torskolor blir vanligare. Om sa ar fallet beror dels pa vilka incita-
ment och mojligheter de fristiende forskolorna har att effektivisera
verksamheten, dels pa i vilken utstrackning den kommunala forsko-
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lan klarar av att anpassa sitt utbud efter den férdndrade efterfragan
pa kommunala platser.

I vilken utstrackning har enskilda forskolor incitament och moj-
ligheter att sinka kostnaderna? Svaret beror till viss del pa vem som
driver de fristaende forskolorna, vinstdrivande bolag eller olika ty-
per av fordldrakooperativ eller andra ideella féreningar. Incitamen-
ten att hélla nere kostnader kommer att vara storst bland den forsta
typen, aven om inte heller icke vinstdrivande forskolor kan ga med
forlust. En viktig fraga ar naturligtvis om sankta kostnader ocksé
innebdr sankt kvalitet. Schleifer (1998) argumenterar till exempel for
att offentlig produktion &r att foredra nar det finns betydande moj-
ligheter att sinka kostnader genom kvalitetsforsamringar. Med tan-
ke pa att det dr sa svart att mita kvaliteten i forskolan dr detta nagot
man bor vara uppmarksam pa.

Den andra viktiga faktorn fér vad som kommer att hinda med
kostnaderna nir de fristdende alternativen blir fler &r kommunens
formaga att anpassa den egna verksamheten. I slutindan ar trots allt
kommunerna skyldiga att tillhandahalla foérskoleplatser inom ska-
lig tid efter det att foraldrarna anmilt sitt intresse. Detta medfor att
kommunerna behéver ha en viss 6verkapacitet. Saknas denna 6ver-
kapacitet ar knappast valfriheten for foraldrarna reell, men & andra
sidan kostar 6verkapaciteten pengar.

Det dr alltsa mojligt, men inte sjalvklart, att konkurrensutsittning
iform av utokat kundval kommer att medfora battre kvalitet till lagre
kostnader. Finns det da nagra andra anledningar till att oroa sig for
effekterna av en 6kad konkurrensutsdttning? En oro som ofta vécks i
diskussionen om friskolor ar vad som hiander med de barn vars for-
aldrar inte véljer. Situationen i forskolan skiljer sig dock fran den i
skolan pa sa sitt att alla fordldrar maste ansoka om forskoleplats och
da ocksa vilja forskola. Valet kan dock vara mer eller mindre aktivt.
Skulle det vara sa att det finns tva grupper av fordldrar, dir den ena
gruppen ldagger ner stora anstrangningar pa att hitta den allra basta
torskolan medan den andra gruppen tar den plats som finns ledig, sa
ar risken uppenbar att barnen till den andra gruppen foraldrar far en
samre forskola. De fordldrar som inte gor ett val grundat pé forsko-
lornas kvalitet kan ocksa antas vélja den ndrmaste forskolan, vilket
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innebar att i de fall det finns betydande boendesegregation sa kom-
mer denna segregation dven sprida sig till forskolan. Det dr vért att
notera att det inte nodvandigtvis ar sa att den kommunala férskolan
ar samre dn de fristdende, det kan vara tvdartom. En viktig fraga ar
hér ocksd om, och i vilken utstrackning, konkurrensutsittning leder
till att dven kvaliteten bland de kommunala forskolorna forbattras.

En annan kélla till ojamlikhet ar skillnader 6ver landet. Det dr
mdjligt att fristdende forskolor inte etableras i alla kommuner och
att det darfor bara ér vissa fordldrar som har mojlighet att vilja ett
alternativ till den kommunala férskolan. Om sa dr fallet finns risken
att dessa skillnader i konkurrens kan medfora att det uppstar kvali-
tetsskillnader inom landet och att barn fér olika goda férutsattning-
ar for att utvecklas beroende pa var de bor.

Ar da forskolan en verksamhet som ér limplig att konkurrensut-
sitta? Att sa dr fallet anser till exempel Jens Lundsgaard (2002).
Han bygger denna slutsats pa att det finns stora vinster i att kunna
anpassa verksamheten efter fordldrarnas behov och att méjligheten
for framgangsrika forskolor att vélja ut de »bdsta« barnen (sa kal-
lad cream skimming) dr begransade. Med tanke pa den vikt som un-
der senare ar lagts pa forskolans pedagogiska innehall snarare dn
fordldrarnas behov dr vi inte helt 6vertygade om att han har ritt.
Det som talar for att forskolan i alla fall dr lamplig att konkur-
rensutsitta ar att ryktesmekanismen borde fungera vil och att det
inte dr uppenbart att tjansteméan ar béttre dn fordldrar pa att mita
kvaliteten i forskolan. I slutindan dr det naturligtvis en empirisk fra-
ga vad som hinder med kostnader, kvalitet och jamlikhet nér férsko-
lan konkurrensutsatts. Vi kommer att aterkomma till detta lingre
fram.

Den viktigaste slutsatsen fran diskussionen ovan dr att det ar
mycket viktigt att den verksamhet som bedrivs i savdl kommunala
som privata forskolor granskas. For att konkurrensutsattningen ska
leda till battre kvalitet kriavs att brukarna, i detta fall foraldrarna,
bade kan och vill gora informerade val. For att de ska kunna gora in-
formerade val krévs att det finns tillgang till information om verk-
samheternas kvalitet. I de fall fordldrarna inte dr intresserade av att
gora informerade val eller prioriterar flexibilitet snarare an pedago-
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giskt innehall dr det dessutom extra viktigt att verksamheten gran-
skas och att kvaliteten sakerstélls dven i férskolor som inte viljs av
de mest aktiva fordldrarna. Ett problem i detta ssmmanhang ar att
kvalitetsmatten pa forskolan dr sa ofullstindiga.

Den svenska forskoleverksamheten®

Dagens moderna forskola kan historiskt hérledas tillbaka till tva
foreteelser som sag ljuset omkring forra sekelskiftet. I samband med
att Sverige industrialiserades och att allt fler fattiga kvinnor borjade
arbeta i staidernas industrier uppstod behovet av nagon slags barn-
passning. Sa kallade barnkrubbor bildades, dir spadbarn kunde vis-
tas ndr mamman gick till arbetet. Den andra foregangaren till da-
gens moderna forskola, Kindergarten, kom fran Tyskland och var till
for barnens bildning. Dessa var naturligtvis endast till for barn till
hoginkomsttagare, och motivet har var alltsd inte att gora det moj-
ligt for dessa barns modrar att arbeta, vilket de knappast gjorde. Un-
der trettiotalet startade diskussionerna om samhallets ansvar for att
bygga ut barnomsorgen och dirmed gora det mojligt for kvinnor att
forvarvsarbeta. Har spelade Alva Myrdal en mycket framtradande
roll med sin stravan att fa bort fattigstimpeln fran barnkrubborna.
Under sextiotalets hogkonjunktur vixte behovet av arbetskraft och
ddarmed ocksa behovet av en 6kad kvinnlig forvirvsfrekvens. Detta
medforde dven en okad efterfragan pé forskoleplatser vilket ledde till
att staten slot avtal med Svenska Kommunforbundet om en 6kad ut-
byggnad kompenserad med statsbidrag. Néar den svenska barnom-
sorgen byggdes ut pa 1970-talet var det alltsa fraimst for att oka ar-
betsutbudet bland kvinnor. Det pedagogiska inslaget kom dock att
bli allt viktigare med tiden, och sedan 1989 finns en sdrskild ldroplan
for forskolan. I samband med att ldroplanen infordes férdes dven an-
svaret for barnomsorgen 6ver fran Socialdepartementet till Utbild-
ningsdepartementet.

Den svenska forskoleverksamheten bedrivs idag i form av for-

8. For en utforlig beskrivning av den svenska forskolans framvixt, se Utbildnings-
departementet (2006).
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skola, pedagogisk omsorg och 6ppen forskola. Forskola ar en peda-
gogisk gruppverksamhet for barn fran ett ar fram till skolstarten. I
och med den nya skollagen (Skollag 2010:800) blev forskola en egen
skolform. Pedagogisk omsorg gick fram till 1 juli 2009 under namnet
familjedaghem och innefattar pedagogisk verksamhet for inskriv-
na barn i anordnarens hem eller olika flerfamiljelésningar. Den 6pp-
na forskolan ska erbjuda barn en god pedagogisk verksamhet till-
sammans med egen forilder eller annan vuxen. I manga kommuner
samarbetar den 6ppna forskolan med socialtjansten och barn- och
modrahélsovarden for att bidra till att verksamheten éven tillgodo-
ser fordldrarnas behov. Vi kommer hir inte att behandla den 6ppna
forskolan. Dessutom kommer vi att fokusera pa forskolan snarare
an familjedaghemmen. Anledningen till detta dr att det ar svart att i
statistiken sédrskilja familjedaghemmen fran forskoleklasser vilka ar
en frivillig skolform som ska underlitta 6vergdngen fran forskola till
skola och erbjuds barnen fran och med hostterminen det ar de fyl-
ler 6 ar och till dess de bérjar sin grundskoleutbildning. Aven denna
verksamhetsform utelimnar vi i detta kapitel.

Verksambheten i forskolan regleras dels av skollagen, dels av ldro-
planen for forskolan. Skollagen faststiller att férskolan »ska stimu-
lera barns utveckling och lirande samt erbjuda barnen en trygg
omsorg. Verksamheten ska utga fran en helhetssyn pa barnet och
barnets behov och utformas sa att omsorg, utveckling och lirande
bildar en helhet.« Dessutom ska forskolan »framja allsidiga kontak-
ter och social gemenskap och forbereda barnen for fortsatt utbild-
ning«. Huvudmannen ska dven »se till att barngrupperna har en
lamplig sammansdttning och storlek och att barnen dven i 6vrigt er-
bjuds en god miljo«.

Skollagen skiljer pa forskola med offentlig huvudman och frista-
ende forskola. Fristdende forskolor ska vara 6ppna for alla barn om
kommunen inte tillater den fristdende forskolan att goéra undantag.
I de fall da den fristdende forskolan har fler sékande dn platser sa
ska fordelningen av platserna goras pd samma grunder som tillim-
pas generellt av kommunen. Kommunerna maste lamna bidrag till
de fristaende forskolorna och dessa bidrag ska faststillas pd samma
grunder som ndér resurser till de egna kommunala férskolorna for-
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delas. Detta innebar till exempel att tilliggsbelopp betalas ut till for-
skolorna for barn som har omfattande behov av sdrskilt stod.

Det ar kommunen som har tillsynsansvaret for de fristaende for-
skolorna och ddrmed har rdtt att granska verksamheten pa plats
samt begira in uppgifter fran de fristaende forskolorna. Skolinspek-
tionen har i sin tur till uppgift att granska hur kommunerna fullgor
sitt tillsynsansvar.

Enligt skollagen dr alltsa kommunerna skyldiga att erbjuda barn-
omsorg i den omfattning det behévs med hédnsyn till féraldrarnas for-
varvarbete eller studier eller barnets eget behov. Plats ska erbjudas utan
oskiligt drojsmal. Med detta menas en handldggningstid pa ungefar
3-4 manader. Platsen ska ligga sd nara hemmet som méjligt och hén-
syn ska tas till foraldrarnas 6nskemal. I vilken utstrackning uppfyl-
ler kommunerna dessa krav? En kartlaggning fran Skolverket (2009)
visar att 42 av Sveriges 290 kommuner inte trodde sig kunna klara
platsgarantin i mars 2009. I en motsvarande uppf6ljning fran 2008
behandlades platsgarantin under hosten, dd manga barn slutar pé for-
skolan for att 6verga till forskoleklass. Vid denna tidpunkt var andelen
kommuner som inte klarade platsgarantin ldgre: endast 14 kommu-
ner av 290 ansag sig inte kunna erbjuda forskoleplats at alla barn i tid.

Skolverkets kartlaggningar tyder pa att det inte ar sjalvklart att
kommunerna kan ordna en plats 6verhuvudtaget. Att kommunerna
kan ordna en plats innebar dock inte att fordldrarna faktiskt kan val-
ja forskola. Tillganglig statistik visar naimligen inte om kommunen
har kunnat tillgodose fordldrarnas forstahandsval. I kartlaggning-
arna framgar dock att det dr vanligt att kommunerna erbjuder en
forskoleplats »langt fran hemmet« for att klara av att uppfylla plats-
garantin. I en unders6kning avseende mars 2009 var det 185 kom-
muner som tillimpade denna l6sning, medan motsvarande antal i
september 2008 ars undersékning var 155. Flertalet av dessa kommu-
ner tillater att barnet omplaceras till en narmare forskola nér en le-
dig plats uppstar. Hur manga barn som verkligen omplaceras finns
det dock ingen statistik pa.

De uppgifter som redovisats har kommer fran kommunernas sta-
tistik over tillgdngen till forskoleplats. Vid sidan om den kommu-
nala kon kan de fristaende aktorerna ha egna koer. Det finns tyvérr
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ingen statistik 6ver hur kosituationen ser ut hos de fristaende forsko-
lorna. Det finns heller inga uppgifter om hur vanligt det dr att byta
till en fristaende forskola fran en kommunal, dvs. hur vanligt fore-
kommande det ar att forst ta en plats i den kommunala forskolan,
dédr man har platsgaranti, for att sedan byta till en fristdende.

Privata alternativ

Omfattning och utveckling dver tiden
Fran och med 1992 blev det alltsa majligt for vinstdrivande foretag
att bedriva subventionerad forskola givet att de fick tillstaind fran
kommunen. Men redan fore 1992 fanns det fristiende forskolor som
drevs av ideella organisationer och foraldrakooperativ. Sedan 2006
rader fri etableringsratt.

Hur ser da framvixten av fristaende forskolor ut 6ver tiden? Fi-
gur 2.1 visar utvecklingen av fristaende forskolor, dels som andelen
barn i fristaende forskola, dels som andelen sysselsatta i fristaende
forskola. Som framgar av figuren har bade andelen barn och ande-
len anstdllda okat Gver tiden. 2008 var 18 procent av de barn som var
inskrivna i forskolan inskrivna i ett privat alternativ, och andelen
anstillda likasa. Okningen har skett gradvis och vi ser inga direkta
hopp 1995 nér Lex Pysslingen upphorde. Daremot kan man ana en
okning i andelen barn i fristdende forskola 2006 nar fri etablerings-
ritt inférdes. Aren innan hade andelen barn i fristaende forskolor
legat ratt konstant.

Andelen barn och personal i fristaende forskolor varierar mycket
mellan kommuner. Figur 2.2 visar hur spridningen av andelen barn i
fristaende forskola mellan kommunerna utvecklats Gver tid.> Vi ser
att tyngdpunkten i diagrammet ligger langt ned, vilket kan tolkas
som att det finns relativt manga kommuner med ingen eller en li-
ten andel barn i fristdende forskola. Monstret ar relativt konstant,
aven om man kan skonja en liten 6kning i medianen (illustrerad som
strecket inuti boxen) av andelen forskolebarn i fristdende forskola.
Att medianen ligger relativt konstant 6ver tiden, medan medelvir-

9. Motsvarande figur for andelen anstéllda dterfinns i figur 1.1, kapitel 1, s. 25.
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Figur 2.1 Andel barn och personal i fristdende forskolor (procent).
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Anmirkning: Anstallda har definierats som anstallningar som genererat minst 10
procent av den 10:e percentilen i I6neférdelningen och har begrinsats till att om-
fatta den anstédllning som genererat den hogsta manadslonen under éret.

Killa: RAMS (personal), SCB och Databas for jamforelsetal, Skolverket.

det i figur 2.1 6kat kan forklaras av att ett fatal kommuner (illustre-
rade som prickarna i diagrammet, sa kallade outliers) okat sin andel
av barn i fristaende forskola. Taby kommun utmarker sig genom att
sa gott som samtliga barn dr inskrivna i fristaende forskola. De and-
ra kommunerna med mer dn 60 procent barn i fristaende forskola ar
Sollentuna, Vallentuna och Upplands Visby.
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Figur 2.2 Spridningen av andel barn i fristdende forskolor (procent).
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Anmirkning: Figuren visar ett s.k. box-whiskers-diagram. Se férdjupningsruta
i inledningskapitlet s. 24 f6r hur man tolkar ett sadant diagram.
Kailla: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

De flesta av kommunerna med en hég andel barn i fristaende for-
skola ligger i storstadsomradena. I figur 2.3 framgér att fristaende
torskolor dr vanligare i storstader och forortskommuner én i mindre
samhéllen. I férortskommunerna ér hela 32 procent av férskolebar-
nen inskrivna i fristdende forskolor, medan andelen endast dr 6 pro-
cent i kommuner med firre 4n 12500 invénare.
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Figur 2.3 Andel barn i fristdende forskola per kommuntyp, 2009 (procent).
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Kailla: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

Det framgar tydligt av figur 2.3 att det 4r en stor variation 6ver lan-
det i hur stor andel av forskolorna som drivs som fristaende. En in-
tressant fraga i sammanhanget d4r hur manga kommuner som helt
saknar fristaende forskolor. Ett orosmoment med 6kad konkurrens-
utsittning var ju just att det skulle uppsta skillnader 6ver landet pa
grund av att konkurrens inte uppstod 6verallt. Det visar sig att 2010
var det hela 55 kommuner, dvs. nastan en femtedel av Sveriges kom-
muner, som helt saknade privata alternativ. Denna andel har dock
sjunkit 6ver tiden; 1998 var det hela 75 kommuner som inte hade na-
gon fristaende forskola.

Hur skiljer sig da kommunerna utan privata alternativ fran 6vri-
ga kommuner? Tabell 2.1 redovisar ett antal karaktaristika 6ver be-
folkningen i de kommuner som saknar fristdende forskolor samt hur
dessa karaktdristika ser ut i landet i genomsnitt 2009. Det dr tyd-
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Tabell 2.1 Kommunkaraktdiristika (medelvirden) for kommuner utan fristd-
ende forskolor, 2009.

Kommuner utan frista- Alla kommuner
ende forskolor
Folkmangd 9811 32209
Andel dldre, procent 7 6
Andel unga, procent 22 23
Andel hégutbildade, procent 10 13
Skattekraft 148435 155740
Borgerlig majoritet 36 41
Generellt statsbidrag (kr/inv.) 11978 9339
Invanare per km? 18,6 104,3
Utlandska medborgare, procent 5 5

Kailla: Foretagsregistret, SCB.

ligt att det framfor allt &r kommuner med liten befolkning och lag
befolkningstithet som saknar fristaende forskolor. Dessutom ver-
kar det i storre utstrackning vara kommuner med socialdemokratisk
majoritet som saknar fristidende forskolor, liksom kommuner med
lagre skattekraft och kommuner som dr mottagare av statsbidrag.

Eftersom manga av dessa variabler kan vara korrelerade har vi
aven analyserat egenskaperna hos kommuner utan fristdende for-
skolor med hjilp av regressionsanalys for dren 2002-2009. Dessa
resultat redovisas i statistikbilagan (se www.sns.se). Av resultaten
framkommer att en lag andel hogutbildade och ldg skattekraft samt
lag andel unga édr de enda statistiskt sikerstdllda (pa 5 procents niva)
forklaringsfaktorerna. Om vi ocksa tar hdnsyn till egenskaper som
ar speciella for varje kommun men som inte dndrar sig 6ver tiden sa
forsvinner signifikansen dven for dessa variabler.

Under perioden 1998 till 2010 har alltsa andelen kommuner med pri-
vata alternativ okat fran 74 till 81 procent. Figur 2.4 nedan visar hur
manga olika fristaende forskolor som finns i de olika kommunerna
2002 och 2010. Det vanligaste dr att det finns ett fatal aktorer utover
kommunen - i ungefar hilften av kommunerna finns det 1-5 aktorer
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Figur 2.4 Antal kommuner per antalet fristdende forskolor i kommunen.
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Anmirkning: Med antal forskolor avses antalet arbetsstallen enligt SCB:s
definition.
Kailla: Foretagsregistret, SCB.

utover den kommunala. (Om man raknar bort de kommuner som
helt saknar privata alternativ dr motsvarande andelar 65 procent for
2002 och 60 procent for 2010.)

Vem bedriver verksamheten?

I vilken utstrackning vi kan forvénta oss att kostnaderna sjunker nér
konkurrensen fréan fristaende forskolor blir starkare beror pa, som vi
diskuterade tidigare, i vilken form de fristidende foérskolorna bedrivs.
Detta framgar av figur 2.5. I figuren ser vi att under 2009 var bolags-
drivna forskolor den vanligaste formen (8 procent) f6ljt av koopera-
tiv (4,6 procent) och 6vrig fristaende (3,7 procent). I kooperativ ingar
bade personal- och fordldrakooperativ och 6vrig fristaende inklude-
rar bland annat stiftelser och foreningar. Over tiden verkar bolags-
drivna forskolor vara den form som ocksa har vuxit mest.
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Figur 2.5 Andel barn i fristdende forskola per driftsform (procent).
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Anmirkning: I kooperativ ingar bdde personal- och foraldrakooperativ och 6vrig
fristdende inkluderar bl.a. stiftelser och foreningar.
Killa: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

Nir det galler storleken pa de privata aktorerna sa ar flertalet aktorer
sma, vilket framgar av figur 2.6. Over tid verkar det dock som att det
skett en forskjutning mot allt storre aktorer. Det ar majligt att den-
na utveckling ar kopplad till att fordldrakooperativen blivit mindre
vanliga medan bolagsdrivna forskolor blivit vanligare.

1996 fanns det inga riktigt stora aktorer, men numera har bolag
med mer dn 100 anstéllda gjort entré pa marknaden. Det storsta
foretaget inom forskolan ar Pysslingen, som férutom forskolor dri-
ver skolor. 2011 var 12000 barn och elever inskrivna pa 78 forsko-
lor och 27 skolor som 4gs av Pysslingen (www.pysslingen.se). Andra
storre aktorer ar Vittra och Fenestra som ingar i koncernen Acade-
mia.
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Figur 2.6 Personalstorlek i fristdende forskolor, 1996 och 2006.
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Anmirkning: Med antal forskolor avses antalet arbetsstillen enligt SCB:s defini-
tion.
Kailla: RAMS, SCB.

Vem utnyttjar verksamheten?
Vilka familjer utnyttjar fristidende forskolor? Det finns i Sverige inga
registerdata over vilka barn som dr inskrivna i forskoleverksamhet
och ivilken form de dr inskrivna. Daremot genomfor Skolverket vart
tredje ar en enkatundersokning till ett slumpméssigt urval av forald-
rar med barn i forskolealdern dér de bland annat fragar vilken typ
av omsorg som barnen har. Tabell 2.2 visar andelar barn i dldern 1-5
ar som dr inskrivna i kommunal respektive fristdende forskola upp-
delat pa foraldrarnas civilstind, utbildning och fodelseland.” Fran
tabellen ser vi att det dr vanligare att gifta/sambor later sina barn ga
i fristdende forskola. Dessutom &r det vanligare med fristdende for-
skolor ju hogre utbildning fordldrarna har. For barn till fordldrar

10. Denna grupp utgér 81 procent av samtliga barn. Av de 6vriga nitton procenten ar
elva procent inskrivna i familjedaghem och sju procent hemma med féréildraledig for-
alder.
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Tabell 2.2 Andel barn (procent) i kommunal respektive fristdende forskola
uppdelat efter forildrarnas civilstand, utbildning och fodelseland, 2005.

‘ Kommunal forskola ‘ Fristdende forskola ‘ Summa
Civilstand
Ensamstdende 90 10 100
Gifta/sambor 84 16 100
Utbildningsniva
Forgymnasial 94 6 100
Gymnasial <3 ar 93 7 100
Gymnasial 3 ar 86 14 100
Eftergymnasial <3 ar 84 16 100
Eftergymnasial =>3 ar 77 23 100
Fodelseland
Bada fodda i Sverige 84 16 100
En fodd utomlands 38 62 100
Bada fodda utomlands 54 46 100

Anmarkning: Tabellen anger andel barn av de barn som ér inskrivna i férskolan.
Killa: Skolverket (2007)

med forgymnasial utbildning 4r det sex procent som gar i fristaende
forskola, medan det ar hela 23 procent for barn till foraldrar med en
eftergymnasial utbildning som ar tre ar eller langre. Slutligen verkar
det vara vanligare for barn med fordldrar fodda utanfor Sverige att
gd i fristdende forskola (62 procent for de med en forilder f6dd utan-
for Sverige respektive 46 procent for de med bagge fordldrarna fodda
utanfor Sverige) dn for barn med bagge fordldrarna fodda i Sverige
(endast 16 procent i fristaende forskola).

Konsekvenser av 6kat kundval och konkurrens
Tidigare i kapitlet diskuterade vi forvintade effekter av 6kat kundval
inom foérskolan. Som framgick av den diskussionen ér det inte uppen-
bart hur 6kad konkurrensutséittning paverkar kvaliteten i och kost-
naderna for forskolan. Bland annat finns en réadsla for att kostnader-
na kommer att sdnkas pa bekostnad av kvaliteten. En svarighet med
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att undersoka effekter av konkurrensutséittning ér att vi inte vet vad
som hade hant med verksamheten om den inte blivit konkurrensut-
satt. Idealt skulle man vilja ha ett antal férskolemarknader (till exem-
pel ett antal kommuner) och sedan slumpmissigt bestimma att fri-
staende forskolor tilldts i vissa kommuner men inte i andra. Sddana
experiment dr dock mycket sillan mojliga, utan forskaren ar hanvisad
till variation som har uppstatt naturligt. I vissa fall racker detta, men i
manga fall dr risken stor att de regioner som valt att tillata privata al-
ternativ skiljer sig at frin dem som valt att inte gora det, och att dessa
skillnader dven paverkar kvaliteten och kostnaderna i verksamheten.

Ett ndgot annorlunda angreppssitt dar att forsoka jaimfora kvali-
teten och kostnaderna i kommunala och fristaende forskolor for att
se om det gar battre for barnen i nagon av omsorgsformerna nir det
galler till exempel framtida skolresultat eller hilsa. Problemet med
denna metod dr dock ater att de fordldrar som viljer fristaende for-
skolor férmodligen skiljer sig at fran andra fordldrar och att dessa
skillnader i sig kan innebdra att det gar olika bra for barnen. En sa-
dan jamforelse kan dessutom aldrig mita i vilken utstrackning kon-
kurrensen har paverkat kvaliteten i de kommunala férskolorna.

Slutligen &r det svért att dra lardomar som ar giltiga for Sverige
fran forskning fran andra lander. Mycket forskning finns till exem-
pel om kvaliteten i privata forskolor i USA. Problemet dr dock att
hela vilfardssamhallet 4r annorlunda utformat dér. En viktig skill-
nad mellan Sverige och USA ér till exempel att fordldrarna sjalva be-
talar en mycket storre andel av kostnaderna for forskola i USA, vilket
innebdr att fattiga fordldrar inte kommer att ha rad med lika hog-
kvalitativ forskola som rikare fordldrar.

Kostnader/effektivitet

I den bista av vérldar leder konkurrensutsittning till att foretagen
tvingas bli effektivare for att kunna overleva. Foretagen, i vart fall
forskolorna, kommer tack vare detta kunna erbjuda brukarna sam-
ma kvalitet till en lagre kostnad. Mot detta far man véga att kommu-
nerna, som i slutdindan ar de som ér skyldiga att tillhandahalla for-
skola, formodligen kommer att behova ha viss 6verkapacitet, vilket
kan forvintas 6ka kostnaderna.
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Hur ser det da ut i verkligheten? Savitt vi kdnner till finns inga
studier som pa ett trovardigt satt undersoker effekter pa kostnader
av konkurrensutsattning. Vi har med hjélp av en regressionsana-
lys forsokt att ge en forsta bild av sambandet mellan kommunernas
kostnader for forskola och privatiseringsgraden, mitt som andelen
barn i kommunen som gar i fristaende forskola. Modellen som skat-
tats kontrollerar for befolkningsstruktur i kommunen, samt tids-
och kommunspecifika effekter. Det dr alltsd variationen i privatise-
ringsgrad inom kommuner 6ver tid som utnyttjas for att undersoka
om kostnaderna for forskolan har ett ssmband med férekomsten av
privata alternativ. Resultaten fran denna analys, som redovisas pa
Www.sns.se, visar att en procentenhets 6kning av andelen barn i fri-
staende forskola (till exempel fran 7 till 8 procent) dr associerad med
en kostnad som ir ungefir 300 kronor ligre per barn. Aven en stor
population, hog skattekraft och hur mycket statsbidrag kommunen
mottar har ett positivt samband med kostnaderna.

For att undersoka om 6kad konkurrens fran fristaende forskolor
kan ha nagot samband med kostnadsutvecklingen inom den kom-
munala forskolan har vi dven skattat samma modell men med kost-
naden per barn i kommunal forskola och kostnaden per heltidsbarn
i kommunal forskola. Har finner vi inget statistiskt sédkerstéllt sam-
band mellan kostnader och privatiseringsgrad. Det verkar alltsd som
att kommunernas kostnader minskar nar fler barn gér i fristaende
forskola, men att detta framst beror pé att kommunernas kostnader
for dessa barn minskar.

Ett annat sdtt att forsoka uttala sig om hur kostnaderna férand-
ras ndr forskolan konkurrensutsitts ar att jamfora kostnaderna for
fristaende forskolor med kostnaderna f6r de kommunala férskolor-
na. Vivill dock podngtera att en sadan jamforelse i sig inte sdger na-
got om effekterna av konkurrensutsattning da denna ocksa kan pa-
verka kostnaderna i den kommunala forskolan. I figur 2.7 redovisas
utvecklingen av kommunernas kostnader for de kommunala och de
fristdende forskolorna. Kostnaderna ér exklusive inkomsterna fran
forskoleavgiften. Kostnaden per barn dr i genomsnitt ldgre inom den
fristdende forskolan. Utifran dessa siffror kan vi dock inte sdga nagot
om effektivitet, dels eftersom vi inte vet om kvaliteten 4r densamma
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Figur 2.7 Kommunernas kostnader per barn i kommunal respektive fristd-
ende forskola.
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Anmirkning: Kostnaderna anges i 2009 ars priser
Kailla: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

i fristdende och kommunala forskolor, dels for att vara siffror endast
avser kommunernas kostnader.

Kvalitet
Innan man kan underséka hur konkurrensutsittningen paverkar
kvaliteten maste man definiera kvalitet, vilket inte ar helt enkelt. I
litteraturen som diskuterar kvalitet inom forskolan brukar man an-
vanda tva olika kvalitetsmatt. Det forsta mattet bestar av sa kallade
input-faktorer som &r relativt litta att mata, som till exempel per-
sonaltéthet, storleken pa barngrupper och personalens utbildning. I
den engelsksprakiga litteraturen kallas dessa faktorer for structural

54 KAJSA HANSPERS & EVA MORK



quality. Det andra mattet, vilket i den engelsksprakiga litteraturen
kallas process quality, ar svarare att mata och handlar om samspelet
mellan personal och barn och de aktiviteter som finns pa forskolan.
For att méta detta krévs i regel att man besoker forskolan och gor ob-
servationer pa plats.

Utifran dessa kriterier har ett flertal kvalitetsmatt utvecklats.
Ett av dem ar Early Childhood Environment Rating Scale (ECERS).
Mattet bygger pa ett antal fragor som avser till exempel personalens
rutiner, de aktiviteter och den miljé som barnen vistas i, om barnen
hélls hela och rena, och hur lamning och hdmtning ar strukturera-
de. For varje fraga ges podng beroende pa hur bra forskolan ér i just
detta avseende. Podngen vigs sedan samman till ett index mellan ett
och sju ddr sju ar hogst kvalitet.

Idealt skulle man ocksa vilja sdga nagot om olika output-matt, till
exempel hur mycket den pedagogiska verksamheten forbattrar bar-
nens framtida utveckling. Ett saidant matt kraver dock att det finns
nagon slags test av barnen inom forskolan sa att man kan mita de-
ras utveckling.”

Ett forsta enkelt satt att fa en uppfattning om hur kvaliteten skiljer
sig at mellan kommunala och fristaende forskolor dr att fraga forald-
rarna hur néjda de dr med verksamheten. Detta har gjorts av Skol-
verket i den sa kallade fordldraenkiten och tabell 2.3 redovisar resul-
tat darifran. Andelen som 4r nojda dr 3 procentenheter hogre bland
dem som har sina barn i fristaende forskola dn bland dem som har
barnen i kommunal forskola. Innan vi drar nagra bestamda slutsat-
ser att kvaliteten i den fristdende férskolan dr hogre an den i de kom-
munala forskolorna ar det viktigt att komma ihag tva saker. For det
forsta utgor de som svarar pa fordldraenkiten endast ett urval av be-
folkningen och siffrorna dr darfor behéftade med viss osdkerhet. For
det andra sa ar det mojligt att de fordldrar som valt fristdende for-
skola for sina barn ocksé skiljer sig pa andra sitt, vilket gor att det ar
svart att dra nagra slutsatser om hur nojda de skulle ha varit om de
istallet haft sina barn i kommunal férskola.

11. von Greiff (2009) efterlyste just sidana test, dels for att kunna mata kvalitet inom
forskolan, dels for att kunna sitta in tidiga insatser for barn med svaga resultat.
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Tabell 2.3 Andel néjda fordildrar uppdelat pa barnets omsorgsform
(procent).

Omsorgsform Andel nojda
Kommunal férskola 91
Enskild forskola 94
Familjedaghem 93
Summa forskoleverksamhet 92

Anmirkning: Siffrorna giller 2005 och dr himtade fran den s kallade
fordldraenkiten.
Killa: Skolverket (2007).

Det finns i litteraturen en nagot sa ndr samstimmig uppfattning
om vad som ger hog kvalitet. Dessa uppfattningar bygger pa skat-
tade sa kallade produktionsfunktioner av kvalitet i forskolan, se till
exempel Blau (1999). Dessa faktorer dr personaltithet, personalens
utbildning och barngrupper.” Ett sitt att underséka om konkur-
rensutsattningen har paverkat kvaliteten skulle alltsa kunna vara att
undersoka hur dessa faktorer har paverkats.

En av de faktorer som vi nimnde ovan var personaltitheten. Ef-
tersom personalens loner dr en av de storsta kostnaderna inom for-
skolan kan lag personaltdthet ocksa vara ett sétt att halla nere kost-
naderna. Det kan darfor vara intressant att jimfora personaltdtheten
mellan den kommunala och fristdende forskolan.

Figur 2.8 visar att det mellan 1999 och 2003 fanns fler barn per
personal inom den fristaende forskolan dn inom den kommunala,
men att denna skillnad kommit att jimna ut sig under slutet av den
studerade perioden. Med personal avses hir endast personal som ar-
betar med barnen, dvs. inte lokalvardare, kokspersonal osv. Dessa
data tar inte hénsyn till eventuella skillnader i vistelsetider och kan

12. T en forskningséversikt som gjorts av Skolverket (2003) framgar att en vanlig slut-
sats inom forskningen ar att dessa komponenter har betydelse for kvaliteten, men att
deras betydelse for kvaliteten &r beroende av andra faktorer som exempelvis person-
alens kompetens och utbildning.
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Figur 2.8 Antal barn per anstilld i kommunal respektive fristdende
forskola.
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Anmirkning: Siffrorna anger barn per drsarbetare.
Kailla: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

aven reflektera skillnader i behovet av resurser mellan kommunala
och fristaende forskolor i genomsnitt.

En annan kvalitetsaspekt som brukar ndmnas dr gruppstorleken.
I figur 2.9 redovisas den genomsnittliga gruppstorleken i férskolan,
uppdelad pa kommunala och fristaende forskolor. I genomsnitt har
gruppstorleken varit nagot stérre inom den fristiende forskolan,
men under 2009 var den istdllet ndgot mindre.

I figur 2.10 redovisas andelen forskolor per avdelningsstorlek,
uppdelat pd huvudman.” Av figuren framgar att sma, men ocksa rik-
tigt stora, avdelningar dr vanligare bland de fristdende forskolorna.
Figur 2.11 visar samma sak men f6r smébarnsavdelningarna. Diér dr
sma avdelningar betydligt vanligare inom den fristaende forskolan.

13. Med »avdelning« avses en barngrupp som ett arbetslag ansvarar for.
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Figur 2.9 Antal barn per avdelning i kommunal respektive fristdende forskola.
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Kailla: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

Figur 2.10 Barngruppernas storlek i kommunal respektive fristdende forsko-
la (procent).
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Killa: Databas for jamforelsetal, Skolverket.
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Figur 2.11 Smabarnsgruppernas (for barn yngre dn tre dr) storlek i kommu-
nal respektive fristaende forskola (procent).
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Kailla: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

Ovan kunde vi se att det inte fanns nagra stora skillnader i perso-
naltithet och gruppstorlek mellan den kommunala och fristaen-
de forskolan. I tabell 2.4 studeras utbildningsnivdn fér personalen
inom forskolan 1999 och 2009. Bdde inom den fristiende och kom-
munala forskolan har i stort sett alla anstdllda en forskollarar- eller
barnskotarutbildning. Andelen personal utan utbildning for arbete
med barn dr dock hogre inom den fristaende forskolan. Andelen for-
skolldrare ér lagre och har dven minskat i férhéllande till den kom-
munala forskolan under de senaste 10 aren. Eftersom férskolldrar-
nas loneldge dr hogre an barnskotarnas dr det tinkbart att fristdende
forskolor kan bedriva forskoleverksamhet billigare én kommunerna
tack vare personal med ldgre utbildning och l6nekrav.
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Tabell 2.4 Antal drsarbetare samt andel utbildade i kommunal respektive

fristdende forskola.
Antal arsarbetare Andel (procent) med
Forskolld- |Fritidspe- | Ldrar- Barnsko- | Fritids- [Annan  |Ingen
rarutbild- |dagogut- | utbild- | tarutbild-|ledar- |utbild- |utbild-
ning bildning ning ning utbild- | ning for | ning for
ning |arbete |arbete
med med
barn barn
1999
Kommunal 50983 53 1 0 44 0 1
Fristdende 8275 49 2 2 37 1 3
2009
Kommunal 67 905 52 1 3 39 0 1
Fristdende 15810 37 1 5 38 1 7 10

Killa: Databas for jamforelsetal, Skolverket.

Hanspers och Hensvik (2011) studerar hur privatiseringsgraden,
matt som andelen barn i enskild forskola, paverkade sysselsattning-
en bland personalen i férskolan (bade de som dr kommunalt anstall-
da och de som arbetar inom en fristaende forskola). De finner inga
statistiskt sakerstillda effekter pa personalens loner av 6kad priva-
tisering. De studerar ocksa hur privatiseringsgraden paverkar sjuk-
skrivningarna bland personalen. Resultaten visar att sannolikheten
att vara sjukskriven inte beror pa privatiseringsgraden, men att an-
tal sjukskrivningsdagar 6kar da privatiseringsgraden stiger. Hens-
vik och Hanspers finner vidare att antalet anstdllda inom forskolan
okar generellt nir privatiseringsgraden stiger, men de finner ingen
effekt pa antalet arbetade timmar. Det verkar alltsa som att de priva-
ta alternativen medf6r mer deltidsarbete. De finner ocksa att ande-
len mén och ungdomar som arbetar inom forskolan i sin helhet okar,
men att andelen med pedagogisk utbildning minskar ndr en storre
andel barn ar inskrivna i privata alternativ.™

14. Hanspers och Hensvik studerar effekterna for personalen inom forskolan som hel-
het. Det gar dérfor inte att utifran deras resultat siga om effekterna skiljer sig at bero-
ende pa huvudman.
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Det finns dven en del internationell forskning som har jaimfort
kvaliteten mellan olika omsorgsformer for barn. Dessa studier fin-
ner typiskt att kvaliteten, métt med hjilp av olika index (till exem-
pel ECERS) ér ldgre i vinstdrivande forskolor én i icke vinstdrivan-
de forskolor®. I Storbritannien férekommer bade privat och offentlig
tillhandahallen forskola. Mathers m.fl. (2007) finner att kvaliteten
(matt enligt ECERS) i den privata sektorn varierar vildigt mycket
och att den allra samsta kvaliteten finns inom den privata sektorn.
Morris (1999) delar upp kvalitetsindexet i faktorer som ar latta att
observera och faktorer som &r svarare att observera och finner att
vinstdrivande forskolekedjor har hogre kvalitet pa de faktorer som
kan observeras dn pa andra faktorer.

En av forutsittningarna for att 6kat kundval ska leda till battre kvali-
tet dr att foraldrarna kan bedoma kvaliteten pa forskolorna. I en mycket
ambitios studie undersoker Mocan (2007) i vilken utstrackning detta ar
fallet. Mocan jamfor de ECERS fordldrar ger olika forskolor med dem
som utbildade psykologer ger vid besok pa samma forskolor. Han fin-
ner att foraldrar typiskt ger forskolorna hogre betyg dn experterna, men
detta kan bero pa att féraldrarna anvander en annan skala én experter-
na. Nar Mocan delar upp kvalitetsindexet pa de olika fragorna s visar
det sig att fordldrarna gor annorlunda bedomningar av de olika kvali-
tetsaspekterna dn experterna. Om vi utgar fran att experterna har rtt
sa innebdr detta att foraldrarna gor felaktiga bedémningar. Det visar sig
vidare att dessa felbedomningar dr mindre om fordldrarna ar valutbil-
dade. Den slutsats som Mocan drar ér att foraldrar inte klarar av att ta
till sig all information nar de bedémer kvaliteten pa férskolan. Liknande
resultat finner Cryer och Buchinal (1997).

En annan viktig aspekt pa kvaliteten dr om konkurrensutsatt-
ningen har underlittat for féraldrar att forvirvsarbeta. Detta skulle
till exempel kunna vara fallet om konkurrensutsattningen har lett
till flexiblare 6ppettider. Tyvarr finns det inte ndgon samlad statistik
over oppettider hos fristaende forskolor och det dr darfor svart att
ens fa en deskriptiv bild 6ver detta.

15. Se till exempel Cleveland m.fl. (2008), f6r en studie pa forskolor i Kanada, och Mor-
ris (1999), for en studie av amerikanska forskolor.
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Fordelning
En viktig fraga ér i vilken utstrackning 6kad konkurrensutsittning
paverkar fordelningen av forskola 6ver olika grupper.

I Holland genomférdes 2005 en omfattande reform som innebar
att familjerna i storre utstrackning fick styra efterfragan pa forsko-
leplatser. Biade fore och efter reformen tillhandaholls forskolor av
privata aktorer, varav vissa var vinstdrivande och andra ideella for-
eningar (non-profit organizations). Fore reformen kdpte dock kom-
munerna upp ett antal platser, som de delade ut till familjer utifran
vissa sociala kriterier. Efter reformen skriver fordldrarna direkt kon-
trakt med de enskilda aktérerna, och betalar avgifterna. Beroende
pa inkomst kan familjen sedan ansoka om bidrag for delar av kost-
naderna. Man kan alltsa sdga att reformen forstirkte elementet av
kundval och férindrade konkurrenssituationen fér forskolorna.
Fore reformen gillde det att konkurrera om kommunernas gunst,
medan efter reformen blev férdldrarna sjilva en viktigare aktor.

Noailly och Visser (2009) undersoker vilka effekter denna reform
hade pa utbudet av forskoleplatser. De finner att andelen icke vinst-
drivande foretag minskade som en f6ljd av reformen, vilket de tolkar
som att de hade en fordel framfor vinstdrivande forskolor nir kom-
munerna fattade beslut. De finner ocksa att utbudet av forskoleplat-
ser vaxte i mer vilbdrgade, stadsndra omraden pa bekostnad av om-
rdden med simre ekonomiska forutsittningar.

Sammanfattning

Av genomgdngen ovan framgar att kunskapen om effekter av kon-
kurrensutsattning ar mycket liten. Det verkar som att kommunerna
har lagre kostnader for de barn som gar i fristdende forskola. Dock
vet vi inte om detta beror pa hojd effektivitet, sankt kvalitet eller att
de fristaende forskolorna skjuter till egna resurser.

Fran studier i andra linder verkar det som om kvaliteten &r lagre
i privata forskolor med vinstintresse. Det dr dock svart att dra ldrdo-
mar till det svenska fallet eftersom det svenska systemet skiljer sig sa
markant fran andra linders system.
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Avslutande diskussion

Precis som for de flesta andra tjdnster finns det argument bade for
och emot konkurrensutsittning av forskoleverksamheten. Vilka ar-
gument som vager tyngst beror bland annat pa i vilken utstrackning
konkurrensutsattningen faktiskt leder till sankta kostnader utan att
kvaliteten forsdmras. Detta hidnger i sin tur samman med majlighe-
terna for fordldrarna att faktiskt vélja forskola utifran kvalitet. Tva
faktorer gor det svart for fordldrarna att gora detta: dels ar kvali-
tet svart att observera, dels kravs alternativ att vilja mellan. Ur ett
tordelningsperspektiv dr det ocksa viktigt att kvaliteten uppratthalls
aven i de forskolor som inte aktivt viljs av fordldrar och i omraden
dar fa privata alternativ finns. Man kan inte nog podngtera vikten av
tillsyn for att garantera att dven lagsta nivan ar tillrackligt hog.

Kunskapen om vad som egentligen har hint i Sverige sedan det
blev mojligt for vinstdrivande forskolor att konkurrera med kom-
munala forskolor dr delvis bristfdllig. Vi vet hur manga barn som
ar inskrivna i fristaende forskolor, samt dven hur storleken pa barn-
grupper och personalsammansittning skiljer sig at mellan kom-
munala och fristdende forskolor. Vi vet dock mindre om vilken typ
av verksamhet som bedrivs av de fristaende forskolorna, vilken pe-
dagogik som tillimpas och i vilken utstrickning dessa bidragit till
okad flexibilitet i till exempel oppettider. En forklaring till denna
brist pa information dr formodligen att det saknas en central myn-
dighet med ansvar att samla in data fran de fristdende forskolorna.
Men dven nir det giller de kommunala forskolorna dr informatio-
nen bristfallig, framfor allt information om kvaliteten pa den verk-
samhet som bedrivs. En anledning till denna brist dr formodligen att
det dr svart att mita kvaliteten i forskolan, sdrskilt med tanke pa att
inga nationella prov eller liknande finns for férskolan.

Tack vare de fordldraenkdter som genomfors av Skolverket vet vi
att det dr vanligare for vissa typer av foraldrar att vilja fristaende
forskola. Det ér till exempel vanligare att barn till hogutbildade el-
ler till personer fédda utanfér Sverige i storre utstrackning gér i fri-
staende forskola. Vi vet ocksa att fristaende forskolor ar vanligare i
storstader dn i glesbygd.
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En annan kunskapslucka avser hur stor valfriheten egentligen ér.
Inte alla kommuner klarar av att tillhandahélla plats inom skalig tid
och flera kommuner kan endast tillhandahalla forskoleplatser langt
ifran hemmet. Vi vet ddremot inte hur linga koerna ér till de frista-
ende forskolorna och hur vanligt det dr att familjer byter forskola.

Slutligen sa saknas i stort sett helt forskning som pa ett trovardigt
satt kan uttala sig om effekter av konkurrensutséattning. Detta beror
formodligen pé att det dels dr svart att mita kvaliteten i forskolan,
dels att det dr svart att hitta naturliga jaimforelsegrupper som fors-
karen kan anvinda for att siga vad som skulle ha hiant om férskolan
inte hade konkurrensutsatts. Det basta forsoket hittills p& svenska
data dr Hanspers och Hensvik (2011) som studerar hur sysselsitt-
ningen inom férskolan péverkas av privatiseringsgrad, matt som an-
del barn i fristdende forskolor. De finner att deltidsarbete ar vanli-
gare i kommuner med hog privatiseringsgrad, samt att personalen
inom forskolan dr yngre, i storre utstrackning mén och lagre utbil-
dade i dessa kommuner. Det dr dock inte uppenbart hur man ska tol-
ka dessa resultat vad géller hur kvaliteten paverkas.

Det finns alltsa flera utmaningar f6r framtiden. For det forsta be-
hover vi battre kunskap om den verksamhet som bedrivs i de frista-
ende forskolorna. For det andra behover vi ga ut och mata kvaliteten
pé den verksamhet som bedrivs i forskolorna, bade kommunala och
fristaende. For det tredje behovs ett register dar det framgar vilka
barn som ér inskrivna i vilken forskola. Med den kunskapen kan vi
sedan ga vidare och anta utmaningen att mita effekter av konkur-
rensutsattning.
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KAPITEL 3

Friskolor i forandring

Jonas Vlachos

NAR FRISKOLEREFORMEN PRESENTERADES av ddvarande skolmi-
nister Beatrice Ask var forhoppningarna stora. Reformen skulle leda
till 6kad pedagogisk méngfald och en framvéxt av skolor anpassa-
de efter lokala forhallanden pa ett sitt som de offentligt drivna sko-
lorna inte kunnat dstadkomma. Skolor som tidigare varit skyddade
fran marknadskrafterna skulle i storre utstrackning bli tvungna att
ta hansyn till familjers och elevers 6nskemal och behov. Genom att
konkurrensen skulle ge skolorna starkare incitament att pa ett kost-
nadseffektivt sitt hoja verksamhetens kvalitet skulle reformen leda
till forbéttringar av hela skolsystemet.

Aven om friskolorna 6ver tiden blivit ett naturligt och i vida kret-
sar populért inslag i skolsystemet sa kommer detta kapitel att visa att
flera av forhoppningarna kommit pa skam. Snarare dn att erbjuda
alternativa pedagogiska inriktningar har friskolornas och de kom-
munala skolornas profiler blivit alltmer likartade; skillnaderna ver-
kar istdllet huvudsakligen ligga i hur skolorna organiseras och styrs.
Det dr ocksa svart att se nagra stora positiva effekter av konkurrens-
utsdttningen pé elevernas skolresultat och - om nagot - forefaller
reformen varit kostnadsdrivande. Det verkar dven som om farhagor
om att konkurrens och skolval kan leda till betygsinflation och seg-
regation har visst fog for sig. Under senare ar har fragor dessutom
vackts om hur det allt storre inslaget av vinstdrivande skolkoncerner
paverkar skolornas kvalitet och vilka utmaningar utvecklingen stal-
ler pa regelverket.

Argumenten for fritt skolval kan lata dvertygande men fria val
och konkurrensutsittning av skolvdsendet ar knappast oproblema-
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tiskt. Att vidlja skola dr svart och det dr inte sjdlvklart att medbor-
garna har den kunskap som kravs for att kunna gora ett bra val. Den
information som star familjerna till buds dr verraskande begransad
och sdllan relaterad till hur vil skolorna lyckas utveckla elevernas
formagor. Aven for en relativt vilinformerad familj dr darfor risken
for ett felaktigt val stor. Samtidigt kan bade de sociala och monetira
kostnaderna av att byta skola vara stora och det dr ndrmast omojligt
att i efterhand utkréva ansvar for att utbildningen hallit lag kvalitet.

Eftersom en grundliggande tanke bakom det fria skolvalet och
konkurrensutséttning dr att skolorna i 6kad utstrackning ska ta han-
syn till den enskildes 6nskemal &r ett ytterligare problem att sadana
hinsyn inte alltid ligger i samhaillets bredare intresse. En viktig an-
ledning till att utbildning 4r kraftfullt subventionerad ar just att de
privata prioriteringarna vad giller utbildning troligen skiljer sig fran
samhillets.” Mest uppenbara blir kanske dessa problem nir det gl-
ler betygssattningen. For den enskilde eleven dr det rationellt att kra-
va sa hoga betyg som mojligt medan det ligger i samhallets intresse
att ha ett vél forankrat och réttvisande betygssystem. Motsvarande
ar det inte uppenbart att den flora av kurser och specialprogram som
vuxit fram pd gymnasieniva alltid 4r verksamhet som bor finansie-
ras via den offentliga utbildningsbudgeten.

Attvinstdrivande aktorer som utsitts for konkurrens vidtar atgar-
der for att behélla sina marknadsandelar ar naturligt. Att kommuna-
la skolor i alla lagen hanterar 6kad konkurrens pa motsvarande sétt
ar emellertid inte sjalvklart. En nydppnad friskola i ndromradet kan-
ske mer dn nagot annat loser ett for skolledningen svarhanterligt lo-
kalproblem. Att skolledningen dé skulle utveckla verksamheten for
att vinna tillbaka de forlorade eleverna dr knappast troligt. Tviartom
kan konkurrensen minska trycket pa ledningen att vidta behovliga
atgarder, inte minst da de mest missndjda familjerna kan vara de
som forst byter skola. Det dr med andra ord svart att forutsdga hur
kommunala skolor kommer att hantera 6kad konkurrens.

1. Bjorklund och Lindahl (2005) gor en utmarkt genomgéng av de huvudsakliga ar-
gumenten som pekar pa skillnader i privat och samhillelig avkastning pa utbildnings-
investeringar.
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I grundskolan och framfér allt gymnasiet har vinstdrivande akto-
rer — ofta storre skolkoncerner - blivit allt vanligare. Eftersom dessa
koncerner har incitament och mojlighet att utnyttja de stordriftsfor-
delar som finns nér det géller att hdmta in och sprida kunskap om
framgéngsrika arbetssdtt ar detta i viss utstrackning en positiv ut-
veckling. Samtidigt ar ersdttningen till friskolorna utformad sé att
den ger skolorna incitament halla nere kostnaderna per elev. Risken
finns darfor att skolorna utnyttjar elevernas och fordldrarnas kun-
skapsunderlage och 6kar vinsten genom att lata kostnadsbesparing-
ar ga ut 6ver undervisningens kvalitet.

Denna typ av styrningsproblem éar emellertid inte nya: precis som
att vinstdrivande friskolor kan ha mélsittningar som delvis star i
konflikt med samhillets mél s& kan skolledningar, larare och for-
valtningspersonal i det offentliga skolvasendet ha det. Sanktioner
och kontroller dr alltsa nédvindiga i alla skolsystem men den kon-
kreta utformningen maste ta hansyn till vilken typ av aktorer som
ar verksamma och hur deras incitament ser ut. Utvecklingen mot
allt fler vinstdrivande huvudmén gor dérfor att kraven pa tillstands-
givning, kvalitetskontroller och sanktionsméjligheter i skolsystemet
har fordndrats.

Detta kapitel diskuterar de teoretiska argumenten fér och emot
skolval och konkurrensutsittning av skolan. Direfter beskrivs om-
fattningen av friskolesektorn i Sverige, vilka de viktiga aktorerna ir,
hur branschen férdandrats och hur eleverna i olika skoltyper skiljer
sig fran varandra. Efter detta presenteras forskning kring friskolorna
och slutligen diskuteras hur regelverket som styr skolan bor anpassas
till den utveckling som beskrivs.

Kan konkurrens och skolval fungera vil?

Alla skolsystem har sina styrproblem. Ett hart centraliserat system
utan storre inslag av skolval kan bli svarforianderligt och ineffektivt
da utrymmet och incitamenten for lokalt utvecklingsarbete dr be-
gransade. Det blir darfor svart att finna goda exempel pa alternativa
arbetssitt att ldra av och misstag péa central niva kan fa stort genom-
slag i hela skolvasendet. Av naturliga skal dr det dessutom svart att
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anpassa centralstyrd verksambhet till individuella behov och da sko-
lorna dr skyddade fran konkurrens kan skolledningar och larare asi-
dositta berdttigade kvalitetskrav fran elever och foraldrar.

I ljuset av detta resonemang dr de principiella argumenten for
skolval och konkurrens uppenbara; okad valfrihet mellan pedago-
giska inriktningar och huvudmin kan leda till en foérbattrad match-
ning mellan individuella behov och den utbildning skolan erbjuder.>
Vidare kan den marknadsdisciplin som konkurrensen for med sig
leda till hojd kvalitet och en effektivare resursanvindning. I ett skol-
system utan skolval maste kvaliteten garanteras via byrakratisk kon-
troll men sddan kan vara otillracklig. Inte minst finns det en risk att
sddan kontroll fokuserar pa det enkelt matbara medan den har sva-
rare att identifiera och dtgarda mer diffusa verksamhetsproblem. Ge-
nom att koppla skolans finansiering till elevantalet skapas ddremot
en direkt mekanism mellan skolans popularitet och dess intékter.
Givet att fordldrar bryr sig om utbildningens kvalitet ges skolan dar-
med direkta incitament att forbattra undervisningen.

Medan denna logik dr bestickande finns det ett antal problem
med konkurrensutsittning och skolval inom skolans omrade. Att
konkurrens potentiellt kan ha negativa effekter inom utbildnings-
sektorn blir tydligt ndr man beténker att konkurrensutsattning i all-
ménhet innebdr att 6kad hiansyn tas till hur efterfragan ser ut. Om
familjer framst viéljer skola pa basis av hur skolorna paverkar elever-
nas kunskapsutveckling kommer konkurrensen troligen att leda till
forbattrade resultat. Om familjerna daremot bryr sig mer om skolans
generositet i betygssédttningen, elevernas trivsel, skolans sociala sam-
mansittning eller andra icke-akademiska faktorer sa dr det daremot
troligt att konkurrensen framst kommer att paverka dessa.’

2. Att férbattrad matchning kan vara viktig framgar bland annat av studier som visar
att hur framgéangsrik en och samma larare dr vad géller att formedla 6kade kunskaper
till eleverna i stor utstrackning beror pa vilka elever liraren moter (Gronqvist och Vla-
chos, 2008; Jackson, 2010).

3. Det finns en omfattande forskning som visar att familjer virdesitter skolarnas ge-
nomsnittliga betyg eller provresultat (Black och Machin, 2010). Provresultat och betyg
beror dock i stor utstrickning pa elevernas sociala bakgrund varfor det ar svart att av-
gora om familjerna véirdesitter det sociala sasmmanhanget eller kvaliteten pa skolans
undervisning. Exempelvis finner Rothstein (2006) att familjer viljer skola beroende pa
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Detta belyser att utbildning dr en mangdimensionell tjanst och att
det inte dr enkelt vare sig att mata eller vaga olika kvalitetsaspekter
mot varandra, varken for familjer eller for de myndigheter som har
till sin uppgift att forbéttra utbildningens kvalitet. Risken for mal-
konflikter ar reell vilket exempelvis visas i en studie frén Storbri-
tannien som finner att en skolas akademiska kvalitet inte dr sdrskilt
starkt relaterad till hur bra barnen trivs i skolan.* Att familjer skulle
ha mal och ambitioner {f6r utbildningen som helt dverensstaimmer
med den offentliga finansidrens &r inte heller sannolikt da inkomst-
skatter och andra faktorer gor att en stor del av avkastningen pa ut-
bildning tillfaller andra dn den enskilde.

Aven mer subtila mekanismer gor det mojligt att ifrgasitta att
marknadskrafterna kommer att leda till en forbattrad skolkvalitet.
Vissa skolor kan ha incitament att inrikta sin verksamhet mot famil-
jer som har en lag virdering av utbildningens kvalitet.s Forlusterna
som uppstar ndr skolorna forlorar elever som virderar en hogkvali-
tativ (och dyr) utbildning kan mer &n val uppvigas av de kostnads-
besparingar skolan kan gora genom att halla nere kvaliteten. Det-
ta innebdr att de mest lonsamma eleverna inte nddvandigtvis ar de
med resursstarka och vélinformerade foradldrar. Istdllet kan vinst-
drivande aktorer ha som framsta mélgrupp elever vars forédldrar inte
har intresse eller formaga att bedéma skolornas kvalitet. Sadana ten-
denser kan vara sarskilt starka i ett system som det svenska dar skol-
pengen gor att skolorna inte kan ta mer betalt for en hogkvalitativ dn
for en lagkvalitativ tjanst.

En forhoppning bakom konkurrensutsittningen &r att alla skolor
- oavsett huvudman - kommer anpassa verksamheten till familjer-
nas onskemal da de annars riskerar att forlora elever till andra sko-
lor. Forutom att sadan anpassning som sagt inte alltid dr dnskvard
sd dr det inte sjdlvklart att kommunala och icke vinstdrivande skolor

elevernas sociala sammansittning och inte pé basis av vilka skolor som &r bist pa att
héja elevernas kunskapsniva. Jacob och Lefgren (2006) finner stora skillnader mellan
vad olika familjer virdesitter; nagra betonar kunskap hogt medan andra lagger stor
vikt vid elevernas trivsel.

4. Se Gibbons och Silva (2009).

5. Se McMillan (2004) for en teoretisk analys.
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forhaller sig till 6kad konkurrens pa detta satt. Erfarenheten visar att
offentliga huvudman ofta ar ovilliga att lata populdra skolor véixa pa
impopuléra skolors bekostnad. Vidare ar styrningen i offentlig sek-
tor sddan att en rektors l6n eller anseende knappast paverkas av att
skolan vinner eller forlorar ett tiotal elever. Ibland kan det till och
med ligga i en skollednings intresse att se ett lagre soktryck eftersom
man da kan slippa vidta atgarder for att hantera de utmaningar som
en viaxande skola for med sig.

Pa motsvarande sdtt ar det oklart hur de friskolor som drivs av stif-
telser och ideella foreningar hanterar konkurrens. Dessa aktorer drivs
inte av nagon enkelt definierad vinstlogik: nagra vill driva hogkvalitati-
va skolor for en avgrinsad grupp elever, andra vill bidra till starkt sam-
manhaéllning inom etniska eller religiosa grupper medan ytterligare an-
dra dr motiverade av pedagogiska idéer. Det dr dédrfor inte alls klart att
skolor som dessa svarar pa ett 6kat soktryck med att expandera verk-
samheten. Och dven om viljan till en sadan expansion skulle finnas sa
kan svarigheter med att ta in kapital omdjliggora vidare expansion.

Ett andra huvudproblem med konkurrensutsittning och fritt
skolval ér att det finns stora informationsasymmetrier mellan kund
och producent. Kunden har i de allra flesta fall betydligt sémre in-
formation dn producenten och kan darfor svarligen avgora kvalite-
ten pa den tjanst som tillhandahalls. Da skolans mal dr méngfacet-
terade och da utbildning i hog grad ér en interaktiv process mellan
skola och elev dr det ytterst svart att avgora vilken typ av utbildning
som passar bast for den enskilde eleven. For den enskilde kan det till
och med i efterhand vara svart att avgora om den utbildning man fatt
var av hog eller ldg kvalitet. Aven for den som under utbildningens
gang upplever att kvaliteten inte haller mattet kan det vara kostsamt
bade socialt och monetirt att byta skola. Dessutom dr det pedago-
giska kunskapsldget inte jamforbart med exempelvis det medicinska
vilket gor det ndrmast omojligt att i efterhand utkréva ansvar for att
en utbildning inte hallit tillrdckligt hog kvalitet. Sammantaget bety-
der detta att det finns stora mojligheter for en producent att utnyttja
sitt informationsovertag gentemot elever och foraldrar.

For att kunna fatta informerade beslut kravs vidare att kunderna
har tillgang till bra information om enskilda skolors kvalitet men

FRISKOLOR I FORANDRING 71



sddan saknas i stor utstrackning. Bilden kompliceras ytterligare av
att okad informationsspridning — exempelvis om skolornas resultat
pa olika nationella prov - skulle kunna fa negativa konsekvenser for
kunskapsférmedlingen. Anledningen dr att provresultat bara fangar
en del av skolans uppdrag och en konkurrensutsittning kan leda till
for stort fokus pa de enkelt métbara aspekterna av kunskapsmassan.
Dessutom visar erfarenheterna fran andra lander att de flesta kvali-
tetsmatt dr 6ppna for manipulation frén skolornas sida.® P4 motsva-
rande sdtt ar betygen i den svenska skolan 6ppna for manipulation
vilket forsvarar kvalitetsjamforelserna.

Problemen med asymmetrisk information uppstar aven mellan of-
fentliga skolor och deras huvudmin. Detta gor att det finns utrymme
for en skolas ledning att fatta beslut som gynnar ledningen sjdlv eller
skolans lararkar dven om detta gar ut Gver utbildningens kvalitet. Av
anledningar som dessa ér skolvdsendet i de flesta lander hart reglerat
och bade offentliga och privata skolor inspekteras regelbundet. Som
redan namnts kan emellertid denna typ av kontroller svérligen beivra
annat dn grava missforhallanden och en féorhoppning bakom friskole-
reformen var att konkurrensutsittningen béttre skulle kunna hantera
de styrningsproblem som finns inom den offentliga skolan.

Precis som diskuterats i inledningen till denna bok gor skolans
svarfangade kvalitetsaspekter att det finns en risk att privatiseringar
kan leda till kvalitetsférsémringar, atminstone inom delar av skolva-
sendet. Den viktigaste marknadsbaserade mekanism som kan mot-
verka sadana tendenser ar att skolorna manar om sitt rykte. For att
ryktesmekanismer ska fungera vil kravs dock att information som
mojliggor jamforelser mellan skolor finns tillganglig. D& informa-
tionstillgangen ar relativt begridnsad ar det tveksamt att sadana ryk-
tesmekanismer fungerar vdl i den svenska skolan.” Ryktesmekanis-

6. Det finns ménga exempel pa hur amerikanska skolor pa olika sitt manipulerar
provresultat (Figlio och Loeb, 2010). Sddan manipulation tenderar att 6ka nér olika
sanktioner och beloningar 4r knutna till provresultaten.

7. Ravitch (2010) noterar exempelvis att &ven skolor med mycket lag kvalitet fortsét-
ter att lyckas locka till sig elever i USA. Hastings och Weinstein (2008) och Friesen m.fl.
(2009) finner att familjernas respons pa information kring skolornas kvalitet i mycket
hog grad beror pa hur informationen presenteras.
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mer kan dessutom ge felaktiga signaler. Det finns exempelvis inget
som sdger att marknaden kommer att straffa en skola som uppmark-
sammas fOr att vara alltfor generds i betygssattningen.

Diskussionen i detta avsnitt torde ha klargjort varfor det finns
hinder fér en vilfungerande marknad inom utbildningssektorn. For
att konkurrensen ska fungera vl kravs darfor en betydande regle-
ring och de regler och incitament som darmed stdlls upp kommer att
paverka hela sektorns funktionssitt.

Friskolor i Sverige

I och med friskolereformen 1992 dkade mojligheterna att vilja sko-
la markant i Sverige. Dels blev det majligt att vélja en skola utanfor
det traditionella upptagningsomrédet, dels infordes skolpengen som
underléttade etablerandet av privata friskolor. For att driva en frisko-
la maste huvudmannen ha tillstand av Skolinspektionen och verk-
samheten finansieras av en skolpeng som foljer eleven. Den exakta
utformningen av skolpengen skiljer sig fran kommun till kommun
men i princip foljer en viss summa pengar - baserad pa kommunens
genomsnittliga utgifter per elev i de kommunala skolorna - eleven.
For att vara berittigad till ersdttning maste friskolorna vara 6ppna
tor alla elever och skolorna far inte ta ut avgifter utéver skolpengen.

Om det finns fler sokande dn platser vid en fristiende skola far
skolorna basera sitt urval pa koétid, syskonfértur och en geografisk
néarhetsprincip. Dessutom dr det majligt for grundskolor med sér-
skild inriktning mot exempelvis musik och dans att anvdnda sig av
intagningsprov och precis som vid kommunala skolor anvdnds be-
tyg som urvalsinstrument vid antagningen till fristaende gymnasier.

Medan den nya skollag som borjar gilla under 2011 ér tydlig med
att fristdende och kommunala skolor sa langt som majligt ska be-
handlas lika sa kvarstar vissa skillnader. En av dessa ér att friskolor-
na kan anta elever baserat pa kotid vilket inte kommunala skolor kan
gora. En annan skillnad &r att de kommunala skolorna har som an-
svar att ge utbildning till alla som s& 6nskar medan friskolorna sjilva
bestimmer hur méanga elever de vill anta.

Det finns i Sverige mycket fa restriktioner pa de huvudmén som
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vill starta en friskola. Exempelvis finns inga formella krav pa bak-
grund, utbildning eller undervisningserfarenhet for att starta frista-
ende skolor och dessa far drivas av bade enskilda fysiska eller juridis-
ka personer. Férutom att man redan i samband med ansékan maste
ha tillgang till lampliga lokaler sa gors ingen prévning av huvud-
mannens lamplighet att bedriva skolverksamhet. Inte heller finns det
nagra restriktioner pa dgarnas mojlighet att ta ut vinst ur bolagen
och idag drivs en majoritet av friskolorna som aktiebolag.

Hur vanliga ér friskolorna?

Sedan genomforandet av friskolereformen har friskolorna blivit ett
allt viktigare inslag i det svenska utbildningssystemet. I dagslaget far
drygt tio procent av grundskoleeleverna och drygt tjugo procent av
gymnasieeleverna sin utbildning vid en friskola. Som kan ses i figur
3.1 tyder inget pa att den trendmassiga 6kningen av andelen frisko-
leelever haller pa att mattas av. Sdrskilt pa gymnasiet forefaller 6k-
ningstakten snarast ha okat under de senaste dren.

Figur 3.1 Andel friskoleelever (procent).
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Kalla: Skolverket.
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En mojlig férklaring till att friskolor ar vanligare pa gymnasieniva
an pa grundskolenivé kan vara att gymnasieskolan dr mindre regle-
rad dn grundskolan. Detta gor friheten att utforma specialutformade
program storre och det verkar som om ménga fristaende gymnasie-
skolor inriktat sig mot denna nisch. En annan trolig forklaring ar att
gymnasieelever dr geografiskt rorligare dn grundskoleelever. Sam-
mantaget betyder detta att konkurrensen mellan skolorna ar betyd-
ligt hogre pa gymnasieniva én inom grundskolan.

Friskolorna ar i allminhet betydligt mindre dn de kommunala
skolorna vilket visas i figur 3.2. Under de senaste aren har median-
storleken pé en arskull i arskurs nio varit ungefir 85 elever bland
de kommunala grundskolorna mot cirka 30 elever bland de frista-
ende. Vid gymnasiet dr skillnaden dnnu storre: 144 avgangselever
bland kommunala mot drygt 40 bland de fristiende gymnasiesko-
lorna. Friskolornas mindre storlek gor att cirka 15 procent av landets

Figur 3.2 Antal avgangselever per skoltyp (median).
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Anmirkning: Medianantalet avgangselever per arskurs under dren 2005-2008.
Egna berdkningar baserade pa drskurs 9-registret och registret 6ver avgangna
fran gymnasiet.
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grundskolor och hela 47 procent av gymnasieskolorna ar fristdende.
De fristaende skolorna ar ungefar lika stora oavsett om de ar vinst-
drivande eller icke vinstdrivande men det finns fler riktigt sma icke
vinstdrivande friskolor. Detta avspeglar bland annat att ménga gles-
bygdsskolor tas 6ver av foraldrakooperativ nar kommunen vill ligga
ner verksamheten pa grund av vikande elevunderlag.

Trots att det svenska skolpengsystemet ndrmast ar varldsunikt
vad giller de valmojligheter som ges till enskilda elever och foréld-
rar sd bedrivs i internationell jaimforelse fortfarande en stor del av
undervisningen i offentlig regi. Inom EU lag ar 2006 den genom-
snittliga andelen grundskoleelever som gick pa privata skolor pa cir-
ka 13,5 procent vilket kan jamforas med 7,6 procent i Sverige under
samma 4r. I lander som Holland och Belgien finns en lang tradition
av skolor drivna i kyrklig regi och i dessa lander gar betydligt mer
an halften av eleverna pa privata grundskolor. Inte heller i jamforelse
med véra nordiska grannlinder sticker Sverige ut. Ar 2006 gick 4,1
procent av de norska eleverna pé privata grundskolor, i Finland 6,7
och i Danmark 12,5. Vad som ér speciellt med Sverige ér istéllet det
faktum att fristdende skolor var ett ytterst marginellt fenomen fére
friskolereformen: mindre d4n en halv procent avlandets elever gick da
i denna typ av skolor.

Den avgorande skillnaden mellan Sverige och omvirlden ar dar-
for att regleringen kring vilka som far driva fristdende skolor ar
betydligt hirdare i andra linder. Inte minst forefaller Sverige vara
ensamt om att tillata att skolor drivs som aktiebolag vilka utan sar-
skilda inskrankningar kan dela ut 6verskott till dgarna.

Andelen elever som gar i en friskola har ckat snabbt 6ver tiden
men utvecklingen skiljer sig kraftigt frain kommun till kommun.
Medan andelen friskoleelever totalt i landet &r ca 10 procent i grund-
skolan och drygt 20 procent pa gymnasiet, sa finns det fortfarande
relativt gott om kommuner helt utan fristaende skolor. I dagslaget
saknar ndra 60 procent av landets kommuner fristdende gymnasie-
skolor medan 36 procent saknar fristaende grundskolor.®

8. Notera att detta dr bland de kommuner som 6verhuvudtaget har minst en gymna-
sieskola.
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Tabell 3.1 Andel elever i privat grundskola (2006).

Land Andel i privat skola
Norge 41
Polen 45
[talien 55
Finland 6,7
Tyskland 6,8
Sverige 7,6
Osterrike 8,1
Danmark 12,5
Portugal 129
EU-27 13,5
Storbritannien 20,2
Frankrike 21,2
Spanien 29,7
Belgien 56,1
Holland 76,4

Kailla: Eurydice (2010).

I andra kommuner dr diremot andelen friskoleelever vildigt hog.
Tabell 3.2 visar de kommuner som 2008 hade hogst andel friskole-
elever i arskurs 9 respektive gymnasiets tredje ar. Nastan hilften av
Tébys niondeklassare och drygt 6o procent av dess gymnasister gick
i friskolor. Aven Stockholm och Géteborg ligger hdgt vilket dven be-
tyder att det framfor allt 4r pa mindre orter som det saknas frisko-
lor. Detta visas ocksa av att medianantalet elever i arskurs 9 var 165 i
de kommuner som helt saknade friskolor medan det var 488 i kom-
muner med minst en friskola. Andra faktorer som samvarierar po-
sitivt med andelen friskoleelever ar foraldrarnas utbildning (eller in-
komst) och andelen elever med utlindsk bakgrund. Aven om man
tar hansyn till sadana bakgrundsfaktorer finns det dock en betydan-
de variation i andelen friskoleelever pa kommunniva.
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Tabell 3.2 Kommuner med hogst friskoleandel (procent).

Kommun Andel friskolelever i Andel friskolelever i Kommun
hogstadiet (%) gymnasiet (%)
Taby 48 63 Taby
Alvkarleby 35 59 Béstad
Danderyd 34 50 Orust
Stockholm 25 47 Danderyd
Helsingborg 23 43 Sundbyberg
Karlskrona 21 42 Nacka
Linképing 21 40 Stockholm
Ystad 21 34 Strangnas
Jarfélla 21 34 Goteborg
Goteborg 21 33 Osteréker

Anmirkning: Egna berdkningar med hjilp av arskurs 9-registret och registret
6ver avgingna fran gymnasiet. Uppgifterna avser avgéngselever fran respektive
skolform ar 2008.

Vilka dr aktorerna?

Det finns som sagt fa restriktioner géllande vilka aktorer som far
driva friskolor i Sverige. I dagsldget ar darfor bade vinstdrivande och
icke vinstdrivande skolor med en mingd olika inriktningar verk-
samma pa den svenska marknaden. Det vanligaste dr dock att sko-
lorna drivs av privata aktiebolag: 64 procent av friskolorna ar organi-
serade som aktiebolag medan ideella féreningar och stiftelser svarar
for 33 procent av skolorna.* Monstret skiljer sig dock mellan grund-
skolan och gymnasieskolan och som syns i figur 3.3 dominerar aktie-
bolagen stort bland de fristaende gymnasieskolorna.

Att skolsektorn skulle utvecklas till en marknad dominerad av ak-
tiebolag var inte uppenbart fran borjan. Under de forsta aren efter
skolpengens inférande drevs de flesta friskolor av ideella foreningar
och stiftelser. De senaste tio aren har daremot utvecklingen gatt mot
att allt fler friskolor drivs som aktiebolag, ofta som delar av storre ut-

9. Ett antal skolor drivs av ekonomiska féreningar, handelsbolag, kommanditbolag
och av enskilda personer.
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Figur 3.3 Bolagsformer bland de fristdende skolorna (procent).
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Anmirkning: Egna berdkningar baserat pa material fran Skolverket. I gruppen
»Ovriga« ingdr ekonomiska foreningar, handelsbolag, kommanditbolag och en-
skilda fysiska personer.

bildningskoncerner. Figur 3.4 visar att 6kningen av andelen frisko-
lelarare som dr anstéllda av vinstdrivande bolag varit sdrskilt snabb
pa gymnasienivd men samma trend syns dven i grundskolan. Det ar
ocksa pa gymnasiet som utvecklingen mot att allt fler av friskolorna
drivs inom ramen for storre skolkoncerner varit tydligast. Medan de
tio storsta utbildningsanordnarna i grundskolan sammanlagt utbil-
dar tre procent av grundskoleeleverna ligger motsvarande andel pa
knappt nio procent for gymnasiet.”

En overvidgande andel, 83 procent, av de fristaende grundskolor-
na har i dagsldget allmén inriktning. Dessa skolor delas in i sada-
na med specialpedagogisk inriktning (som exempelvis Montessori),
med sirskild amnesprofil eller spraklig/etnisk inriktning." Cirka
tio procent av friskolorna dr konfessionella och sex procent dr Wal-
dorfskolor. Det finns en tydlig trend mot att en allt storre andel av
friskolorna har en allmén inriktning eller att de dr inriktade mot
sarskilda &mnen.

10. Jutell och Vivansia (2008).
11. Skolverket (2010a).
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Figur 3.4: Andel friskolelirare i vinstdrivande bolag (procent).
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Anmirkning: Egna berdkningar baserade pa uppgifter fran Bolagsverket. Figuren
anger den andel av samtliga larare vid fristiende skolor som dr anstillda av vinst-
drivande huvudmadn, enligt Bolagsverkets definition.

Koncentrationsgraden bland skolkoncernerna ar relativt hog. 30
procent av samtliga fristdende grundskolor drivs av tio stora kon-
cerner. Koncentrationen dr dannu hogre bland de fristaende gymna-
sieskolorna och det dr framst i titorterna som de stora koncernerna
tenderar att etablera sig. Den storsta aktoren dr Academedia som till
cirka 8o procent dgs av riskkapitalbolaget EQT. Academedias drygt
22000 grundskole- och gymnasieelever gar pa skolor med varumar-
ken som Vittra, Rytmus och IT-gymnasiet. Bland grundskolorna &r
Kunskapsskolan storst med drygt 7 ooo elever och dven i detta fore-
tag har Investor en betydande dgarandel. Cirka 12 000 gymnasieele-
ver gar pa ndgon av John Bauergymnasiets skolor vilka dgs av det
danska riskkapitalbolaget Axcel. Ett annat danskt riskkapitalbolag,
Polaris, dger Pysslingen som inriktat sig pa for- och grundskolor
medan norska FSN Capital dger Baggium som bedriver bade grund-
skole-, gymnasie- och vuxenutbildning.

Snarare @n att erbjuda pedagogisk méngfald verkar friskolekon-
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cernerna framst arbeta med att utveckla organisationsformer och
arbetssatt. P4 marknaden har de funnit sin nisch genom att ofta
erbjuda sdrskilda @mnesinriktningar inom ramen for en allman pe-
dagogisk inriktning. D4 friheten att utforma sadana specialinrikt-
ningar har varit betydligt storre pa gymnasiet 4n i grundskolan &r
det inte férvanande att expansionen av friskolor ocksa varit storst pa
gymnasiet. I den nya skollagen inskranks méjligheterna for skolorna
att utforma egna lokala kurser medan méjligheten att utforma sar-
skilda programvarianter kommer att finnas kvar.

De icke vinstdrivande friskolorna dr en mycket blandad grupp
som omfattar skolor med sirskild pedagogisk inriktning, skolor
drivna av trossamfund men aven flertalet av landets dldre fristaende
skolor som Carlssons skola, Enskilda gymnasiet, Lundsbergs skola
och Goteborgs samskola. Dessutom aterfinns manga byskolor som
overtagits av fordldrakooperativ i denna kategori.

Vilka dr eleverna?

Den sociala profilen skiljer sig mellan elever vid skolor med olika
huvudmin, vilket syns tydligt i tabell 3.3. I genomsnitt har eleverna
vid fristaende skolor fordldrar med hogre utbildningsniva och hogre
inkomst dn elever vid kommunala skolor. Det finns emellertid bety-
dande skillnader mellan eleverna vid vinstdrivande och icke vinst-
drivande friskolor. Forédldrarna till elever pé vinstdrivande skolor
har bade lagre utbildning och lagre inkomst én foraldrarna till elever
pa fristaende skolor som drivs utan vinstintresse. Skillnaden ar sar-
skilt tydlig pa gymnasieniva dér det dven finns en anmérkningsvérd
skillnad i konsférdelningen; bland de vinstdrivande gymnasieskolor-
na dr andelen flickor 45 procent medan flickorna utgér 61 procent av
eleverna vid de icke vinstdrivande friskolorna. Vidare ar elever med
utldndsk bakgrund nagot dverrepresenterade vid de icke vinstdrivan-
de skolorna och nagot underrepresenterade vid de vinstdrivande.

Det forefaller med andra ord som om friskolor med olika huvud-
mdn attraherar olika typer av elever och framfor allt pd gymnasie-
niva paminner de vinstdrivande skolornas elever om de kommuna-
la skolornas. Ur socialt avseende ar det alltsa de icke vinstdrivande
friskolorna som ar sdrskilt avvikande vilket inte minst avspeglas i
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Tabell 3.3 Elevernas resultat och bakgrund (2008).

Grundskolan (3k 9) Gymnasiet (ak 3)
Kommun | AB Id.for/ Kommun | AB Idfor/
Stiftelser Stiftelser

Meritvarde 208 225 239 14,0 14,0 159
Andel toppbetyg 1,2% 3,1% 5% 0,7% 0,8% 2,6%
Andel utlandsfodda 6,6% 6% 7,5% 7,0% 6,1% 7.4%
Andel flickor 49% 50% 52% 50% 45% 61%
Moderns utbildning 12,3 13,1 13,6 12,5 12,6 13,7
Faderns utbildning 114 12,3 12,8 11,5 11,7 12,9
Moderns inkomst 206000 | 240000 | 240000 222000 | 230000 280 000
Faderns inkomst 302000 | 361000 | 449000 | 311000 | 329000 479000
Antal elever 106672 6810 2831 73842 10953 2154

Anmirkning: Egna berdkningar for ar 2008. Hogsta mojliga meritvarde dr 320 i
grundskolan och 20,0 i gymnasiet. Toppbetyg innebdr att eleven fatt hogsta moj-
liga betyg. Fordldrarnas utbildningsniva ar angiven i antalet utbildningsér. In-
komst avser arsinkomst. Kommun star for kommunala huvudmain, AB star for
aktiebolag och Id.for./Stiftelser star for ideella foreningar och stiftelser.

elevernas betyg. Bland de icke vinstdrivande friskolorna gick hela
fem procent av eleverna ut grundskolan med toppbetyg, vilket kan
jamforas med 1,2 procent vid de kommunala och 3,1 procent vid de
vinstdrivande grundskolorna. Pa gymnasieniva var det mer n tre
ganger sa vanligt med toppbetyg vid de icke vinstdrivande skolorna
dn vid de vinstdrivande eller kommunala.”

Elevprofilen bland dem som soker sig till friskolor har férand-
rats over tid vilket syns tydligt i figurerna 3.5 och 3.6. Tydligast ar att
medan utlandsfédda elever ursprungligen var kraftigt dverrepresen-
terade sa dr de i dagsldget istdllet nagot underrepresenterade. Detta
avspeglar att en allt storre andel av friskolorna har en allmén inrikt-
ning, medan friskolor med en etnisk eller spraklig profil var rela-
tivt sett vanligare tidigare. Utvecklingen har gatt hand i hand med

12. Detta betyder inte i sig att dessa skolor dr sdrskilt generésa i betygssattningen. Dels
skiljer sig eleverna vid olika skoltyper at i manga avseenden, dels skiljer sig de olika
gymnasieskolornas inriktningar at.
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Figur 3.5 Vilka gar i fristdende grundskolor? (Relativ andel).
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Anmarkning: Egna berdkningar baserade pé elever i arskurs 9. Graferna visar
kvoten mellan modrars genomsnittliga antal utbildningsér, faders genomsnittliga
inkomst och andelen utlandsfodda elever vid fristdende och kommunala grund-
skolor (3k 9).

den 6kade andelen vinstdrivande gymnasieskolor. Dessa skolor har
i stor utstrackning funnit sin marknadsnisch genom att anvianda sig
av den relativt stora friheten att pd gymnasieniva utforma specialin-
riktade program.

Vad giller den sociala selektionen sa ér skillnaderna i utbildnings-
nivé och inkomst mellan familjer med elever i fristaende och kom-
munala grundskolor relativt konstant 6ver tid. Daremot har skill-
naden mellan eleverna vid fristdende och kommunala gymnasier
minskat kraftigt under oo-talet. Detta ar naturligt da andelen elever
som gar pa fristaende gymnasier okat kraftigt under samma period.

Det verkar alltsa som om de fristdende gymnasieskolorna attra-
herar en bredare krets elever dn de fristdende grundskolorna vilket
ocksa avspeglas i att friskoleandelen ar betydligt hogre for gymnasiet
an for grundskolan. Till viss del beror detta pa att gymnasieelever
ar mindre knutna till sin geografiska narmiljo 4n yngre elever vil-
ket gor att boendesegregationen far storre genomslag ju yngre elev-
erna ar.
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Figur 3.6 Vilka gdr i fristdende gymnasieskolor? (Relativ andel).
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Anmirkning: Egna berdkningar baserade pa elever i gymnasiets tredje arskurs.
Graferna visar kvoten mellan médrars genomsnittliga antal utbildningsar, faders
genomsnittliga inkomst och andelen utlandsfédda elever vid fristdende och kom-
munala gymnasieskolor (ak 3).

Konsekvenser av friskolereformen

Eftersom skolans mal 4r manga finns det inte nagot enkelt satt att
avgora hur framgangsrik friskolereformen varit. I detta avsnitt kom-
mer darfor analyser av friskolornas betydelse inom ett antal omra-
den att presenteras.

Elevernas kunskapsniva

Att 6kad konkurrens och fritt skolval skulle forbattra elevernas pre-
stationer var utan tvekan ett av de viktigaste skdlen till friskolere-
formen. For att analysera om sa blivit fallet ar det viktigt att halla
isar tva olika fragestédllningar. Den ena dr om friskolorna som grupp
systematiskt forbéttrar elevernas prestationer. Den andra dr om den
konkurrens som friskolereformen gett upphov till lett till generellt
forbattrade skolresultat. De bada fragorna méter olika metodologis-
ka utmaningar och ingen av dem &r enkel att svara pa.

Oavsett om man undersoker betyg eller resultat pa nationella prov
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Figur 3.7 Skillnad i skolresultat mellan fristdende och kommunala skolor.
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Anmarkning: Figuren visar skillnader i standardiserade skolresultat mellan elev-
er som gatt pa fristaende och kommunala skolor. Hansyn har tagits till elevens
kon, fodelsemédnad, ursprungsland (13 kategorier), eventuell invandringsélder
samt respektive foéralders utbildningsniva (7 kategorier), inkomst, ursprungsland
(13 kategorier), 4lder och huruvida fordldern helt saknade inkomst under éret.

forefaller elever som gar pa friskolor att prestera battre dn elever pa
kommunala skolor. Ett sddant enkelt samband kan dock knappast
svara pa fragan om de fristaende skolorna ér battre 4an de kommuna-
la. Anledningen dr att de elever som valt att ga pa en friskola skiljer
sig pa flera sdtt fran andra elever. Ett sétt att hantera dessa selektions-
problem dr att undersoka om prestationerna bland elever som gatt
pa en friskola skiljer sig fran eleverna vid kommunala skolor efter att
man tagit hinsyn till olika bakgrundsfaktorer som paverkar elever-
nas skolresultat.” I figur 3.7 visas sadana skattningar arsvis under pe-
rioden 2003 till 2008 for betyg i grundskolan och gymnasiet samt for
elevens genomsnittliga resultat pa de nationella proven i arskurs nio.

Aven efter att hinsyn tagits till en méingd bakgrundsfaktorer ver-
kar det som om eleverna i de fristaende grundskolorna presterar na-
got bdttre — oavsett om man ser till betyg eller resultat pa de natio-

13. Detta dr i princip samma justering av en skolas resultat som man erhaller med hjalp
av Skolverkets SALSA-justering.
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nella proven - dn andra elever. Skillnaden ligger mellan o,1 och 0,15
standardavvikelser, vilket motsvarar ungefar nio meritvirdespoiang
(max dr 320). Detta kan jamforas med skillnaden mellan flickor och
pojkar som dr ungefir 0,35 standardavvikelser for betyg (23 merit-
vardespodng) och 0,25 standardavvikelser for de nationella proven.

For gymnasiet finns bara betygsjamforelser och man kan dé kon-
statera att skillnaden mellan de bidda skolformerna minskat mar-
kant under oo-talet. Under den férsta halvan var gymnasiebetygen
i friskolorna hela 0,4 till 0,5 standardavvikelser hogre dn i de kom-
munala skolorna. Denna skillnad motsvarar nastan 1,5 meritviardes-
podng, vilket dr mycket med tanke pa att maxpodngen dr 20,0 pa
gymnasiet. Under de senaste dren har skillnaden daremot varit nir-
mast obefintlig. Det dr intressant att notera att det inte forefaller fin-
nas nagra systematiska skillnader i betyg eller nationella provresul-
tat mellan elever som gatt pa vinstdrivande och icke vinstdrivande
friskolor — vare sig i grund- eller gymnasieskolan.

Dessa skillnader behover emellertid inte betyda att utbildningen
vid friskolorna haller hogre kvalitet. For det forsta kan de som val-
jer friskolor skilja sig pa andra sitt 4n de som gar att ta hansyn till i
en empirisk analys av detta slag. Det dr darfér mojligt att dessa elev-
er skulle presterat bdttre dn genomsnittseleven dven om de gatt pa
en kommunal skola. For det andra dr kunskapsmatten som anviands
inte helt objektiva. Skolverket har konstaterat bristande likvardighet
i betygssattningen mellan olika skolor och inte heller resultaten pa
de nationella proven dr immuna mot denna kritik. Proven rittas lo-
kalt och Skolinspektionen har konstaterat stora skillnader fran skola
till skola i hur rattningen sker.™

Det ar darfor intressant att notera att det inte fanns nagra systema-
tiska resultatskillnader mellan elever pa fristaende och kommunala
skolor vid den senaste PISA-undersokningen for elever i hogstadiet,

14. Se Skolverket (2007, 2009) for bristande likvirdighet i betygssattningen och Skol-
inspektionen (2010) for skillnader i bedémning av de nationella proven. Som namnts
tidigare ar det inte sakert att ens centralt rittade nationella prov kan ge en objektiv bild
av kunskapslaget da dven resultaten pa dessa kan manipuleras pa ett flertal sdtt (se Fig-
lio och Loeb, 2010).
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efter att hinsyn tagits till elevernas socio-ekonomiska bakgrund.»
Den skillnad som finns mellan fristdende och kommunala skolor for
resultaten pa de nationella proven verkar med andra ord inte gélla
for den centralt rittade PISA-utvirderingen. Vidare finns beldgg for
att betygsskillnaden mellan fristaende och kommunala gymnasier i
borjan av oo-talet frimst berodde pa generdsare betygssattning vid
friskolorna.® Det verkar alltsd som om det dr en férdndring av be-
tygssdttningsnormerna och inte minskade kunskapsskillnader som
ligger bakom de minskade betygsskillnaderna pa gymnasiet.

Att de kunskapsmatt som ofta anvénds inte &dr helt utan problem
blir tydligt dven av resultaten i figur 3.8. Ddr jamférs om det finns
systematiska skillnader mellan gymnasie- och grundskolebetyg
bland elever som gatt pa grundskolor med olika huvudman. Om en
viss typ av huvudmin tenderar att ha lagre kunskapsambitioner dn
en annan sa kommer eleverna frin dessa skolor att prestera simre i
gymnasiet dn elever med motsvarande betyg fran andra skolor. Det
visar sig att eleverna fran vinstdrivande grundskolor presterar na-
got saimre — knappt o,1 standardavvikelser — dn elever med motsva-
rande betyg fran kommunala grundskolor.” Négon statistiskt sédker-
stilld skillnad mellan elever fran kommunala och icke vinstdrivande
friskolor finns daremot inte.

Denna skillnad skulle kunna tyda pa att kvaliteten pa undervis-
ningen vid de vinstdrivande grundskolorna i genomsnitt ar nagot
ligre 4n vid de kommunala, alternativt att betygssdttningen ar na-
got generdsare pa de vinstdrivande skolorna. Resultatet ska dock tol-
kas med viss forsiktighet da det exempelvis kan finnas systematiska
skillnader mellan vilka gymnasieprogram som eleverna fran olika
typer av grundskolor soker sig till.

Tyviérr saknas det svenska studier som pa ett metodologiskt helt
overtygande sdtt analyserar om det finns kvalitetsskillnader mellan
skolor med olika huvudmin. Det finns emellertid en stor internatio-

15. Skolverket (2010b, s. 137—138).

16. Se Vlachos (2010) for en analys av betygssattningen vid fristdende och kommunala
skolor.

17. Intressant nog finns ingen liknande skillnad mellan betygen och resultaten pa de
nationella proven i arskurs 9.
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Standardavvikelser

Figur 3.8 Skillnad mellan gymnasie- och grundskolebetyg.
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Anmirkning: Figuren visar skillnaden mellan standardiserade gymnasie- och
grundskolebetyg bland elever som gick ut hogstadiet fran vinstdrivande och icke-
vinstdrivande grundskolor ar 2005, relativt elever frdin kommunala grundskolor.
Hinsyn har tagits till elevens kon, fodelsemanad, ursprungsland (13 kategorier),
eventuell invandringsalder samt respektive foralders utbildningsniva (7 katego-
rier), inkomst, ursprungsland (13 kategorier), alder och huruvida fordldern helt
saknade inkomst under aret.

nell forskning som undersoker fragan, bland annat genom att jam-
fora elever som antagits till en viss skola genom lottning med elever
som forlorat lotteriet. Rouse och Barrow (2009) konstaterar efter en
genomgang av denna forskning att det dr svart att hitta nagra tydliga
positiva eller negativa effekter av att ga pé en fristaende skola.” Bade
den teoretiska diskussionen och de empiriska resultaten i detta ka-
pitel visar emellertid att det kan vara missvisande att behandla fri-
staende skolor som en homogen grupp. Sarskilt fortjanar skillnaden
mellan vinstdrivande och icke vinstdrivande friskolor okat utrym-
me i forskningen.

En kanske dnnu viktigare fraga dn hur friskolorna paverkar de en-
skilda friskoleelevernas resultat ar hur konkurrensen péaverkar skol-

18. Det finns naturligtvis fristdende skolor som ger goda resultat. Exempelvis har de
amerikanska KIPP-skolorna visat sig mycket framgangsrika (Angrist m.fl.,, 2010).
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systemet i stort. Det ar mojligt att sadan konkurrens kan hoja kva-
liteten pa alla andra skolor, men som diskuterats ar det dven mojligt
att konkurrensen far skolorna att satsa pa annat én att erbjuda en bra
utbildning.

En relativt omfattande forskningslitteratur har analyserat konse-
kvenserna av det svenska skolvalet genom att undersoka effekterna
pé samtliga elever och inte bara for den enskilde friskoleeleven. Ef-
tersom de flesta elever gar i skola i sin hemkommun har det varit
naturligt att genomfora dessa analyser pa kommunniva. De fram-
sta metodologiska utmaningarna for denna typ av studier ar dels att
ta fram ett matt som fangar graden av konkurrens mellan skolorna,
dels att hantera andra faktorer som kan paverka bade kvaliteten pa
de kommunala skolorna och graden av konkurrens fran friskolor.
Exempelvis dr det mojligt att efterfragan pa fristaende skolor ar lag
om de kommunala skolorna haller hog kvalitet. En annan méjlighet
ar att kommuner dédr invanarna ér intresserade av utbildningsfragor
bade har gott om friskolor och kommunala skolor av hog kvalitet.
Oavsett hur samvariationen ser ut sé finns det en risk att mekanis-
mer som dessa paverkar skattningarna av de effekter som undersoks.
Slutligen finns aterigen problemet att det inte finns nagra riktigt bra
matt pa skolornas kvalitet.

De forsta studierna som analyserade friskolereformen hittade sto-
ra positiva effekter pa elevernas skolresultat. Sandstréom och Berg-
strom (2005) undersokte hur andelen friskoleelever i en kommun
péaverkade skolresultaten bland elever fodda 1988. De fann att elev-
er i kommuner med en stor andel friskoleelever presterade betyd-
ligt battre dn elever i andra vilket tyder pa en positiv effekt av den
konkurrens som uppstar nér friskolorna bryter upp lokala monopol.
Liknande resultat star att finna i Ahlin (2003) som undersoker re-
sultaten pé de nationella proven i arskurs 9. Hon relaterar dessa till
andelen friskoleelever i kommunen och tar bland annat hdnsyn till
elevernas kognitiva forméga i 13-arsaldern.

I Bjorklund m.fl. (2003) undersoks istillet hur forandringen i an-
delen friskoleelever inom en kommun ar relaterad till férandringen i
betygen. De finner en positiv effekt, men den dr betydligt mindre dn
den som redovisas i studierna ovan. Dessutom maste det framhéllas
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att betyg ar ett tveksamt utfallsmatt i denna typ av studier eftersom
betygen édr kénsliga for betygsinflation, vilken i sin tur kan vara re-
laterad till hur hard konkurrensen ar mellan skolorna. Aven Béhl-
mark och Lindahl (2007, 2008) anvinder sig av betyg nir de tillim-
par en likartad ansats men har data 6ver en ldngre tidsperiod. De
finner sma positiva effekter pa hogstadiebetygen och pa sannolikhe-
ten att eleverna gar vidare till gymnasiet. Bohlmark och Lindahl fin-
ner vidare inga tecken pé att konkurrensen mellan hogstadieskolor
paverkar vare sig elevernas betyg pa gymnasiet eller sannolikheten
att eleverna studerar vidare pa hogskoleniva. Det verkar med andra
ord som de sma positiva effekterna av 6kad konkurrens i grundsko-
lan varit kortvariga.

En annorlunda ansats for att analysera effekterna av skolval och
konkurrens anvands av Soderstrom (2006) som undersoker over-
gangen till en renodlad betygsintagning vid Stockholms kommu-
nala gymnasieskolor. Tidigare anvéindes i Stockholm en blandning
av antagning efter betyg och nérhetsprincip. Reformen skarpte kon-
kurrensen mellan Stockholms gymnasier och 6ppnade upp for en
forbattrad matchning mellan skola och elev, men Séderstrom finner
inga positiva effekter pa elevernas skolresultat av detta.

Sammanfattningsvis verkar alltsa beldggen for att den konkur-
rens som friskolereformen ledde till skulle bidragit till att hoja kva-
liteten i skolan vara begrinsade, i varje fall om man med kvalitet
menar hur mycket eleverna ldr sig. Detta forefaller ocksa vara i linje
med vad stora delar av den internationella forskningslitteraturen fin-
ner. Det ska dock ségas att det dven finns studier som hittar stora po-
sitiva effekter av 6kad skolkonkurrens.® Resultaten tyder pa att kon-
kurrens mellan skolor under vissa forutsittningar kan fungera vil,
men det dr svart att dra nagra tydliga slutsatser om vilka dessa for-
utsdttningar dr. En battre forstaelse for vad som kravs for att fa kon-
kurrensen att fungera bra ar en 6ppen och viktig forskningsfraga.

19. Rouse och Barrow (2009) presenterar en versikt av framfor allt den amerikanska
forskningen. Lavy (2010) finner ganska stora positiva kunskapseffekter av fritt skolval
bland offentliga skolor i Israel och visar dessutom att arbets- och studiemiljon paverkas
positivt. I Storbritannien finner daremot Gibbons m.fl. (2008) mycket sma positiva ef-
fekter av 6kad konkurrens.
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Aven om kunskapsliget inte verkar vara sirskilt mycket hogre i
friskolorna dn i de kommunala sa forefaller friskolorna vara mycket
populdra bland elever och forédldrar.> Detta tyder pa att de haller en
hog kvalitet i mer svarmitbara dimensioner. Att friskolorna far goda
omdomen i opinionsundersékningar dr samtidigt inte helt enkelt att
tolka. Det dr troligt att de som aktivt viljer skola dr mer intresserade
av skolfragor och kanske rent allmént dr néjdare med skolan @n an-
dra. Exempelvis finner Gibbons och Silva (2009) att vad elever och
foraldrar tycker om den skola barnen gar pa i storre utstrackning
bestims av faktorer som fordldrarnas utbildningsniva an av vilken
skola eleverna faktiskt gar pa.

Enkla opinionsundersékningar kan dérfor knappast svara pa fra-
gan hur néjda de som idag gar i en friskola hade varit om de istéllet
hade gatt pa en kommunal skola. Det dr dven majligt att positiva at-
tityder bland elever och férdldrar i viss utstrackning beror pa fakto-
rer som ur ett bredare samhillsperspektiv dr problematiska. Generds
betygssattning skulle kunna vara en sadan faktor, en annan att skol-
valet mojliggor en segregation som av den enskilde upplevs som po-
sitiv utan att for den sakens skull gora skolsystemet battre.

Personal - lirarnas arbetsmarknad

Utan fristdende skolor dr kommunen ldrarnas enda arbetsgivare vil-
ket enligt traditionell arbetsmarknadsteori gor det méjligt f6r kom-
munerna att halla nere lararnas loner. Nar konkurrensen om arbets-
kraften mellan skolorna 6kar, exempelvis genom att friskolor startas,
kan darfor lararnas 1oner foérvintas stiga. Samtidigt ar det inte up-
penbart hur viktiga sadana effekter dr i ett land som Sverige dir dven
kommunala skolor i viss utstrackning konkurrerar om arbetskraften
och dir loneforhandlingarna dr lokala. Dessutom sétter skolpengen
ett tak pa hur mycket dven fristaende skolor kan betala sina ldrare
vilket ytterligare komplicerar fragan. En annan viktig konsekvens av
okat skolval och 6kad konkurrens dr att detta sannolikt kommer att
péverka olika grupper av ldrare pé olika sitt.

Det finns mycket som tyder pa att utbudet av studiemotiverade

20. Se Modig och Wemminger (2009ab) och Laurent (2006).
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och begavade ldrare minskat over tiden, bade i Sverige och i andra
jimforbara linder.* Aven om det ar svért att direkt koppla ldrar-
nas allmédnna egenskaper till elevernas skolprestationer sé finns det
tecken som tyder pa att ldrarnas amneskunskaper spelar viss roll for
elevernas kunskapsutveckling.>* Att locka hogt kvalificerade perso-
ner till lararyrket ar darfor en del av en langsiktig strategi for att for-
battra skolans kvalitet.

Ett forbattrat utbud har dock liten inverkan om de som ansvarar
for rekryteringen av nya ldrare inte bryr sig om lararnas akademiska
och pedagogiska fardigheter. Att detta inte ar sjalvklart framgér inte
minst av de nya reglerna kring lararlegitimation som ju knappast ty-
der pd att regeringen hyser négot storre fortroende for skolledarnas
kapacitet och incitament att rekrytera lampliga larare.

En uppmarksammad undersékning av Ballou (1996) finner ocksa
att amneskunskaper och andra kognitiva egenskaper inte 6kar san-
nolikheten att fa jobb vid offentliga skolor i USA. Detta forefaller
bero pa att skolledningarna inte varderar dessa egenskaper sarskilt
hogt. Okad konkurrens mellan skolorna skulle kunna forbattra re-
kryteringen men bara om férildrar och elever bryr sig om lararnas
tardigheter i hogre utstrackning an vad kommunala skolledare gor.
Detta dr inte uppenbart. Exempelvis finner Figlio och Lucas (2004)
att elever lar sig mer om deras larare ar strikta i betygssattningen,
men de finner &ven att de strikta lirarna inte var populdra bland de
undersokta fordldrarna.

Trots dessa tveksamheter finner emellertid Hoxby (2002) att ett
okat inslag av skolval och konkurrens far skolorna att ligga storre
vikt vid lararnas @amneskunskaper, hur sjalvstindiga lararna ér, hur
mycket tid de ldgger ner pa undervisningen och vilket universitet
lararna har fatt sin examen fran. Daremot verkar ckad konkurrens
inte gora skolorna mer benigna att anstéilla personer med formell la-
rarutbildning. Eftersom forskningen inte funnit nagra tecken pa att
personer med en sadan utbildning ér béttre larare dn andra sa ar det-
ta konsistent med att konkurrensutsatta skolor bryr sig om de egen-

21. Se Gréngqvist och Vlachos (2008).
22. Baumert m.fl. (2009) samt Metzler och Woessman (2010).
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skaper som faktiskt spelar roll for elevernas prestationer.>

Eftersom det inte ar sjalvklart att konkurrens fungerar pa samma
satt i Sverige som i USA sa dr det intressant att Hensvik (2010) kan
visa att detta monster gar igen dven hir.>* Hon finner att friskolornas
rekryteringsmonster skiljer sig markant fran de kommunala skolor-
nas. De tenderar att lagga mindre vikt vid formell behdrighet, vilket
avspeglar sig i att 70 procent av ldrarna vid fristaende grundskolor
har pedagogisk examen mot 88 procent vid de kommunala.” Hens-
vik visar ocksa att friskolorna lagger storre vikt vid lararnas &mnes-
kunskap och ldrarnas kognitiva formagor. Dessutom tenderar de att
vara mer bendgna dn kommunala skolor att anstilla yngre personer
och personer med en mer blandad yrkesbakgrund an de kommunala
skolorna.

Hon finner vidare att en 6kad konkurrens mellan skolorna inom
en kommun tenderar att driva upp l6nerna. Medan den genomsnitt-
liga l6nedkningen som orsakas av 6kad konkurrens ér liten, sd ar
den storre for larare i matematik och naturvetenskap samt for lara-
re med goda kognitiva fardigheter.*® Det verkar alltsd som om 6kad
konkurrens leder fram till hogre loner for de larargrupper dar rekry-
teringsproblemen ar sarskilt stora. Det dr dven tydligt att konkurren-
sen framfor allt verkar ha drivit upp lonerna for yngre larare.

En annan aspekt som dr viktig for lararnas arbetsmarknad ar att
de fristaende skolorna har en lagre ldrartithet én de kommunala. I
genomsnitt dr dock skillnaderna ganska sma, 7,6 larare per 100 elev-
er bland de fristaende grundskolorna mot 8,3 bland de kommunala.

23. Frégan om ldrarutbildade ldrare ar béttre 4n andra har behandlats utforligt i den
akademiska litteraturen (se exempelvis Hanushek och Rivkin, 2006 samt Rockoff m.fl,
2010). Det ska dock framhallas att resultaten fran internationella studier kan vara svara
att oversitta till svenska férhéllanden da utbildningarna skiljer sig at. Den svenska la-
rarutbildningen har dock kritiserats kraftigt, inte minst pa grund av bristande &mnes-
didaktiskt fokus.

24. Se dven Hanspers och Hensvik (2011) f6r en utforlig beskrivning av arbetsmark-
nadskonsekvenserna av bland annat friskolereformen.

25. Se (Skolverket, 2010a). P4 gymnasieniva har 56 procent av ldrarna vid fristaende
skolor pedagogisk examen medan motsvarande siffra vid de kommunala skolorna ar
80 procent.

26. Kognitiva fardigheter fangas med ett test fran den militira monstringen. Av denna
anledning kan delar av denna analys bara genomf6ras for manliga ldrare.
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Figur 3.9 Lérartdithet i fristdende och kommunala grundskolor.
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Kalla: Skolverket.

Som kan avldsas i figur 3.9 var emellertid forhallandet for tio ar
sedan det omvinda och friskolorna hade en hogre larartathet dn de
kommunala. Intressant dr dven att personaltitheten skiljer sig mel-
lan fristaende skolor med olika driftsformer. Figur 3.10 visar att la-
rartitheten ér ldgst i friskolor som drivs som aktiebolag medan den
bland stiftelser och ideella foreningar dr hogre dn bland kommunala
skolor. Utvecklingen mot en relativt sett lagre larartathet i de frista-
ende skolorna hinger alltsa samman med det allt hogre inslaget av
vinstdrivande skolor.

Trots den lagre personaltitheten forefaller friskolorna vara po-
puldra som arbetsgivare. Enligt en nyligen genomford enkatunder-
sokning av Novus Opinion bland 800 ldrare, hilften pa kommunala
och hilften pa fristdende skolor, ger lirarna vid friskolor genomga-
ende hogre betyg dn sina kollegor vid kommunala skolor. Detta gil-
ler oavsett om fragorna giller lararnas egen trivsel eller ldrarnas syn
pa vilka forutsattningar skolorna ger eleverna. Sarskilt framhalls att
beslutsvigarna dr kortare och det ar littare att fa igenom idéer i fri-
staende skolor. Liknande resultat star att finna i en undersokning
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Figur 3.10 Larartdthet bland for skolor med olika huvudmin.
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Anmirkning: Egna berdkningar for landets grundskolor baserade pa material
fran Skolverket. Figuren visar oviktade medelvarden for respektive huvudman-
naform.

fran Svenskt kvalitetsindex (2009) som bland annat visar att larar-
na pa friskolor ar betydligt ndjdare med skolledningen én larare vid
kommunala skolor.

Samtidigt ska, som tidigare framhallits, denna typ av enkdtun-
dersokningar tolkas med viss forsiktighet. Lararna pa fristaende och
kommunala skolor skiljer sig pa flera sitt och detta kan paverka hur
de svarar pa enkdterna. Det dr ddrfor intressant att Hanspers och
Hensvik (2011) inte finner nagra tydliga effekter — vare sig positiva
eller negativa — av 6kad skolkonkurrens pa lararnas sjukskrivnings-
nivé vilket dr en mer objektiv indikator pa deras arbetsmiljo. Vidare
kan det framhallas att flera friskolekoncerner redovisar sjuktal som
ligger under de kommunala skolornas men det ér svart att jamfora
bland annat da &ldersstrukturen skiljer sig mellan olika arbetsgivare.

Sammanfattningsvis finns det inget som tyder pa att lararna skul-
le ha forlorat pa friskolereformen. Tvartom verkar konkurrensen pa
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flera sitt ha gynnat lararkollektivet, dock i olika grad for olika ty-
per av ldrare. Det ska dock framhallas att de studier som finns kring
konkurrensens effekter pa lararnas arbetsmarknad studerar hela pe-
rioden fran 1992 och framat. Samtidigt 4r den snabba expansionen
av vinstdrivande friskolor ett relativt nytt fenomen och da larartat-
heten ér ldgre bland dessa skolor vore det intressant att sarskilt stu-
dera denna senare period.

Skillnaderna i larartdthet mellan vinstdrivande och icke vinstdri-
vande skolor tyder ocksa pa att kvalitetsproblem kan uppstd inom
utbildningssystemet. Samtidigt ska det framhallas att larartéithet
inte dr ett perfekt kvalitetsmatt; vem som &r ldrare och hur dessa ar-
betar kan vara viktigare. Forskningen finner dock timligen entydigt
att kvaliteten, allt annat lika, stiger med okad larartathet.” En an-
nan aspekt pa skillnaderna i larartithet mellan friskolor med olika
huvudman &r att eleverna vid de icke vinstdrivande friskolorna i ge-
nomsnitt kommer fran socialt gynnsamma omstdndigheter. Detta
betyder att larartitheten inom friskolesektorn ar hogst bland elev-
erna med bdst sociala forutsattningar vilket ar anméarkningsvart da
skolsystemet i 6vrigt via resurstilldelningen forséker utjamna soci-
ala skillnader.

Segregation
En lag grad av social segregation pa skolniva kan ses som ett sam-
hillsvérde i sig och anda sedan friskolereformens genomforande har
det funnits en oro for att det fria valet skulle 6ka segregationen. Det
finns dven en risk att 6kad segregation kan leda till 6kade kunskaps-
klyftor mellan eleverna dels pa grund av sa kallade kamrateffekter,
dels pé grund av att skolor med en hog andel studiemotiverade elev-
er kan ha lattare att locka till sig bra ldarare.?® Om sddan segregation
drabbar de lagpresterande eleverna mer dn vad den gynnar de hog-
presterande eleverna riskerar detta dven att leda till fallande genom-
snittsprestationer. Da det kan vara lattare att undervisa och hitta

27. Se exempelvis McKee m.fl. (2010), Fredriksson och Ockert (2008) och Kreuger (1999).
28. Kamrateffekter betyder helt enkelt att en elevs prestationer beror pa de andra elev-
erna i klassen eller pa skolan.
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passande ldrare till en mer homogen elevgrupp dr det emellertid inte
sjalvklart att 6kad segregation far negativa konsekvenser pa den all-
ménna kunskapsnivan.”

Oron att skolval ska leda till 6kad segregation dr inte obefogad:
dels dr det mojligt att det samhalleliga virdet av integration ar storre
an det privata, dels har Thomas Schellings (1969) klassiska analys av
segregation visat att &ven mycket svaga individuella preferenser for
segregation kan leda fram till ndrmast fullstindig segregation. Sam-
tidigt dr valet av bostad en viktig faktor bakom socialt segregerade
skolor. Som Bunar (2010) framhaller ser ménga foréldrar i socialt ut-
satta storstadsomraden skolvalet som en mojlighet att kunna ge sina
barn en bittre skolgdng dven om de inte har rad att bositta sig i om-
raden med attraktiva skolor.

Att isolera i vilken utstrackning friskolereformen péverkat segre-
gationen dr svart dd dven boendesegregationen i samhallet har for-
andrats over tid. Dessutom &r segregation ett svarfangat begrepp da
en sorts segregation, exempelvis med avseende pa familjens inkomst,
kan 6ka medan den samtidigt kan minska om man miter segrega-
tion i termer av elevens invandrarstatus eller akademiska fallenhet.

Bohlmark och Lindahl (2007) undersoker systematiskt effekterna
av friskoleexpansionen pa olika typer av segregation inom landets
kommuner. De finner att en viss 6kning av segregationen i grund-
skolan kan harledas till friskolereformen men att effekterna ar sma
och delvis beroende pé hur segregationen mits. Osth m.fl. (2010) an-
vander en annorlunda ansats genom att berdkna hur skolsegregatio-
nen skulle ha sett ut om varje elev gitt pa skolan nirmast hemmet
snarare dn den skola som eleven faktiskt gick pa. De finner att skill-
naderna i kunskapsspridningen mellan skolorna skulle ha varit va-
sentligt lagre om eleverna inte kunnat vilja bort den narmaste sko-
lan. Detta ir i linje med den senaste PISA-utvdrderingen som kan
konstatera en snabbt 6kande spridning av provresultaten mellan oli-

29. Som tidigare nimnts finner Gronqvist och Vlachos (2008) att en ldrare som framjar
kunskapsutvecklingen for vissa elevgrupper kan himma den fér andra. Jackson (2010)
finner att en larare som har en mycket gynnsam péaverkan pa eleverna vid en skola kan
ha en betydligt mindre positiv paverkan pa eleverna vid en annan skola.
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ka skolor. Man bor dock notera att denna studie fangar bade effek-
ten av friskolereformen och av den 6kade valfriheten mellan kom-
munala skolor.

Soderstrom och Uusitalo (2010) undersoker istillet hur segregatio-
nen paverkades av 6vergangen till en renodlad betygsintagning vid
Stockholms kommunala gymnasieskolor. Av naturliga skl finner de
att elever med hoga betyg koncentreras till vissa gymnasieskolor efter
reformen och de med ldga betyg till andra. De finner emellertid dven
att segregationen okade kraftigt med avseende pa invandrarstatus och
foraldrarnas utbildningsniva. Studien visar att effekterna av skolval
inte minst beror pa hur populdra skolor far vilja ut elever>

Vad giller segregation sd dr det viktigt att notera att olika huvud-
man har olika drivkrafter. En vinstdrivande skola som arbetat fram
ett fungerande och l6nsamt koncept har incitament att expandera.
For en framgangsrik skola som drivs i stiftelseform dr diremot mot-
svarande incitament inte alls lika tydliga. En sidan skola kan mycket
vl forsoka behalla sin exklusivitet och ddrmed inte expandera trots
att soktrycket ar hogt. Dessutom kan det vara svart for en icke vinst-
drivande skola att skaffa fram det kapital som behovs for en expan-
sion. Som tidigare visats i detta kapitel har de sociala skillnaderna
mellan fristiende och kommunala skolor minskat over tid, framfor
allt pa gymnasiet. Detta, i kombination med skillnaderna i incita-
ment mellan skolor med olika huvudmin, gor att friskolornas ex-
pansion sannolikt dr mindre segregerande idag 4n nar de icke vinst-
drivande friskolorna var i majoritet.

Slutligen kan man konstatera att d&ven om skolsegregationen okat
och att detta i ndgon utstrackning kan forklaras av friskoleexpan-
sionen s dr det tveksamt om betydelsen av elevens familjebakgrund

30. Osth m.fl. (2010) tar inte hinsyn till att skolvalet kan minska boendesegregationen
dé familjer inte lingre behover bositta sig i narheten av den skola de vill ga pa. Detta
gor att studien sannolikt 6verskattar skolvalets segregerande effekter ndgot, dven om
det dr svart att siga exakt hur stor denna overskattning dr. PISA-resultaten redovisas i
Skolverket (2010b).

31. I MacLeod och Urquiola (2009) analyseras teoretiskt effekterna av konkurrens mel-
lan skolor nir man far respektive inte far vilja ut eleverna utifran deras akademiska
férmagor.
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okat over tid. Inte heller dr det sjdlvklart att kunskapsspridningen
mellan eleverna okat* Att djupare analysera dessa fragor finns det
dock inte utrymme for har.

Kostnader och vinster

Att konkurrensen skulle leda till 6kad kostnadsmedvetenhet var ett
viktigt argument nar friskolereformen rostades igenom. Anda sedan
starten har emellertid kommunala féretradare hivdat att friskolere-
formen kan vara kostnadsdrivande da den kommunala planeringen
forsvaras. Eftersom kommunen maste erbjuda alla elever en utbild-
ning medan de fristaende skolorna sjédlva kan bestimma hur méanga
elever de vill ta emot sa dr det naturligt att kommunens kostnader
per elev ar hogre. Utformningen av den skolpeng som fordelar resur-
serna till kommunala och fristiende skolor skiljer sig fran kommun
till kommun men i princip f6ljer en viss summa eleven oavsett vilken
skola han eller hon gar pa.

Di de fristaende skolorna inte far ta ut elevavgifter ovanpa skol-
pengen innebdr denna utformning att friskolorna inte kan 6ka vin-
sten pa annat sitt &n genom att halla nere kostnaden per elev, al-
ternativt genom att pa olika sitt inrikta sin verksamhet pa sdrskilt
lonsamma elevgrupper. Till skillnad frén en traditionell marknad
finns det alltsa ingen mdjlighet att 6ka vinsten genom att erbjuda
en hogkvalitativ tjanst till ett hogt pris. En annan aspekt av skol-
pengens utformning &r att eventuella kostnadsbesparingar inte till-
faller finansidren; friskolor som lyckas halla nere kostnaderna far be-
halla overskottet sjdlva men det ger inget dverskott till kommunen.

Skolpengens utformning gor att de risker for kvalitetsforsam-
rande kostnadsbesparingar dar producenten utnyttjar sitt informa-
tionsovertag gentemot kunden som diskuterats tidigare ar reella.

32. Bohlmark och Holmlund (2011) finner att samvariationen mellan syskons skolre-
sultat inte férandrats 6ver tid och att betygsskillnaden mellan exempelvis barn till hog-
och lagutbildade ir relativt konstant. Skolverket (2006) nér liknande slutsatser genom
att 6ver tid undersoka betydelsen av foraldrars utbildningsbakgrund. Medan den se-
naste PISA-undersékningen tyder pé en kraftigt 6kad kunskapsspridning under aren
2000 till 2009 (Skolverket, 2010b) s finner den senaste TIMSS-undersokningen snarast
en minskad spridning under aren 1995 till 2007 (Skolverket, 2008).
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Samtidigt finns det naturligtvis aterhallande krafter till sadana ten-
denser, bland annat att skolorna méste ta hansyn till att kvalitets-
forsamringar kan paverka deras anseende. Det forefaller som om de
storre friskolekoncernerna hanterar denna balansgang genom att sa
langt som majligt standardisera och rutinisera arbetsformerna inom
koncernen.

Kostnaderna halls alltsd nere genom att man har en hog beldgg-
ningsgrad och genom att man i storsta moéjliga utstrackning utnytt-
jar de stordriftsfordelar och samordningsvinster som finns i denna
typ av utbildningsverksamhet. Intressant nog fyller koncernerna
ddrmed samma roll som samordnare och kunskapsspridare som de
centrala skolmyndigheterna skulle kunna fylla, men som de i stort
sett ignorerat sedan skolan kommunaliserades.?

I tabell 3.4 visas att skolornas kostnader per elev ér lagre i frista-
ende dn i kommunala skolor och det verkar d@ven som om friskolor-
na prioriterar annorlunda dn de kommunala. Framfor allt pd gym-
nasieniva lagger de fristiende mindre resurser pa undervisningen,
vilket ocksa avspeglar sig i en ldgre larartathet. Kostnaderna for
elevvard dar ocksa ldgre bland friskolorna medan dessa lagger mer
resurser pa skolmat, liromedel och annan kringutrustning. Tyvérr
finns inte uppgifter om hur olika kostnadsposter skiljer sig 4t mellan
vinstdrivande och icke vinstdrivande friskolor.

Vad giller hur kommunens kostnader péaverkats av friskolerefor-
men sd har fragan undersokts systematiskt for grundskolan i ett par
studier.» Dessa finner att en 6kad andel friskoleelever 6kar kommu-
nens kostnader nagot. Effekterna dr dock smé och resultaten skulle
delvis kunna drivas av att det ar sdrskilt attraktivt att starta friskolor
i kommuner dér kostnaderna okar relativt snabbt.

Lonsamheten i friskolesektorn forefaller vara god. Trots den snab-
ba expansion som &gt rum de senaste aren var avkastningen pa eget
kapital bland de privatigda skolorna ndra 14 procent under 2008
jamfort med 9 procent for niringslivet i stort.> Aven om det finns

33. Se Stenlas (2009) for en diskussion av dessa aspekter av skolans kommunalisering.
34. Bohlmark och Lindahl (2007) och Antelius (2007).
35. SCB (2010).
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Tabell 3.4 Skolornas kostnader (2009).

Grundskola Gymnasiet

Kommun | Friskola Skillnad Kommun | Friskola Skillnad
Totalt 86500 77300 12% 90900 85600 6%
Undervisning 42800 41300 4% 42700 37600 14%
Lérartathet 83 76 9% 82 6,8 21%
Lokaler 16700 16000 4% 19100 18500 3%
Skolmat 5200 5700 -9% 3800 5300 -28%
Laromedel m.m. 3100 4000 -22% 6900 9100 -24%
Elevvard 2200 1400 57% 1710 1160 47%

Killa: Skolverket (2010a).

vissa svarigheter att jimfora avkastningen pa eget kapital mellan oli-
ka branscher sé tyder det stora intresset frdn privata investerare pa
att man bedomer vinstutsikterna i skolbranschen som goda.

Betygssittning

I det svenska systemet dir betygen dr viktiga fér antagningen till ut-
bildning pa hogre niva ligger det i elevens intresse att skolan satter
sa hoga betyg som majligt. Samhallet har ddremot ett intresse av ett
betygssystem som ger en korrekt indikation pa elevens kunskapsni-
va och maluppfyllelse. Eftersom eleven och skolan kan ha ett gemen-
samt intresse av att dsidosdtta detta samhalleliga mal kan en omfat-
tande kontrollapparat av skolornas betygssittning vara nédvandig
i ett konkurrensutsatt skolsystem, annars finns det risk for en be-
tydande betygsinflation. Samtidigt 4r den externa kontrollen av be-
tygssittningen bristfillig vilket uppmérksammats av bade Skolver-
ket (2007, 2009) och Skolinspektionen (2010ab).

Den svaga kontrollen gor att det knappast dr forvanande att be-
tygsinflationen i den svenska skolan dr betydande. Trots att kun-
skapsnivan enligt alla médtningar har sjunkit sa har betygen i bade
grund- och gymnasieskolan stigit timligen konstant under de se-
naste 15 aren. I vilken utstrackning detta beror pa friskolornas intag
ar emellertid inte helt klarlagt.
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Figur 3.11 Skillnad i betygssdttning mellan fristdende och kommunala skolor.
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Anmirkning: Positiva viarden i grafen Betyg-NP-resultat betyder att friskolor jam-
f6rt med kommunala skolor sétter férhallandevis hoga betyg i forhallande till re-
sultaten pa de nationella proven. Positiva varden i grafen Praktiskt/estetiska-NP-
dmnen betyder att friskolor jamfort med kommunala skolor sétter forhallandevis
hoga betyg i de praktiskt/estetiska &mnena relativt elevens betyg i amnen med na-
tionella prov. Hansyn har tagits till elevens kon, ursprungsland, invandringsalder
och foraldrarnas utbildningsnivd, inkomst och ursprungsland. Figuren avser be-
tygen i arskurs 9.

Forst och frimst kan man konstatera att betygssittningen inte
skiljer sig ndmnvart mellan fristdende och kommunala skolor vil-
ket illustreras pa tva sitt i figur 3.11. Den ena grafen beskriver skill-
naden mellan betyg och resultaten pa de nationella proven mellan
skolor med olika huvudmaén. Den andra grafen visar om betygsskill-
naden mellan praktiskt/estetiska &mnen och @mnen i vilka det halls
nationella prov skiljer sig at mellan fristaende och kommunala sko-
lor. Den andra grafen &r intressant da betygen i de praktiskt/este-
tiska &mnena Okat sdrskilt snabbt, troligen da dessa betyg ér sarskilt
déligt forankrade i objektiva kunskapsmatningar

36. Bjorklund m.fl. (2010).
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Precis som Skolverket (2007, 2009) konstaterat sa finns det inget
som tyder pd att betygssattningen skulle skilja sig ndimnvirt i frisko-
lorna. Det maste dock framhallas att det inte finns nagra riktigt bra
satt att undersoka betygsséttningen i svenska skolor eftersom de na-
tionella proven réttas lokalt pa skolan och da ofta av den betygssit-
tande lararen sjilv. Dessutom ser forberedelserna infor de nationella
proven olika ut pa olika skolor. I kombination med att proven finns
tillgangliga for lararen innan provtillféllet skapar detta stort utrym-
me for olika typer av manipulation. Resultaten fran figur 3.8 som vi-
sar att elever fran vinstdrivande grundskolor klarar sig nagot simre
i gymnasiet dn elever med jamférbara betyg fran kommunala eller
icke vinstdrivande grundskolor ar darfor intressanta dven i detta
sammanhang.

En annan fraga dr om konkurrensen mellan skolorna driver pa
betygsinflationen. I en studie jaimfor jag férandringen i olika indi-
katorer pa betygsinflation med férandringen i andelen friskoleelever
inom landets kommuner? Det finns tydliga beldgg for att konkur-
rensen bidragit till betygsinflationen men effekten i grundskolan ar
mattlig och det finns dven tecken pa att konkurrens mellan kommu-
nala skolor har likartade effekter.

Samtidigt ska betonas att denna undersokning av metodskal fo-
kuserar pa grundskolan och det finns flera skl att misstanka att pro-
blemen ér allvarligare pa gymnasieniva. For det forsta ar gymnasie-
betygen viktigare for eleven dn grundskolebetygen. For det andra ar
den faktiska graden av konkurrens betydligt hogre pa gymnasieni-
va dn pé grundskoleniva. For det tredje gor kursbetygssystemet pa
gymnasiet att det endast halls nationella prov i ett fatal av alla kurser.
Slutligen forsvarar det stora utbudet kurser pa gymnasieniva jamfo-
relser av betygssattningen mellan olika skolor.

Det kanske allvarligaste problemet med bristande likvardighet i
betygssittning ar att den kan tvinga familjer att vdlja mellan skolor
som ger en bra utbildning och skolor som sitter hoga betyg. En sa-
dan avviagning underminerar gradvis kvaliteten i skolsystemet - i
varje fall sa linge som betygen dr viktiga for eleven. For att kom-

37. Se Vlachos (2010).
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ma tillratta med problemen dr det nédvandigt att de kontrollerande
myndigheterna pa allvar férsoker hantera bristerna i det nationella
provsystemet. Da dagens kursbetyg pa gymnasiet forhindrar ett hel-
tackande system med nationella prov innebar detta exempelvis att
man bor aterga till imnesvisa slutbetyg. Vidare borde det vara sjalv-
klart att proven rittas av personer utan kopplingar till den enskilda
skolan och skolans provresultat bor vara normerande dven for 4m-
nen utan nationella prov.

Nya tider, nya utmaningar

Som framhallits i detta kapitel 4r friskolesektorn i allt hogre grad
tudelad. En vixande andel friskolor drivs av vinstdrivande koncer-
ner vars elever i socioekonomiskt avseende i allt hogre grad pamin-
ner om eleverna i de kommunala skolorna. En mindre andel av fri-
skolorna drivs av ideella féreningar eller stiftelser och eleverna vid
dessa skolor tenderar att komma fran socioekonomiskt gynnsam-
ma omstidndigheter. Utvecklingen gor att friskolorna i allt lagre grad
riskerar att bidra till social segregation samtidigt som riskerna
tor kvalitetsforsamringar av den utbildning de levererar blivit allt
storre.

Detta beror bland annat pa att ersdttningen till friskolorna ar sa
utformad att vinsten endast kan oka genom att kostnaderna per elev
hélls nere. Det ar darfor knappast 6verraskande att de vinstdrivande
koncernerna satsar pa att utnyttja branschens stordriftsfordelar ge-
nom att standardisera och stromlinjeforma utbildningen mellan oli-
ka enheter. Det finns emellertid dven en risk att aktorerna utnyttjar
sitt informationsovertag gentemot skolviljande familjer och sanker
utbildningens kvalitet. Som visats i detta kapitel finns det vissa teck-
en pa att s ocksa sker: larartitheten bland de vinstdrivande frisko-
lorna dr relativt lag, samtidigt som elever fran vinstdrivande grund-
skolor tenderar att prestera nagot simre pa gymnasiet dn elever med
motsvarande betyg fran kommunala grundskolor.

Strukturforandringarna gor det angelédget att se 6ver det regelverk
som styr friskolorna. Den nya skollagen betonar ocksa i hogre grad
an tidigare att samma regelverk ska gilla for bdde kommunala och
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fristaende skolor. Detta dr ett led i regeringens allmdnna ambition
att skdrpa kontrollen och kvalitetsgranskningen av skolan och det
forefaller da rimligt att samma regelverk i mojligaste man ska gélla
tor olika aktdrer. I linje med denna ambition minskar ocksa mojlig-
heterna att lokalt utforma kurser pd gymnasiet vilket kommer att
underldtta kvalitetsjamforelser mellan skolorna.

Det dar dock inte onskvirt — eller ens mojligt — att detaljreglera
enskilda skolors verksambhet. Istillet bér man i hog grad forlita sig
pa externa granskningar av utbildningarnas faktiska kvalitet. M6j-
ligheterna att utfora sadan granskning har forbéttrats i och med att
systemet for nationella prov byggts ut. Samtidigt ar detta inte utan
problem: en kontroll baserad pa provjamforelser gor att skolor i 06n-
skat hog grad kan komma att inrikta undervisningen mot vad som
kan mitas med sddana prov. Dessutom dr proven lokalt réittade vil-
ket 6ppnar for godtycke i bedomningen. Att proven utformas val och
att kvalitetskontrollen dven tar hiansyn till andra aspekter dn provre-
sultat ar darfor avgorande. Dessutom borde proven rittas av perso-
ner utan kopplingar till den undervisande skolan.

Ur kvalitetshdanseende dr det viktigt att se till att likvardigheten
i betygssdttningen forbattras. Betyg ar pa goda grunder det huvud-
sakliga urvalsinstrumentet till hogre studier. Detta ger skolorna in-
citament att sinka betygskraven och det finns tydliga tecken pa att
konkurrensen om eleverna urholkar betygens virde. Detta ar de-
struktivt dd dven primart kunskapsmotiverade elever darmed kan
tvingas vélja mellan skolor som ger en hogkvalitativ utbildning och
skolor som ger hoga betyg. Okad likvéirdighet uppnas enklast genom
att en skolas betyg tydligare kopplas mot resultaten pa de nationella
proven — dven i de &mnen dar sadana prov inte forekommer.

Forutom forbittrad kontroll kravs dven nya sanktionsmojlighe-
ter. Den nya skollagen 6ppnar bland annat upp for viten och tvings-
forvaltning nér aktorerna inte lever upp till kvalitetskraven. Da vin-
sterna av att misskota verksamheten kan vara stora bor kraftfulla
ekonomiska och juridiska pafdljder — kanske dven med personligt
betalningsansvar - kunna utdomas ndr dgare och skolledningar
misskoter sina uppdrag. Medan kvalitetskraven bor vara likartade
tor alla skolor sa dr det rimligt att sanktionerna kan se olika ut for
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kommunala och vinstdrivande aktérer* Sanktionerna maste natur-
ligtvis utformas sa att de i mojligaste man inte drabbar eleverna. Det
kan édven finnas anledning att pé olika sitt villkora utdelningar av
skolornas ekonomiska &verskott till dgarna.

Aven det regelverk som styr tillstindsgivandet till fristdende sko-
lor bor ses over. Att vilja skola dr svart och det finns en risk att ose-
ridsa aktorer utnyttjar sitt informationsévertag gentemot elever och
toréaldrar till att erbjuda undermaliga tjanster. Det dr darfor viktigt
att stoppa vissa aktorer redan innan verksamheten startats upp.

For att skolvalet ska fungera bra dr det dessutom helt avgorande
att familjer har tillgang till relevant information. Informationslaget
gor det emellertid i dagsldget ytterst svart for den enskilde att gora
kvalificerade kvalitetsjamforelser mellan olika skolor. Da det bade ur
individ- och samhaéllsperspektiv ar onskvirt att konkurrensen leder
till 6kat soktryck till skolor som haller hog kvalitet sé vore det varde-
fullt om kunskapsldget for de viljande familjerna kunde forbattras.
Detta skulle aven underlitta den 16pande kvalitetsgranskningen av
olika skolor.

En aspekt av friskolesektorns tudelning ér att samtidigt som elev-
erna pa de icke vinstdrivande friskolorna i genomsnitt kommer fran
gynnsamma sociala omstandigheter sa éar ldrartitheten pa dessa
skolor hog. Bland de vinstdrivande friskolorna ér larartitheten lag-
re trots att eleverna vid dessa har en mer likartad social bakgrund
som vid de kommunala skolorna. Det forefaller alltsa som om skol-
pengen dverkompenserar de icke vinstdrivande friskolorna och for-
delar mest resurser till elever med biast sociala forutsittningar. Detta
ar anmarkningsvart da skolsystemet i 6vrigt forsoker utjamna soci-
ala skillnader via resurstilldelningen. Det kan darfor finnas anled-
ning att se till att skolpengen i hogre utstrackning tar hansyn till so-
ciala faktorer.

38. Atten kommuns invanare tvingas betala vite ndr en skola misskoétt sitt uppdrag fo-
refaller svart att motivera da det knappast ligger i invanarnas intresse att skolan miss-
skots. I vissa fall kan det vara motiverat med kommunala skadestand till enskilda elever
men i manga sammanhang skulle sidana skadestdnd kunna fa markliga konsekvenser.
Ett uppenbart sidant exempel dr om overdriven generositet i betygssittningen skulle
resultera i skadestand till den betygssatta eleven.

106 JONAS VLACHOS



I vissa avseenden gor dven den nya skollagen skillnad mellan fri-
stdende och kommunala skolor. En sddan skillnad &r att dversok-
ta friskolor far anvdnda sig av kotid som urvalskriterium. Da ko-
tid sannolikt dr ett kraftigt socialt segregerande urvalsinstrument
som dessutom riskerar att minska roérligheten pa bostadsmarkna-
den finns det anledning att éndra detta. Amerikanska friskolor som
drivs med offentliga medel (s& kallade charter schools) ar exempelvis
tvingade att vélja ut elever med hjdlp av lottning. Det dr svart att se
vilka argument som finns mot ett liknande férfarande i Sverige.

Friskolorna ér populéra bland bade elever och larare. Dessutom
finns det forskning som tyder pa att den konkurrens de bidragit
med haft vissa positiva effekter bade for elevernas kunskapsutveck-
ling och for lararnas arbetssituation. Samtidigt har svenska elevers
kunskapsniva forsamrats kraftigt under de senaste 15 dren och den
okande segregationen pd skolniva har sannolikt spelat en viss roll for
denna utveckling. Risken finns dven att det 6kade inslaget av vinst-
drivande aktorer kommer att leda till kvalitetsforsamringar. Frisko-
lediskussionen borde i framtiden mer dn nagot annat handla om hur
regelverk, kontroller och sanktionsinstrument ska utformas for att
i hogre grad utnyttja det fria skolvalets goda sidor och minska dess
potentiella skadeverkningar.
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KAPITEL 4

Individ- och familjeomsorgens

valfardstjanster
Stefan Wiklund

I DETTA KAPITEL behandlas den sociala barn- och ungdomsvarden
samt den kommunala missbrukarvarden fér vuxna. Dessa verksam-
heter har sin organisatoriska tillhérighet inom kommunernas in-
divid- och familjeomsorg. Barn- och ungdomsvarden ar samhélls-
institutionen med yttersta ansvar for till exempel barn som utsitts
for brister i omsorgen av sina forédldrar (till exempel misshandel och
vanvard) och for ungdomar som skadar sig sjalva genom destrukti-
va beteenden (till exempel kriminalitet och missbruk). Missbrukar-
varden utgor det yttersta skyddsnidtet for vuxna personer med al-
kohol- och/eller narkotikarelaterad problematik. Vélfardstjansterna
som produceras pa omradet dr i huvudsak en varierad uppséttning
stodinsatser i form av dygnsvard eller 6ppenvard.

Under de senaste decennierna har individ- och familjeomsorgens
verksamhet berorts av den marknadsorientering av offentlig sek-
tor som foresprakas inom new public management (NPM).! NPM
toresprakar en omstrukturering av offentlig sektor som bland annat
innefattar 6kad ekonomistyrning, anvindning av bestallar/utforar-
modeller samt olika privatiseringsstimulerande atgirder.> Ett slags
overgripande argument inom NPM ér att den offentliga sektorns an-
del av samhaillsekonomin bor vara lag och att 6kad konkurrens antas
generera en effektivare resursanvindning sa att atminstone samma

1. Christensen och Lagreid (2002) samt Pollit och Bouckaert (2000).
2. Pollit och Bouckaert (2000) samt Lane (2002).
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resultat astadkoms till en lagre kostnad.

Empirisk forskning kring individ- och familjeomsorgens verk-
samhet har i viss man undersokt fenomen som kan hinforas till
NPM, sirskilt offentlig organisation i form av bestallar/utférarmo-
deller.* Daremot har studier endast undantagsvis behandlat upp-
delningen privat och offentligt vid sjdlva produktionen av vélfards-
tjdnster, trots att de privata producenternas marknadsandelar ar
torhallandevis hoga inom individ- och familjeomsorgen.

I flera avseenden ar individ- och familjeomsorgen en timligen
atypisk institution i den svenska vélfirdsmodellen. Dessutom ar
tjidnsterna som produceras pa omradet mindre bekanta for manga
personer jamfort med 6vriga valfardsomraden som behandlas i den-
na bok. Darfor inleds kapitlet med en relativt utforlig beskrivning av
individ- och familjeomsorgens roll och funktion i vélfardsstaten —
samt de tjdnster som produceras pa omradet — innan fragan om pri-
vat och offentlig vélfardsproduktion behandlas mer utforligt.

Individ- och familjeomsorgen som vilfdrdsinstitution

Vid sidan av socialbidragshanteringen representerar barn- och ung-
domsvarden och missbrukarvarden individ- och familjeomsorgens
tva centrala grenar. Medan behovsprovningen inom de allra flesta
generella valfardsprogram har en schematisk eller standardiserad
karaktdr, d&r motsvarande procedur inom individ- och familjeom-
sorg omfattande och ofta komplex. Inom till exempel barn- och ung-
domsvirdsomradet kan man konstatera att behovsprévning svarar
for en betydande andel av verksamhetens omfattning, ddr endast
cirka en tredjedel av de barn och unga som kommer i kontakt med
individ- och familjeomsorgen férmedlas insatser. Resterande andel
sorteras ut via olika organisatoriska filtreringsprocesser som for-
handsbedomningar och utredningar

3. Lane (2002).

4. Till exempel Blom (1998), Johansson (2002), Lundstrém (2000), Stenius (1999) och
Wiklund (2005).

5. Wiklund (2006a). Se éven Ostberg (2010).
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En grundliggande tanke med behovsprévningen dr att pro-
blem pa individ- eller familjeniva av starkt varierande karaktar ska
matchas med en serie olika valfardstjanster i dygns- och 6ppen-
vardsform®. Det har funnits lokala, politiska ambitioner att ldgga ut
sjalva behovsprévningen pé privata utforare. I borjan av 2000-talet
gav Stockholms Stads davarande borgerliga ledning stadsdelsndmn-
derna och socialndimnden i uppdrag att upphandla stora delar av ut-
redningsarbetet i konkurrens. Beslutet dverklagades emellertid till
lansratten som motsatte sig upphandling av foérvaltningsuppgift pa
sadant satt utredningen foreslog, varfor beslutet upphévdes.’

En relativt stor andel av individ- och familjeomsorgens verksam-
het bestar sdledes av myndighetsutovning dér det lagmassiga utrym-
met for privatisering dr begransat. I USA har ddremot nagra del-
stater lagt ut sadan myndighetsutovning pa privata utforare inom
barn- och ungdomsvardsomradet sedan slutet av 199o0-talet.® Ser
man enbart till produktionen av valfardstjanster har dock expansio-
nen av de privata utférarnas marknadsandelar i Sverige varit storre
de senaste tre decennierna i jamforelse med i till exempel USA och
Storbritannien.®

Utéver att myndighetsutévning utgor en stor andel av verksam-
heten, skiljer sig individ- och familjeomsorgen fran manga svenska
valtardsomraden sa till vida att en férhallandevis liten andel av be-
folkningen berdrs. Individ- och familjeomsorgen brukar darfor ofta
karaktdriseras som en residual vélfardsinstitution som alltsa syftar
till att svara upp mot behov som det generella vilfardssystemet inte

6. Till exempel Svensson (2005) samt Wiklund (2006b).

7. Hollander och Madell (2003) beskriver hur Stockholm Stad 6verklagade domen till
kammarritten, men efter politiskt majoritetsskifte strax darefter aterkallades 6verkla-
gandet.

8. Flaherty m.fl. (2007).

9. Jamforelsen bygger pa andelen privata utférare inom institutionsvérd for barn och
unga (se Carey, 2008; Sallnis, 2005; Winston m.fl. 2002). Overlag ar dock landerjam-
forelser problematiska pa individ- och familjeomsorgsomradet dé tjansternas institu-
tionella tillhorighet och karaktdr ofta varierar. Svensk nykterhetsvard, till exempel, in-
baddades tidigt i det sociala arbetets sfir, medan arbetet med missbruk i andra ldnder i
storre utstrickning aterfinns inom det medicinska ansvarsomradet.
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formar att hantera.” Inte séillan har forskare betraktat det generel-
la vélfiardssystemet och individ- och familjeomsorgen som kommu-
nicerande kirl, dir nedmontering av, eller mindre generdsa villkor
inom, det forra leder till 6kat tryck pa det senare. Sdledes betingas
atminstone i viss utstrackning individ- och familjeomsorgens efter-
fragesida av maskstorleken i det generella vélfardssystemets skydds-
nit." Med andra ord kan den aggregerade efterfragan pa individ-
och familjeomsorgens verksamhet forvintas 6ka om maskstorleken
i det generella valfardsskyddsnatet luckras upp.

Kopplingen mellan utformningen av det generella vélfardssys-
temet och efterfragan pa valfardstjinster inom individ- och famil-
jeomsorgen dar emellertid komplex. Visserligen kan man - atmins-
tone fram till 1990-talet — konstatera en 6vergripande trend dér den
aggregerade efterfragan pa till exempel barn- och ungdomsvardsin-
satser har minskat i takt med vélfardsstatens uppbyggnad.” Dess-
utom &r det kint att det finns en bred representation av individer
med svag forankring i de ordinarie vélfirdsarrangemangen inom
saval barn- och ungdomsvard® som missbrukarvard.*

Pa individniva dr det dock problematiskt att tala om »efterfragan«
i betydelsen av att brukarna inte alltid - eller ens ofta — star infor
val ddr de sjdlva fattar beslut eller omfattar subjektiva preferenser
for att 6verhuvudtaget bli féremal for de tjdnster som férmedlas via
individ- och familjeomsorgen. Tjansterna pa omradet har i stor ut-
strackning sina rotter tdmligen stabilt férankrade i dldre tiders fat-
tigvardslagstiftning. I jamforelse med andra lander integrerades till
exempel svensk alkoholistvard pafallande tidigt i det sociala arbetets
sfar.s Det har ocksa hdvdats att barn- och ungdomsvarden inte har
»sprangt sitt historiska fattigvardsskalg, till skillnad fran exempelvis
barn- och dldreomsorgen som 6ver tid har vént sig till ett allt breda-

10. Till exempel Lundstrém (2000).

11. Till exempel Bergmark (2000).

12. Lundstrom och Vinnerljung (2001).
13. Lundstrom och Sallnis (2003).

14. Oscarsson (2000).

15. Edman (2004) samt Stenius (1999).
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re befolkningsskikt. Individ- och familjeomsorgens malgrupp har
saledes varit relativt bestindig 6ver tid - i form av resurssvaga indi-
vider - och verksamheten har alltjaimt betydande kontrollinslag rik-
tade mot marginaliserade individer.”

Den tvangslagstiftning som finns pa respektive omrade ar ett
hogst konkret uttryck for de kontrollerande aspekterna inom detta
arbete.”® For missbrukarvarden dr en sddan tvangslagstiftning tam-
ligen unik i ett internationellt perspektiv,® ddr alltsd insatser kan
formedlas stick i stiv mot myndiga personers vilja. Aven om en ma-
joritet av insatserna formedlas med de berdrdas samtycke, har det
ofta diskuterats i vilken utstrackning - atminstone pa barn- och
ungdomsvardsomradet — implicita eller explicita »hot« om tvangs-
atgarder motiverar klienter till vird och behandling pa frivilliga
grunder.*® Inom barn- och ungdomsvarden har det dessutom kon-
staterats att den absoluta majoriteten kommer i kontakt med myn-
digheterna via anmalningar fran en orolig omgivning, snarare dn att
klienterna efterfragar hjalp.” Dessa kontrollerande inslag gor det na-
turligtvis problematiskt att tydligt avgrdnsa vem som &r den egent-
liga kunden i systemet: socialndimnden, individen, fordldrarna eller
barnet/ungdomen.

Svarigheterna att avgrdnsa brukaren som kund i systemet kan ha
bidragit till att argument om valfrihet, som ofta hors pa andra val-
fardsomraden, sdllan har artikulerats som skal for privatisering av
individ- och familjeomsorgens vilfardstjanster. Det mest frekvent

16. Sunesson (1990).

17. Wiklund (2006b).

18. Den lagstiftning som i huvudsak reglerar kommunernas IFO-verksamhet dr Soci-
altjanstlagen (2001:453), vilken tillmédter brukarna integritet och sjalvbestimmande.
Dock finns tvangslagstiftning bade inom barn- och ungdomsvarden - Lagen med sér-
skilda bestimmelser om vard av unga (LVU (1990:52)) - samt inom missbrukarvarden
- Lag om vard av missbrukare i vissa fall (LVM (1988:870)). Fransett akuta situationer
kan beslut om tvangsinsatser endast fattas av domstol efter att socialndimnden har an-
skt om sadan vérd.

19. Till exempel Wiklund (2008).

20. Till exempel Hessle (1998).

21. Wiklund (2006a).
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forekommande argumentet har i Sverige** liksom internationellt>
varit de ekonomiska effektivitetsvinster som forviantas uppsta vid
okad konkurrens. I Sverige har argument om innovation i form av
metodutveckling inom institutionsvarden ocksa horts, men i betyd-
ligt mindre utstrackning. **

Brukarnas mojlighet till exit och voice - som diskuterades i in-
ledningskapitlet — kan ocksa antas vara mer begransad i jamforelse
med pa manga andra vilfairdsomraden. Individ- och familjeomsor-
gen hanterar inte bara ekonomiskt, materiellt och socialt resurssvaga
individer som ofta befinner sig i en patagligt underordnad maktstall-
ning i forhallande till socialtjansten, utan ocksa i stor utstrackning
barn och ungdomar vars virdnadshavare inte alltid foretrader de-
ras intressen. Dessa forhallanden minskar naturligtvis potentialen
for kundinflytande som mekanism till forbattrad vardkvalitet inom
denna vilfardssektor.

Att valfrihet inte dr ett centralt argument for privatiseringar ar
avsaknaden av ett kundvalssystem pa omradet en indikator pa.»
Kommunerna anvéinder istdllet ofta sa kallade ramavtal ndr tjans-
ter upphandlas.® I sadan upphandling specificerar kommunen krav
pa utforare som relateras till olika malgrupper och behandlingsupp-
drag, varefter potentiella utforare far lamna anbud i syfte att erhal-
la kontrakt under en given tidsperiod. Dérefter koper kommunerna
enstaka platser av kontrakterade utforare, det vill sdga av dem som
limnat det basta budet i forhallande till uppstallda krav.”

Individ- och familjeomsorgens vilfdrdstjianster
- volym och karaktdir

Antal berorda individer och verksamhetskostnader
Som tidigare nimndes bestar valfardstjansterna inom béade barn-

22. SOU 1991:104 samt SOU 1991:26.
23. Carey (2006) samt Slyke (2003).
24. Prop. 1979/80:1.

25. SKL (2010).

26. Forkby och Hojer (2008).

27. SKL (2010).
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och ungdomsvarden samt missbrukarvarden av stodinsatser i
dygnsvérd och 6ppenvérd. Volymmadssigt ar barn- och ungdomsvar-
den visentligt storre an missbrukarvarden. Den 1 november 2009
befann sig 16 000 barn och unga i dygnsvard medan motsvarande
siffra for missbrukarvarden var 2 650 individer. Vid samma tidpunkt
hade det fattats beslut om minst en 6ppenvardsinsats for drygt 28 450
barn och ungdomar (ca 13 000 barn [0-12 ar] och ca 15000 ungdo-
mar [13—20 ar]*® medan 18 500 vuxna fick 6ppenvardsinsats for miss-
bruksrelaterad problematik.>

Grovt skisserat har utvecklingen inom missbrukarvarden under
de senaste decennierna gatt i en riktning dar dygnsvarden minskat
fran 4500 inskrivna 1990 till 2650 ar 2009, samtidigt som dppenvar-
den har 6kat i omfattning. Minskad dygnsvard och 6kad 6ppenvard
kan ses som kommunicerande kirl, dar anstrangda kommunala ba-
lansrakningar under 1990-talets lagkonjunktur kan ha bidragit till
en ekonomisering av vardutbudet® Med andra ord kan ckade 6p-
penvéardsandelar ses som resultatet av kommuners anstrangningar
att kontrollera kostnader, snarare dn en foljd av att sjilva vardfor-
men skulle ha visat sig astadkomma effektivare behandlingsresultat.
Pa barn- och ungdomsomradet har utvecklingen under motsvaran-
de tidsperiod emellertid préglats av expansion overlag, det vill sdga
bade dygns- och 6ppenvérd har okat. Betrdffande dygnsvarden gil-
ler detta framfor allt ungdomar, déar andelen placerade i befolkning-
en har fordubblats sedan 1990 fran 4 till 8 promille’ Den generella
expansionen av barn- och ungdomsvérden i Sverige foljer en inter-
nationell trend ddr samhallets ansvar for utsatta barn och ungdomar
tenderar att bli en allt mer angeldgen uppgift.*

Den totala kostnaden for individ- och familjeomsorgens vilfards-
tjanster uppgick ar 2009 till drygt 17 miljarder kronor* Av den-

28. Socialstyrelsen (2010a).

29. Socialstyrelsen (2010b).

30. Se till exempel Wiklund (2008).

31. SBU (2010).

32. Wiklund (2008).

33. Kostnad dr definierad som Bruttokostnad - (interna intdkter + forséljnings-
intdkter frdn andra kommuner och landsting + externa hyresintékter).
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na kostnad gick drygt 5,5 miljarder till missbruk (33 procent) och
knappt 14 miljarder (77 procent) till barn- och ungdomsvard. Ar
2009 var mediankostnaden per invanare (21-64 ar) for missbruk 700
kronor, medan mediankostnaden per invinare (o-20 ar) for barn-
och ungdomsvard uppgick till 5400 kronor. Kostnadsvariationerna
mellan kommunerna var kraftig3+

Bryter man ned kommunernas genomsnittliga kostnader for
verksamheterna, framkommer - pa missbruksomradet - att drygt
2,5 miljarder svarade for dygnsvird medan resterande summa gick
till 6ppenvard. Detta innebar att dygnsvarden representerade drygt
45 procent av kostnaderna for denna viélfardstjanst. For barn- och
ungdomsvarden svarade dygnsvérden for drygt 9 miljarder av kost-
nadsbordan och vardformens andel i forhéllande till 6ppenvérd pa
detta omrade uppgick till drygt 65 procent.

Individ- och familjeomsorgens olika vilfardstjinster
Endast dygnsvarden inom individ- och familjeomsorgen later sig be-
skrivas pa ett ndgorlunda sammanhallet sitt. Oppenvérden bestar av
en disparat uppsittning insatser av forebyggande, stodjande och be-
handlande karaktir som ofta ér starkt lokalt knuten till respektive
kommun3® Inom barn- och ungdomsvarden kan det handla om ex-
empelvis stodsamtal med socialsekreterare, familjebehandling och
preventiva gruppverksamheter. Inom missbrukarvarden ar motsva-
rande insatser till exempel boendestod eller andra individuellt ut-
provade insatser.

Aven dygnsvarden utgor ett relativt heterogent filt, &ven om det
ar vasentligt mer sammanhallet &n 6ppenvarden. Vardgivare delas i
statistiken in i SiS-institutioner (Statens institutionsstyrelse), famil-
jehem (tidigare fosterhem) samt HVB (hem for vard eller boende).
SiS-institutionernas huvudman &r, som framgéar av namnet, staten

34. For missbrukarvirden var differensen mellan kommuner som lig pa den
go:e och 10:e percentilen (vad giller kostnaden/invénare i dldern 21-64 &r) 9oo kronor
och for barn- och ungdomsvérden uppgick motsvarande differens (vad giller kostna-
den/invanare i dldern o—20 ér) till 4 600 kronor (Socialstyrelsen, 2010¢).

35. Socialstyrelsen (2010c¢), egna berdkningar.

36. Forkby (2005) samt Wiklund (2008).
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och sérskiljer sig som vardgivare fran 6vrig dygnsvard da man har
langtgaende tvangsbefogenheter, bland annat mojlighet att avskilja
(lasa in) individer. P4 SiS-institutionerna aterfinns nastan uteslutan-
de tvangsvardade individer, antingen pa sa kallade LVM-hem (vux-
na missbrukare) eller sa kallade Paragraf 12-hem (unga).

Familjehem arbetar pa uppdrag av kommunen och ar den vanli-
gaste placeringsformen for barn och unga. Ar 2009 svarade familje-
hemsplaceringar for ungefar hdlften av samtliga paborjade barn- och
ungdomsplaceringar?” Placeringar i familjehem varar ofta under fle-
ra ar — och ibland under hela uppvaxten — men dven kortare jourpla-
ceringar forekommer. Trots att vardideologiska argument som talar
for familjehemsvard framfor institutionsvard har dominerat under
de senaste decennierna, har vardformens relativa andel vid nyplace-
ringar minskat i forhallande till institutionsvard under motsvarande
tidsperiod

Familjehemmen befinner sig i ett slags gransland mellan offent-
lig och enskild verksamhet, eftersom de inte har slutit anstallnings-
avtal med placeringsansvariga kommuner, samtidigt som hemmen
inte bedriver niringsverksamhet i juridisk mening?** Familjehem-
mens stdllning i arbetsmarknadstermer ar saledes nagot diffus och
verksamheten sker pé basis av uppdragsavtal, dér ersdttning utgar i
form av arvodering och omkostnadsersittning.*> Pa senare tid har
emellertid vardformen i viss utstrackning mer indirekt etablerats pa
en konkurrensutsatt marknad via férekomsten av sa kallade konsu-
lentstodda och forstarkta familjehem.+ Dessa tillhandahalls av stor-
re, enskilda (ideella eller vinstsyftande) aktorer som har utrett och
kontrakterat familjehem och bistir hemmen med tjanster som till
exempel handledning.

HVB ér yrkesmissigt bedriven institutionsvard och det ar fram-
for allt inom denna vardform som privatiseringstrenden inom in-
divid- och familjeomsorgen har varit tydligast. Vardformen har de

37. Socialstyrelsen (2010a), egna berdkningar.
38. Jfr Sallnis (2005).

39. Ds 1999:19.

40.Ds 2003:27.

41. Jfr Sallnis (2005).
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senaste 20 aren Okat sin relativa andel i forhallande till familjehems-
vard vad giller nyplacerade. Denna utveckling har skett trots omfat-
tande kritik av institutionsvarden och trots att ett flertal offentliga
utredningar om barn- och ungdomsvard har foresprakat familje-
hemsvard framfér institutionsvard.

HVB ir en tillstandspliktig verksamhet om huvudmannaskapet
ar enskilt.* Ett av de mer utmérkande dragen for att fa sadant till-
stand &r att forestdindaren ska ha socionomexamen. Lagstiftaren de-
finierar HVB som »ett hem inom socialtjansten som tar emot en-
skilda for vard eller behandling i forening med ett boende«.# Pa
barn- och ungdomsvardsomradet dr ungdomar den vanligaste mal-
gruppen och de tjanster som erbjuds varierar mellan exempelvis
korttidsvard vid akuta familjeproblem, specifika utredningsuppdrag
och mer langsiktiga behandlingsstrategier. Det ror sig knappast om
ett homogent falt av utforare, utan snarare agerar en variation av ak-
torer som i stor utstrackning saknar en gemensam kunskapsmais-
sig och normativ bas.** HVB star under kommunernas och lanssty-
relsernas tillsyn samtidigt som Socialstyrelsen har det dvergripande
tillsynsansvaret.®

Sammantaget kan man saledes dra féljande slutsatser kring den
kvantitativa omfattningen av individ- och familjeomsorgens val-
tardstjanster: For det forsta dr det relativt sma andelar i befolkning-
en som berors. For det andra har det inom missbrukarvarden skett
en fordandring under de senaste decennierna dir 6ppenvéarden har
okat pa bekostnad av dygnsvarden. For det tredje har antalet in-
divider som berors av barn- och ungdomsvardsinsatser okat sub-
stantiellt inom saval dygnsvard som Oppenvard. For det fjarde har
HVB-placeringar okat relativt familjehemsplaceringar pa barn- och
ungdomsvardsomradet. Det dr ocksd inom HVB-varden for barn
och unga privatiseringstrenden inom individ- och familjeomsorgen
varit starkast.

42. Socialstyrelsen och Lansstyrelserna (2009).
43. SFS 2001:937.

44. Sallnds (2011).

45. Socialstyrelsen och Lansstyrelserna (2009).
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Vilfdrdsproducenterna inom individ- och familjeomsorgen

Utvecklingen under 1980- och 1990-talen

Mojligheten for alternativa driftsformer inom individ- och famil-
jeomsorgens verksamhet behandlades utforligt i borjan av 1990-
talet i ett par offentliga utredningar som gjordes pa uppdrag av den
sa kallade Konkurrenskommittén.*® Utredningarna kan kanske
framfor allt ses som ett resultat av den omfattande kritik avseende
effektivitetsbrister inom offentlig sektor som aterkommande formu-
lerades vid denna tid. Nér det géllde vélfardstjansterna inom indi-
vid- och familjeomsorgen sa var en central ambition att forsoka av-
gransa verksamheter som saknade myndighetsutévande funktioner,
for att i forlingningen ge lagmassigt utrymme att upphandla sadana
verksamheter pa entreprenad. I stor utstrackning fokuserade utred-
ningarna pa den behandling som ges i form av dygnsvard.

I en av utredningarna konstateras emellertid att utvecklingen re-
dan pa 1980-talet hade priglats av en omfattande expansion av priva-
ta aktorer.#” Sarskilt uppmarksammas att antalet vardplatser pa pri-
vata HVB med inriktning mot missbrukarvérd hade 6kat med 3728
procent sedan 1982. Den stora procentuella 6kningen var dock till
stora delar en effekt av laga initiala nivaer. Dessutom var 6kningen
delvis en effekt av en inkorporering av narkomanvarden i den of-
fentliga statistiken, det vill sdga ett omrade som traditionellt haft en
hogre andel privata och ideella huvudmén jaimfort med nykterhets-
varden.*

Aven barn- och ungdomsvarden pa 1980-talet utmirktes av ett
okat antal HVB med alternativ driftsform. Utvecklingen gick stick i
stiv mot de standpunkter som den sa kallade fosterbarnsutredning-
en intog péa 1970-talet. I denna betraktades offentligt huvudmanna-
skap mer eller mindre som ett grundldggande krav for institutions-
vardens vidkommande.* Den faktiska utvecklingen initierades i stor

46.SOU 1991:104 samt SOU 1991:26.

47. SOU 1991:104.

48. Bergmark och Oscarsson (1994a, b).
49. SOU 1974:7.
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Figur 4.1 Andel anstdllda i HVB med enskild huvudman 1993-2000
(procent).
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Anmairkning: Avser andelar av samtliga anstdllda inom HVB fér missbrukarvard
och barn- och ungdomsvard.
Kailla: Trydegard (2000). Baserat pa Foretagsdatabasen.

utstrackning i samband med tillkomsten av socialtjanstlagen 1982,
da spelreglerna for nyetableringar pa faltet fordndrades.’® Samtidigt
som man i férarbetena till lagen framholl att det offentliga ansvaret
for institutionsvérden var centralt, fanns en forhoppning om att in-
stitutioner med enskilt huvudmannaskap i sin kompletterande roll
kunde bidra till metodutveckling pa omradet>

Figur 4.1 beskriver den faktiska utvecklingen av antalet anstillda
inom enskilda HVB under 1990-talet. Som framgér av figuren ut-
mirktes decenniet av 6kade andelar anstillda inom icke-offentliga
verksamheter, samtidigt som vinstsyftande producenters marknads-
andelar okade stadigt.

Expansionen av vinstsyftande foretag kan sannolikt i stor ut-
strackning hdnforas till barn- och ungdomsvardsomradet. Visser-
ligen okade andelen privata institutioner inom missbrukarvirden
under 1990-talet, fran 21 procent vid decenniets inledning till 41 pro-

50. Sallnds (2005).
51. Prop. 1979/80:1.
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cent vid dess slut>* Dock kan 6kningen endast tolkas i relativa ter-
mer, eftersom detta artionde priglades av en generell minskning av
antalet vuxna missbrukare i institutionsvard. I en tvérsnittsstudie
uppger emellertid foretradare for ett stort antal HVB med alterna-
tiva driftsformer pa barn- och ungdomsvardsomréadet att de hade
etablerats under 1990-talet Den absoluta majoriteten var nyetable-
ringar och endast knappt 10 procent var avknoppningar av tidigare
offentliga verksamheter. Nastan tva tredjedelar var sma, fristdende
enheter, medan resterande andel var mindre »koncerner« som inne-
fattade maximalt tre HVB.

I studien tolkar forfattaren sina resultat utifran sa kallad orga-
nisationsekologi, dar de teoretiska antagandena forutsédger att rela-
tivt sett enkelt sammansatta verksamheter tar fasta pa svingningar i
samhallet for att etablera sig pa falt dar intradeshindren ar begriansa-
de> De laga intrddeshindren pa barn- och ungdomsvardsfiltet be-
stir inte enbart av aterhallna och oprecisa myndighetskriterier for
etableringsvillkor,”* utan kan é&ven ses som en effekt av ett relativt
sett svagt professionsfilt dar det i stor utstrackning saknas protek-
tionistiska inslag fran inomprofessionella intressenter.””

Enligt en undersokning gjord av Socialstyrelsen drevs ar 2002
nédstan 9o procent av HVB-institutionerna pa barn- och ungdoms-
vardsomradet av enskild huvudman ® Till skillnad frdn missbrukar-

52. SOU 2001:79.

53. Sallnds (2005).

54. Har bor dock papekas att det finns ett par stérre koncerner pa omradet som
inte ingick i Sallnds urval. Det handlar bland annat om »Varljus« som ér ett aktiebolag
som 4gs av 25 kommuner i Stockholms nérhet. Bolaget har 141 anstéllda och foretaget
omsatte 107 miljoner kronor ar 2009 (Varljus, 2010). Dessutom férekommer négra stor-
re enskilda aktérer med varierat vardutbud. Attendo Care AB dger ett flertal HVB med
inriktning mot savil barn- och ungdomsvard som missbrukarvard. Attendo férvirva-
de &r 2006 Barn och Ungdomsgruppen AB som drev ett antal HVB, hade ett varierat
Sppenvardsutbud och hade 300 anstillda (Attendo, 2006). Aven Carema Care AB har
etablerat sig pd IFO-omradet och menar att man befinner sig i en tillvixtfas avseende
denna typ av verksamhet (Carema, 2010).

55. Till exempel Hannan och Freeman (1989).

56. Kilsved och Hartelius (1993) samt RRV (2002:6).

57. Till exempel Sundin (1997).

58. Socialstyrelsen, 2003.
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varden har alltsa 6kningen av andelen HVB med enskild huvudman
okat parallellt med en kraftig expansion av vardformen generellt pa
omrédet.

Vilfirdsproducenterna under 2000-talets inledande ar
Utvecklingen under 2000-talets inledande ar for individ- och famil-
jeomsorgsomradet som helhet beskrivs med hjilp av statistik 6ver
kommunala utgiftsposter och data fran Foretagsdatabasen. Dess-
utom presenteras brukarstatistik 6ver HVB-varden for barn och
unga, det vill siga det omrade ddr expansionen av privata aktorer
under 1990-talet var storst. Generellt gors mer ingdende analyser av
barn- och ungdomsvérdsomréadet, eftersom motsvarande analyser
tor missbrukarvarden forsvaras av de sma volymerna.

Av tabell 4.1 framgér att kop av externa tjanster svarat for runt
en tredjedel av driftskostnaden under hela mitperioden for savil
barn- och ungdomsvérden som missbrukarvarden. Dessa data pe-
kar saledes pa att den icke-kommunala produktionen av tjanster pa
individ- och familjeomsorgsomréadet har legat relativt stabil under
2000-talets inledande ar.

I figur 4.2 visas hur antalet anstéllda i tjansteproducerande verk-
samheter med olika driftsformer har varierat under inledningen av
2000-talet. Det totala antalet anstillda har varierat mellan 16 ooo
och drygt 18 ooo med periodvisa pucklar och dalar over tid. Pa ett
overgripande plan kan man utifran grafen konstatera att antalet an-
stallda i verksamheter med enskild huvudman (vinstsyftande och
icke vinstsyftande) dr ansenlig samt att det inte har varit nagra dra-

Tabell 4.1 Kommunernas kép av individ- och familjeomsorgstjinster
2004-2008 (procent).

2004 2005 2006 2007 2008
Barn- och ungdomsvard 36 34 33 33 34
Missbrukarvard 38 35 36 36 35

Anmirkning: Andelar av driftskostnader. Kép mellan kommuner dr inte med-
riaknade.
Killa: Regeringens skrivelse (2009/10:102).

124 STEFAN WIKLUND



Figur 4.2 Antal anstillda inom individ- och familjeomsorgens vilfdrdspro-
duktion 2003-2010.
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Anmirkning: Avser barn- och ungdomsvéarden och missbrukarvarden
sammantaget.
Kailla: Foretagsdatabasen, egna berdkningar.

matiska fordndringar i férdelning av personal i verksamheter med
offentlig respektive privat drift under tidsperioden.

I tabell 4.2 redovisas en mer detaljerad beskrivning av andelar an-
stallda inom olika slags alternativa driftsformer &r 2010. Av tabellen
framgar att andelen anstillda i alternativa driftsformer ar hog och
uppgar till nirmare hilften for verksamhetsgrenarna totalt. Bland
anstillda i olika alternativa driftsformer har de allra flesta sin sys-
selsattning i vinstsyftande foretag, vilka upptar drygt en tredjedel av
arbetskraften inom sektorn. Det dr inom verksamheter med inrikt-
ning mot dygnsvard som andelen anstillda i alternativa driftsformer
ar storst.

I tabell 4.2 dr det ocksa majligt att jimfora barn- och ungdoms-
varden med missbrukarvarden. Overlag 4r andelen anstillda i al-
ternativa driftsformer forhallandevis likartade mellan omradena.
Den storsta skillnaden ar att offentliga aktiebolag dr vanligare inom
barn- och ungdomsvéarden. Hir finns tre storre aktorer pa omradet -
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Tabell 4.2 Andel anstdllda i olika foretagsformer inom individ- och
familjeomsorgen dr 2010 (procent).

Icke vinst- | Vinstsyftande Offentliga Totalt
syftande aktiebolag alternativ
drift
Barn- och ungdomsvard
Dygnsvard 10,9 39,1 43 5473
Oppenvard 29 18,6 22 23,7
Totalt 9.3 35,1 39 483
Missbrukarvard
Dygnsvard 8,1 40,2 0,7 49,0
Oppenvard 13,7 13,8 0,0 275
Totalt 93 34,6 0,0 439
Verksamhetsgrenarna 9,9 350 3,0 479
totalt

Anmairkning: Anstdllda i foretag med alternativ driftsform. Andelar av samtliga
anstdllda inom valfardsproducerande verksambheter.
Kailla: Foretagsdatabasen, egna berdkningar.

Varljus AB i Stockholm, Gryning vard AB i Goteborg samt VoB syd
AB som dr ett kommunévergripande aktiebolag. Tillkomsten av of-
fentliga aktiebolag har sin grund i att ansvaret for barnavéardsinsti-
tutioner overfordes fran landstinget till kommunerna samtidigt som
taltet oppnades for enskilda huvudmain i samband med socialtjanst-
reformen 19825 Ett flertal kommuner beslot séledes att driva institu-
tionerna i samarbete och i aktiebolagsform.

I figur 4.3 presenteras en tidsserie 6ver 2000-talets inledande ar
som visar fordelningen mellan anstillda i icke vinstsyftande och
vinstsyftande foretag.® En slutsats man kan dra utifran diagram-
met dr att den 6kning av antalet anstéllda i foretag med enskild hu-
vudman som préglade 1990-talet stabiliserades under 2000-talets in-
ledande ar pa hoga nivaer.

59. Sallnds (2005)
60. Figur 4.3 dr inte helt jamforbar med figur 4.1 eftersom Foretagsdatabasens yrkesko-
der dndrades 2002.
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Figur 4.3 Andelen anstdllda i verksamheter med enskild huvudman
2002-2010 (procent).
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Anmérkning: Andelen av samtliga anstillda inom vélfardsproducerande verk-
samheter i barn- och ungdomsvarden och missbrukarvarden.
Kailla: Foretagsdatabasen, egna berdkningar.

Figurerna 4.4a och 4.4b visar fordelningen av placeringar av barn
och unga i HVB mellan hem med enskild respektive offentlig hu-
vudman under 2000-talets inledande ar. HVB f6r barn och unga ar
alltsd den vardform inom individ- och familjeomsorgen dir de en-
skilda aktorernas marknadsandelar 6kade mest under 1990-talet. Fi-
gur 4a visar att i borjan av 2000-talet var antalet placerade stabilt,
men Okade relativt kraftigt fran ar 2006. Den generella 6kningen av
HVB-placerade fran 2006 beror sannolikt pa att kommunerna 6ver-
tog ansvaret for ensamkommande flyktingbarns boende fran Mig-
rationsverket i och med en lagidndring 2006. Figur 4.4b pekar mot
relativt stabila marknadsandelar for enskilda HVB - runt 7o procent
- under hela tidsperioden, 4ven om de har minskat nagot fran 200;.

Den enda nagotsidndr tydliga trendmdssiga forandringen man
kan finna under 2000-talet inom individ- och familjeomsorgsom-
radet ror Oppenvérdsinsatser for barn och unga. Volymmassigt sva-
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Figur 4.4a. Antal barn och unga  Figur 4.4b. Andelar HVB-placerade
placerade i HVB 2002-2009. barn och unga som varit placerade i
hem med enskild huvudman 2002-2009.
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Anmirkning: Berakningarna dr baserade pa Socialstyrelsens matt over antalet
barn och unga som »nagon gang« har varit placerade i HVB under respektive ar.
Killa: Socialstyrelsens statistik 2002-2009, egna berdkningar.

rade andelen anstéllda i féretag inom 6ppenvardsomradet for runt 15
procent (drygt 2300 individer) av det totala antalet anstallda i tjans-
teproduktionen inom individ- och familjeomsorgen ar 2010. Natur-
ligtvis medfor de laga volymerna att procentuella férandringar ar
kénsliga for slumpfel. Med denna reservation i dtanke visar figur 4.5
att de vinstsyftande foretagens andelar pa 6ppenvardsomradet sta-
digt okar.

I faktiska tal har antalet anstdllda i vinstsyftande foretag med in-
riktning mot 6ppenvard stabilt 6kat fran drygt 200 vid métperiodens
borjan till drygt 400 vid dess slut. Generellt har dock antalet anstall-
da inom 6ppenvardsomradet minskat fran drygt 3000 ar 2007 till
drygt 2350 ér 2010, till f6ljd av kraftigt minskat antal anstdllda i of-
fentlig verksamhet. Den generella minskningen ér forvanande med
tanke pa att brukarstatistiken snarare visar pa en stabilitet under
motsvarande tidsperiod efter en expansion under 2000-talets inle-
dande ar.

Utvecklingen pa 6ppenvardsomrédet kan i viss utstrackning bero
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Figur 4.5 Andel anstdllda inom éppenvirdsverksamheter med enskild
huvudman 2003-2010 (procent).
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Anmirkning: Andelar av samtliga anstillda i 6ppenvéardsverksamheter riktade
mot barn och unga.
Kailla: Foretagsdatabasen, egna berdkningar.

pé forandringar i 6ppenvardens former i riktning mot mindre per-
sonalintensiva insatser. Under de senaste decennierna har det rests
okade krav pa ingripanden mot ungdomar som har begatt brott.
Lagstiftaren har ocksa under 2000-talet skdrpt kraven pa social-
tjidnsten att bereda vard for unga lagovertradare och pafoljden be-
star ofta av olika strukturerade Oppenvérdsprogram.” Dessutom
har preventionsprogram blivit allt vanligare inom socialtjansten un-
der 2000-talet.®> Programmen ar ndstan uteslutande verksamheter i
gruppform och darmed personalglesa. Socialtjanstens traditionella
oppenvardsverksamheter innefattar personalkravande insatser - till
exempel enskilda samtalskontakter med socialsekreterare. Med and-
ra ord dr det tinkbart att kommunerna i viss utstrickning har er-

61. Ginner Hau (2010) samt Tarnfalk (2007).
62. SBU (2010).
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satt personalkridvande 6ppenvardsinsatser med preventionsprogram
som harbargerar ett storre antal barn och unga. Tolkningen stods av
att barn och unga med insatser i form av strukturerade 6ppenvérds-
program okat relativt oppenvardsinsatser i andra former.®

Det bor dock aterigen understrykas att tendensen med 6kade an-
delar anstillda i vinstsyftande foretag under 2000-talet endast géller
for oppenvardsinsatser pa barn- och ungdomsvardsomradet, vilket
volymmissigt svarar for runt 15 procent av antalet anstillda i tjans-
teproducerande verksamheter pé individ- och familjeomsorgsomra-
det. I 6vrigt praglas utvecklingen av stabilitet och hoga nivéer.

Sammantaget kan alltsd sdgas att den expansion av de privata
foretagens marknadsandelar som praglade vardutbudet under 1980-
och 1990-talen tycks ha bedarrat under 2000-talet. Under det nya
millenniets inledning forefaller de privata marknadsandelarna sta-
biliserats pd hoga nivder dir dessutom fordelningen mellan privat
och offentlig tjansteproduktion ar péfallande likartad inom barn-
och ungdomsvard och missbrukarvard. Det dr dock mojligt att spa-
ra en viss trend i 6ppenvarden for barn och unga dér de privata akto-
rernas marknadsandelar forefaller ha 6kat under de senaste tio aren.
En bidragande orsak till utvecklingen kan vara en tillstromning av
privata aktorer som bedriver strukturerade 6ppenvardsinsatser och
administrerar manualbaserade preventionsprogram.

Privatiseringens konsekvenser pd individ- och
familjeomsorgsomradet

Jamfort med de flesta valfairdsomréden ér de privata producenter-
nas marknadsandelar hoga inom individ- och familjeomsorgen.
Samtidigt dr det samlade kunskapsunderlaget om privatisering-
ens konsekvenser minst sagt brackligt. Det finns relativt fa studier
som systematiskt undersokt skillnader mellan offentliga och privata
verksamheter, nir det handlar om exempelvis brukares upplevelser,
kvalitetsaspekter eller behandlingseftekter.

Privatiseringens konsekvenser for vardens férdelning mellan olika

63. Socialstyrelsen (2010a).
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grupper saknas ocksa forskning kring. Overlag tillhér individ- och
familjeomsorgens mélgrupp bland de mest resurssvaga individerna i
samhallet. Vill man diskutera fordelningsaspekter vid privatisering
pé individ- och familjeomsorgsomréadet, vore det kanske intressan-
tare att undersoka i vilken utstrackning privata utfoérare fokuserar
pé specifika psykosociala problemkategorier. Aven hir ar det empi-
riska underlaget minst sagt svagt. Det saknas ocksa kunskap om an-
stallningsvillkor skiljer sig at i privata och offentliga verksamheter.
I den mén studier 6verhuvudtaget behandlar uppdelningen mellan
privat och offentlig vard ar dessa i princip uteslutande koncentrerade
till barn- och ungdomsvardsomradet.

Kvalitet

Dygnsvéarden - och sarskilt institutionsvarden - inom individ- och
familjeomsorgen har vid flera tillfdllen fatt omfattande kritik allde-
les oavsett vilket huvudmannaskap den bedrivs under.** Pa barn-
och ungdomsvardsomradet framkom i den sa kallade Vanvards-
utredningen att runt ett tusen tidigare omhéndertagna personer
anmalt att de under samhallsvard (dnda fram till 1990-talet) utsatts
for vanvard, misshandel och &vergrepp.® Under de senaste aren har
staten emellertid vidtagit en serie atgarder for att forstarka tillsynen,
bland annat forslag pa detaljerad reglering for hur verksamheten ska
foljas upp® och utokade sanktionsmojligheter om brister patraftas.”

Mellan 2006 och 2008 genomférdes den forsta samlade nationella
tillsynen av HVB som riktar sin verksamhet mot barn och unga.*®
Av de 363 institutioner som var foremal for tillsynen drevs 313 av en-
skild huvudman. Metodiken som anvéindes i tillsynen var en rad be-
domningskriterier som ska méta huruvida varden bedrivs lagenligt

64. Se till exempel RRV (2002:6), Skolinspektionen (2010) samt SOU 2006:57.

65. SOU 2009:99.

66.SOU 2009:68.

67. SOU 2004:100.

68. Socialstyrelsen och Linsstyrelserna (2009). Inom missbrukarvarden pégar en na-
tionell tillsyn som ska slutrapporteras under 2011. Brister i dokumentation och perso-
nalens utbildning har dock konstaterats vara en utbredd problematik i HVB med in-
riktning mot missbruksproblematik (Socialstyrelsen, 2010d).
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och med god kvalitet. I stor utstrackning tar kriterierna sikte pa den
dagliga verksamheten pa institutionen. Generellt riktas i rapporten
kritik mot bland annat brister i strategier for att garantera barnens
sdkerhet och delaktighet. Dessutom patalas brister i savil lednings-
och behandlingspersonals utbildningsniva som i den interna upp-
foljningen och utvirderingen av verksamheten. Overlag konstate-
ras dock att enskilda verksamheter uppfyller bedomningskriterierna
béttre dn offentliga, men att utbildningsnivan ar hogre bland perso-
nal i HVB med offentlig huvudman.® Att utbildningsnivan ar lagre
bland personal i enskilda verksamheter har noterats under en langre
tid.°

Enligt tillsynsrapporten dr en bidragande orsak till att enskilda
verksamheter uppfyller bedomningskriterierna i storre omfattning
an offentliga, att dessa dr tillstandspliktiga och déarfor har varit gran-
skade av ldnsstyrelserna vid processen for tillstandsgivning”* Detta
kan givetvis vara av godo i den utstrickning tillsynskriterierna ar
skarpa och verkligen har precision att fanga viktiga aspekter inom
varden. Inom internationell forskning har man emellertid argumen-
terat for att den kraftiga expansionen av statliga tillsynsapparater
med uppgift att kontrollera vilfardstjanster — en utveckling som ses
i manga vasterlindska lander - dr forenad med kvalitativa problem.
Det har hivdats att tillsynen ofta far en icke avsedd formativ roll, dar
valfardsproducenter allt mer fokuserar pa att uppfylla administrati-
va kriterier och inte pa att uppna mal som har med klientens faktiska
situation att gora’> Detta giller sdrskilt for verksamheter liknande
socialtjanstens, ddr det finns en komplexitet och brist pa konsensus
kring hur god vard ska operationaliseras.

En studie fran Storbritannien” visar att ungdomar pa privata in-
stitutioner var mer néjda med sin vistelse, i lagre utstrackning ex-
ponerade for nedbrytande aktiviteter (till exempel droganviandning
och mobbning) samt hade storre forhoppningar om framtiden, trots

69. Ibid.

70. Se till exempel Sallnis (2000).

71. Socialstyrelsen och Lansstyrelserna (2009).
72. Tilbury (2004).

73. Gibbs och Sinclair (1998).
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att de hade en storre problembelastning innan placering, an jamfo-
relsegruppen som var placerade i offentliga institutioner. Urvalet till
studien bestod av 8 privata och 32 offentliga institutioner som inte
var slumpmadssigt utvalda, varfor det dr svart att generalisera resulta-
ten. Ungdomarna vid de privata institutionerna befann sig till exem-
pel vésentligt langre fran sin ursprungsort, vilket kan ha underlattat
for personalen att utéva inflytande pa institutionsklimatet.

Ett kanske mer handfast sitt att virdera samhillsvarden ar att
studera vilka effekter den har for unga pa kort eller lang sikt. Det
finns emellertid betydande problem att designa kontrollerade effekt-
studier pé individ- och familjeomsorgsomréadet. Detta har dels att
gora med att det ofta ar svért att skapa tillrackligt stora urval till
toljd av den forhéllandevis laga representationen av individer som &r
foremal for till exempel dygnsvard, men framfor allt de forsknings-
etiska problem som uppstar om man till exempel ska slumpa miss-
handlade barn till en kontrollgrupp som inte far den véard vars effek-
ter ska studeras.*

Utfallsstudier som finns att tillga kring svensk dygnsvard saknar
dérfor pa det stora hela slumpade kontrollgrupper och det dr ovanligt
att man kontrollerar om varden bedrivs i enskild eller offentlig regi.
Ett undantag ar emellertid en studie som har undersokt faktorer kopp-
lade till sa kallade vardsammanbrott inom HVB-varden fér unga,”
det vill sdga ett utfallsmatt pa kort sikt. Ut6ver att sammanbrott ofta
ar forenat med problematisk skolgang och personligt lidande hos den
unge och dennes foraldrar, har forskning visat att stabilitet i varden ar
en viktig prediktor fér gynnsamma utfall pa langre sikt.”®

Med tydliga vairdsammanbrott menar forfattarna vard som avslu-
tas pa grund av att den unge rymmer eller vagrar vara kvar pa in-
stitutionen, att socialtjansten dr missndjd med vardmiljon eller att
institutionen avbryter varden stick i stiv med socialtjanstens ambi-
tioner. Studien visar att bland cirka 400 unga som placerades 1991
(ungefar jamn fordelning mellan privata och offentliga HVB), upp-

74. Till exempel Wiklund (2006b).
75. Rapporterade i Sallnds m.fl. (2004) samt Vinnerljung m.fl. (2001).
76. Till exempel Stein (2004).
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gar sammanbrottsfrekvensen till cirka 25 procent bland dem som va-
rit placerade vid institutioner med offentlig huvudman medan mot-
svarande siffra for enskilt drivna HVB 4r runt 40 procent.

Man kan dock inte entydigt dra slutsatsen att den férhojda sam-
manbrottsfrekvensen i enskilda HVB beror pa faktorer som kan
hédnforas till virdmiljon. Till viss del kan resultaten vara en selek-
tionseftekt, till exempel att enskilda HVB dr mer villiga att ta emot
problematiska ungdomar pa grund av ekonomiska incitament. I ana-
lyser kontrolleras visserligen for en rad bakgrundsfaktorer och pro-
blemtyper hos den unge, men trots detta kvarstar en signifikant hogre
risk for sammanbrott i enskilda HVB/” Forfattarna menar dock att
det finns utrymme for kvalitativa skillnader i olika kontrollvariabler
(till exempel kan graden av »psykiska problem« ha stor individuell va-
riation), vilket naturligtvis medfor att resultaten kan problematiseras.

Ett annat, nyare sétt att virdera samhillsvarden &r att se i vilken
utstrackning placerade barn och unga har motsvarande vilfardsre-
surser som barn och unga i allménhet. I en studie av drygt 250 ung-
domar i dygnsvard konstateras att vélfardsresurser (ekonomi och
materiella resurser, socialt stod samt psykisk hélsa) for HVB-place-
rade dr patagligt lagre dn familjehemsplacerade och inte minst jam-
fort med barn och unga som bor med sina foraldrar’® Studierna gor
dock inga separata analyser av HVB i offentlig respektive privat regi.

Urvalet till sammanbrottsstudien har dven anvénts for att under-
soka utfall pa lingre sikt, det vill sidga i vilken utstrackning tidiga-
re placerade avlider eller till exempel forekommer i kriminal- eller
patientregister fore 25-arsaldern’® Studien redovisar att allvarligare
utfall (dodsfall, rattspsykiatrisk vard, skyddstillsyn och sjukhusvard
for psykiska besvdr) tenderar att vara vanligare i vissa grupper pla-
cerade i privata HVB (pojkar utan beteendeproblem och flickor med
beteendeproblem) medan det inte dr nagra namnvarda skillnader
mellan privat och offentlig vard i detta avseende for andra grupper
(pojkar med beteendeproblem och flickor utan beteendeproblem).

77. Vinnerljung m.fl. (2001, s. 157).
78. Sallnéds m.fl. (2010) samt Wiklund och Sallnis (2011).
79. Sallnés och Vinnerljung (2009).
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Har bor dock papekas att resultaten dr rent deskriptiva, det vill sdga
utan kontroll for bakgrundsfaktorer eller andra relevanta faktorer.

Att uttala sig om privatiseringens konsekvenser for brukarupp-
fattningar, kvalitet och behandlingseffekter dr &nnu svarare nir det
handlar om éppenvérden. Overlag dr detta omrade mycket knapp-
handigt utforskat, atminstone pa ett bredare och mer systematiskt
sitt. Annu svarare blir det d& naturligtvis att diskutera skillnader
mellan 6ppenvard i offentlig och privat regi. SBU* har emellertid
gjort en systematisk kunskapssammanstdllning kring de preven-
tionsprogram som under 2000-talet har blivit allt vanligare inom
savdl skola som socialtjanst. Har férekommer privata entreprendrer
som svarar for metodutveckling, handledning och utbildning. Inte
sillan marknadsfors dessa program som »evidensbaserade«, men
SBU:s sammanstallning visar att inget av de drygt 120 program som
anviands inom landets kommuner har utvirderats pa ett vetenskap-
ligt betryggande satt for svenska férhallanden.

Sammantaget saknas alltsa mer kvalificerad kunskap om vilken
betydelse huvudmannaskap har for vardens kvalitet och utfall pa
lingre sikt. Overlag saknas studier som behandlat denna fraga pa
ett mer systematiskt sitt. Avsaknaden av kunskap beror pa ett flertal
tankbara faktorer som delvis hanger ssmman. For det forsta saknas
bred konsensus kring vad som konstituerar god vardkvalitet (utover
franvaro av faktorer som kan antas vara direkt skadliga). For det
andra saknas i allt vdasentligt studier dir man slumpat individer till
vard med antingen offentlig eller privat huvudman. For det tredje
saknas i betydande utstrackning kontroll for relevanta faktorer pa
individniva i de studier dar jamforelser mellan vard i offentlig res-
pektive privat regi faktiskt har gjorts. Tankbart ar att det finns be-
tydande selektion hir, dér till exempel vardgivare med offentlig hu-
vudman i storre utstrackning undviker individer med omfattande
problematik, eftersom de saknar motsvarande incitamentsstruktu-
rer som privata vardgivare.®

80. SBU (2010).
81. Jfr Lindqvist (2007).
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Kostnader

Det centrala argumentet f6r 6kad konkurrens pa individ- och famil-
jeomsorgsomradet dr okad effektivisering i bemarkelsen att vird med
dtminstone samma kvalitet utfors till ligre kostnader. Bland annat
till foljd av svérigheter att mata kvalitet i virden &r det svart att pro-
va denna hypotes pa ett preciserat satt. Figur 4.6 visar den faktiska
kostnadsutvecklingen for institutionsvard pa barn- och ungdoms-
omradet under 2000-talet, det vill sdga den vardform inom individ-
och familjeomsorgen dir de privata producenternas marknadsan-
delar &r storst. Med hansyn tagen till inflation har dygnskostnaden
6kat med 15 procent under decenniet. Saledes saknas mer omedelba-
ra empiriska indikationer for en okad effektivisering som foljd av de
senaste decenniernas kraftiga privatiseringstrend av HVB-vérden.
Dock ar det viktigt att understryka att kostnadsokningen kan bero
pa en mingd faktorer, till exempel att statlig tillsyn kan ha bidragit
till att personaltdtheten har 6kat och darmed ocksa vardkostnader-
na. Med andra ord gar det inte att dra slutsatsen att det finns kausa-
la samband mellan férekomsten av privata aktorer och den faktiska
prisutvecklingen.

Det saknas empirisk forskning kring hur prisbildningen sker pa
individ- och familjeomsorgsomradet. Inom teoribildningen kring
sa kallade kvasimarknader inom social omvardnad (social care mar-
kets) brukar man pétala ndgra omstandigheter som sarskilt motver-
kar en perfekt marknadssituation ndr kommuner upphandlar vard.
Utover svarigheter att mita vardresultat kinnetecknas marknadsre-
lationerna av sévdl asymmetrisk tillgang pa information som hoga
transaktionskostnader.®

En av fa studier som undersokt kostnadsskillnader mellan olika
huvudman visar att HVB pa barn- och ungdomsvardsomradet med
enskild huvudman har ligre kostnader vid lagre kvalitet, men hog-
re vid hog kvalitet i jamforelse med dem i offentlig drift.** Grovt for-
enklat menar forfattaren — baserat pa antaganden inom nationaleko-
nomisk teoribildning kring kontrakt — att skillnaden kan vara en

82. Blomgqvist och Rothstein (2000) samt Knapp m.fl. (2001).
83. Lindqvist (2007).

136 STEFAN WIKLUND



Figur 4.6 Dygnskostnad for placering av barn och ungdom i HVB (median).
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Anmirkning: HVB med inriktning mot barn och unga. 2008 ars priser.

foljd av att enskilda huvudmain har incitament att agera utifran tva
huvudsakliga strategier. Antingen forsoker de sanka sina kostnader
- vilket alltsa kan forklara lag kostnad vid lag kvalitet — eller sa valjer
de att investera i kvalitet, men da vill dgaren ha avkastning pa inves-
teringen, vilket alltsa kan forklara den hogre kostnaden vid hog kva-
litet. Det bor dock papekas att kvalitet definieras som personaltithet
i studien, vilket naturligtvis r ett grovt matt.

En central transaktionskostnad vid upphandling av vard inom in-
divid- och familjeomsorgen dr de ramavtal som huvudsakligen regle-
rar kommunernas upphandling av vard. Utifran kommunens krav-
specifikationer kan presumtiva vardproducenter lamna anbud, dar
de som limnar de bésta buden far inga i tidsbegransade kontrakt.®
Forfarandet ar relativt omstandligt och resurskravande, men fransett
transaktionskostnaden kan proceduren teoretiskt generera ett effek-
tivt resursutnyttjande, eftersom det ar majligt att kontraktera de pro-
ducenter som levererar specificerad vérd till lagsta pris. Dock forut-

84.SKL (2010).
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satter proceduren att kommunerna har férméga att precisera kraven
samt att kontrakten f6ljs. Det finns ocksa en potentiell motsittning i
upphandlingsférfarandet och socialtjanstlagens ambition att klienters
preferenser ska tillmatas betydelse vid val av vardmiljo.

Empiriska studier visar emellertid att det rdder en tamligen stor
variation mellan kommuner vad géller hur upphandlingar inom in-
divid- och familjeomsorgen i realiteten gors och hur kvalitet definie-
ras. Endast 62 procent av landets kommuner hade ramavtal som
inbegrep vard av ungdomar, samtidigt som kommunerna i prakti-
ken ofta gick utanfor faststdllda avtal nar varden koptes in.*® Nar
kommuner gar utanfér ramavtalen gor de sa kallade direktupphand-
lingar ddr varden sa att siga kops 6ver disk. I sadana situationer &r
det tankbart att producenter med vinstincitament utnyttjar sitt in-
formationsovertag vid prissattning.

I internationell barn- och ungdomsvardsforskning behandlar ett
flertal studier fragan hur kontrakt med privata utférare ska utfor-
mas.” Ett grundldggande problem ér att det finns ekonomiska in-
citament for privata utforare att behalla barn och ungdomar i vard,
dven nér de inte lingre behover den.®® Om kontrakten utformas s
att ersattningen kopplas till tydliga mal (till exempel hemflyttning
till ursprungsfamiljen) 6verfors den finansiella risken till utféraren
och saledes okar bestillarens kontroll pa utféraren. Empiriska stu-
dier tyder dock pa att mélen maste vara vialdefinierade for att 6nskat
resultat ska uppnés.®

Ett mer principiellt problem med vildefinierade kontrakt ar att
individ- och familjeomsorgen hanterar problem med en hog grad av
individuell variation. Om man utformar kontrakt dir incitamenten
styrs mot till exempel snabb hemflyttning vid HVB-vistelser, kom-
mer detta att tillgodose vissa barn och ungdomars intressen, men
inte allas. Saledes foreligger en trolig konflikt med malrelatera-

85. Forkby och Hojer (2008) samt Stenius (1999).

86. Forkby och Hojer (2008).

87. Till exempel Embry m.fl. (2000), Meezan och McBeath (2008), Slyke (2003), Unruh
och Hodgkin (2004), Yampolskaya et al. (2004) samt Zullo (2002).

88. Se dven Lindqvist (2007).

89. Till exempel Meezan och McBeath (2008).
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de kontrakt som formuleras pa gruppniva och individ- och famil-
jeomsorgens arbete som sker pa individniva.>

Avslutande diskussion

Som framgatt av kapitlet dr individ- och familjeomsorgen en aty-
pisk institution i den svenska vilfdrdsstaten. Dels svarar behovs-
provning — och dirmed myndighetsutdvning - for en stor andel av
verksamheten, dels berors en forhallandevis liten andel av befolk-
ningen. Dessutom bestar individ- och familjeomsorgens malgrupp i
betydande utstrackning av ekonomiskt, materiellt och socialt resurs-
svaga individer som inte alltid 6nskar de valfardstjanster de omfat-
tas av. Av dessa ar ett flertal barn och ungdomar vars virdnadshava-
re inte alltid foretrdder deras intressen. Brukarnas mojlighet till exit
eller voice kan darfor ses som begransad och i den man sadant kom-
mer till uttryck - som vid sammanbrott i dygnsvard - 4r de sociala
konsekvenserna vanligen omfattande.

Av kapitlet har framgatt att de privata producenternas marknads-
andelar dr hoga. Under 1990-talet skedde en omfattande etablering
av enskilda HVB riktat till barn och unga och under 2000-talet har
marknadsandelarna for dessa stabiliserats pa hoga nivaer. Under
2000-talet forefaller dessutom enskilda aktorer i allt storre utstrack-
ning ha etablerat sig inom 6ppenvérden fér barn och unga.

Overlag réder det brist pa forskning kring privatiseringens kon-
sekvenser pé individ- och familjeomsorgsomradet. Det rader ocksa
brist pa grundlaggande kunskap kring individerna som blir foremal
for privat respektive offentligt tillhandahallna tjanster. Da individ-
och familjeomsorgens klienter till 6vervagande del bestar av under-
priveligerade grupper, ar privatiseringens konsekvenser i ett fordel-
ningsperspektiv kanske mer intressant att diskutera utifran brukares
psykosociala problembilder. Med andra ord vore det saledes 6nsk-
vart med mer precisa data hur olika problemkategorier fordelar sig
mellan privata och offentliga utforare.

HVB ér en virdform som i betydande omfattning varit foremal

90.Jfr Zullo (2002).

INDIVID- OCH FAMILJEOMSORGENS VALFARDSTJANSTER 139



for kritik, ofta i samband med medialt uppmérksammade vardskan-
daler. Har dr det dock viktigt att skilja pa HVB som vardform och
fragan under vilket huvudmannaskap varden bedrivs. Med andra
ord ar det svart att oreserverat utifrdn forskning dra slutsatsen om
huruvida privata alternativ dr battre eller simre an offentligt tillhan-
dahallna.

Det dr dock troligt att privatisering av vélfardsproduktion har
mer problematiska konsekvenser inom individ- och familjeomsor-
gen jamfort med ovriga valfairdsomraden som behandlas i denna
bok. Valfrihetsargumentet har mindre barighet och dessutom kan
ekonomiska incitament hos privata utforare inverka menligt for de
brukare som berors. Utifran empirisk barnavardsforskning ar det
till exempel ként att vissa gruppsammansattningar kan vara direkt
skadliga inom institutionsvard, till exempel att placera antisociala
ungdomar tillsammans. Incitament att fylla vardplatser kan dér-
for fungera direkt skadligt for de brukare som berérs, sarskilt med
tanke pa att den statliga tillsynen pa omradet har fungerat langtifran
tillfredsstallande. For ndrvarande haller denna tillsyn pa att forstar-
kas, men internationell forskning visar att en forstiarkt kontrollappa-
rat ofta dr en retorisk l6sning som inte alltid svarar upp mot faktiska
problem.s

En mekanism som rimligen behéver ses dver dr hur avtal sluts
mellan kommuner och privata entreprendrer. Konstruktionen med
ramavtal anvdnds inte av alla kommuner och ofta gar de kommu-
ner som anvander sig av principen utanfor slutna avtal. Tankbart ar
att direktupphandling — det vill sdga kop av vardplatser pa en spot-
marknad - kan fungera kostnadsdrivande i det att privata aktorer
utnyttjar sitt informationsovertag vid prissattning. Att sluta ramav-
tal fordrar omfattande bestdllarkompetens fran kommunerna. Ar-
betet med socialt utsatta individer innefattar komplexitet, dynamik
och betydande individuella variationer, vilket medfor att kravspe-
cifikationer pa utforare ofta kan vara svart att formulera i generella
avtal. Detta dr dock inte ett argument for att kommunernas arbete

91. Andreassen (2003).
92. Till exempel Burton och van den Broek (2009) samt Tilbury (2004).
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inte kan och bor forbittras, daven om det finns betydande inneboen-
de svarigheter i utformingen av kontrakt pa detta omrade.
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KAPITEL 5

Arbetsmarknadspolitik: om privata

komplement till Arbetsféormedlingen
Martin Lundin’

»ARBETSMARKNADSVERKET SKALL REFORMERAS fran grunden,
sa den nye statsministern Fredrik Reinfeldt i sin regeringsforklaring
den 6 oktober 2006. »Mojligheterna for fler aktorer att tillhandahalla
utbildning eller formedlingstjanster inom arbetsmarknadspolitiken
bor vidgas« fortsatte han sitt anférande. I Alliansens forsta bud-
getproposition® och i Arbetsmarknadsstyrelsens regleringsbrev for
2007 upprepades och preciserades budskapet: kompletterande, pri-
vata aktorer skulle i hogre grad delta i genomforandet av den svens-
ka arbetsmarknadspolitiken och samtidigt skulle valfriheten for de
arbetssokande okas.

Att regeringen med sadan emfas betonar »alternativa« utforare
inom arbetsférmedling och arbetsmarknadspolitik vicker ett antal
tragor: I vilken utstrackning dr marknadslosningar en nyhet inom
politikomradet? Vad kdnnetecknar de kompletterande aktérerna
och vad erbjuder de for aktiviteter? Vilka klienter deltar i program-
men? Och vad vet man om konsekvenserna? I det har kapitlet ska
detta undersokas.

1. Tack till Paula Blomqvist, Matz Dahlberg, Laura Hartman, Inga Persson och delta-
gare pa seminarier pd SNS 2010-11-26 och 2011-02-10 f6r virdefulla kommentarer. Ett
stort tack dven till G6ran Selin och Hans Askaner pa Arbetsférmedlingen for assistans
med data.

2. Proposition 2006/07:1.
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Arbetsmarknadspolitik — en kort oversikt

Arbetsmarknadspolitiken ar en viktig del av den ekonomiska poli-
tiken. Det dr inte helt sjdlvklart hur omradet ska definieras mer pre-
cist, men pa ett 6vergripande plan handlar det naturligtvis om insat-
ser som bidrar till en arbetsmarknad som fungerar vil: sysselsattning
ska framjas och arbetsloshet motverkas? Man brukar skilja mellan
passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik. Med passiva insatser me-
nas ekonomisk ersattning till arbetssokande, fraimst arbetsloshets-
ersattning (a-kassa). Aktiva insatser handlar om direkta atgarder el-
ler program som syftar till att arbetslosa ska finna jobb eller annan
sysselsattning. Det kan till exempel handla om férmedlingsinsatser,
arbetsmarknadsutbildning, praktik och subventionerad sysselsatt-
ning. I Sverige dr det i huvudsak Arbetsformedlingen* som har i
uppgift att genomfora politiken

I det har kapitlet behandlas framfor allt den aktiva arbets-
marknadspolitiken, men kopplingen mellan den aktiva och passiva
delen av politiken ar tydlig. For att fa ratt till ersattning fran a-kas-
san staller man ndmligen krav pa att den arbetssokande aktivt soker
arbeten och tar erbjudanden om limpliga jobb som dyker upp. Det
ar Arbetsformedlingens uppgift att 6vervaka att de arbetssokande
uppfyller kraven. Arbetsférmedlingen kan &ven anvisa en sokande
till ett arbetsmarknadspolitiskt program, och for att fa ut ersittning
fran a-kassan kan inte deltagande avvisas. Pa detta sitt fyller Arbets-

3. Generella utbildningsinsatser, skattepolitik och liknande som mycket vél kan ha ef-
fekter pd arbetsmarknadens funktionssitt brukar inte inkluderas i begreppet arbets-
marknadspolitik.

4. Myndigheten Arbetsférmedlingen inrdttades 2008, d& man i samband med en stor
reform ombildade Arbetsmarknadsverket (AMV). I AMYV ingick chefsmyndigheten
Arbetsmarknadsstyrelsen (Ams) och 21 lansarbetsndamnder. De lokala arbetsférmed-
lingskontoren utgjorde en del av linsarbetsnamnderna. Lansarbetsndmnderna ar nu-
mera avvecklade.

5. Vid sidan av Arbetsférmedlingen anordnar dven kommunerna arbetsmarknadspo-
litiska insatser f6r personer som har férsorjningsstod (se till exempel Mork 2011). I det
hir kapitlet avgrinsas resonemangen helt till den statliga politiken som Arbetsformed-
lingen har huvudansvar for. Detta beror dels pé att det inte finns s& mycket systema-
tisk information om kommunernas arbetsmarknadsinsatser, dels pa att den absoluta
huvuddelen av politiken dger rum inom ramen for Arbetsférmedlingens verksamhet.
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formedlingen, och den aktiva arbetsmarknadspolitiken, en kontrol-
lerande funktion. Den dr ddrfor en forutsittning for en generés a-
kassa.

Arbetsmarknadspolitik dr en central del av vélfardspolitiken i
Sverige.® Aktiva och passiva insatser utgjorde till exempel tillsam-
mans den nist storsta posten i statsbudgeten 2010. Satsningar pa om-
radet samvarierar med arbetsloshet: under perioder da fler har varit
utan jobb har en storre andel av budgeten gatt till arbetsmarknads-
politik” Men &dven under ett ar med hogkonjunktur som 2002 var
arbetsmarknadspolitiken den tredje storsta posten i statsbudgeten.

Ett annat sdtt att beskriva omfattning ar att underséka hur manga
personer som &r inskrivna som arbetssokande vid Arbetsformed-
lingen. Figur 5.1 illustrerar detta fran mitten av 1990-talet till slutet
av 2010. Bland de inskrivna ingar oppet arbetslosa, programdelta-
gare, de som har ett subventionerat arbete samt arbetssokande som
har nagon typ av anstéllning (till exempel tillfalligt arbete) men s6-
ker annat jobb. Antalet inskrivna vid féormedlingen har successivt
gatt ner under perioden, men i samband med den senaste krisen som
inleddes under andra halvaret 2008 kan man se en kraftig 6kning. I
december 2010 var drygt 700 0oo personer registrerade som arbets-
sokande. Av dessa deltog ungefar 300 0oo personer i nagon typ av
arbetsmarknadspolitiskt program, till exempel nagon form av ut-
bildning eller subventionerat arbete. Det hdr kapitlet handlar om
privata aktorers roll i att arrangera dessa program.

Argument for och emot privata aktorer inom
arbetsmarknadspolitiken

Arbetsmarknadspolitik ér ett offentligt dtagande i Sverige, liksom
bland OECD-ldnderna generellt. Mdnga linder har emellertid 6pp-
nat marknaden for arbetsmarknadspolitik for privata (och ideella)

6. Sverige dr ett av de lander som satsar mest pa aktiv arbetsmarknadspolitik, se till ex-
empel Forslund och Nordstrém Skans (2007).

7. Den enkla korrelationskoefficienten mellan arbetslshet och andel av budgetmedlen
som gar till arbetsmarknadsomradet mellan 1997 och 2010 &r 0,78. Variationen drivs i
huvudsak av att utbetald erséittning fran a-kassan fluktuerar med arbetsloshetsnivaer.
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Figur 5.1 Antalet inskrivna (1000-tals personer) pa Arbetsformedlingen i
slutet av varje mdanad 1996-2010.

800 1000 1200
1 1

600
1

400

T T T T T T T T
1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010

Killa: Arbetsférmedlingen.

utforare. Marknadslosningarna kan ta sig olika uttryck. I Tyskland
anvander man sig bland annat av ett voucher-system dar arbetsso-
kande kan vinda sig till vilken utforare de vill. Vanligare ar dock att
staten handlar upp insatser fran olika tillhandahallare. Detta forfa-
rande dr en nyare foreteelse inom arbetsmarknadspolitik én inom de
flesta andra valfardssektorer: Australien och Nederldnderna brukar
ndmnas som pionjirer och dér startade man 1998 respektive 2001.*
Pa ndarmare hall har vi Danmark som ett tydligt exempel - dér bor-
jade man i liten skala 20022

Nedan sammanfattas nagra av de viktigaste argumenten for och
emot att lata arbetsmarknadspolitiska program arrangeras av priva-

8. Struyven och Steurs (2005).
9. Breedgard och Larsen (2007).
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ta aktorer.® Dessa utgar i hog grad fran de generella argumenten for
och emot privatisering som angavs i bokens inledningskapitel.

Huvudargumentet for att lata privata utforare agera pa en mark-
nad for arbetsmarknadspolitik dr givetvis att man tdnker sig att
marknadsmekanismerna kommer leda till 6kade incitament for ut-
forarna att gora ett bra jobb. Malet kan sdgas vara att 6ka effekti-
viteten i termer av snabbare overgangar fran arbetsloshet till arbe-
te per satsad krona. Med aktorer som agerar utifran vinstintresse
okar trycket att skdra i kostnader, forbattra kvaliteten i insatserna
och uppfinna innovativa arbetsmarknadspolitiska atgéarder.

Privatisering innebér vidare mdjlighet att dra nytta av informa-
tion och nitverk som inte finns hos Arbetsformedlingen. Man tdn-
ker sig bland annat att de privata aktorerna har kontakter som den
offentliga myndigheten saknar. I Langtidsutredningen 2011 argu-
menteras det exempelvis for att offentliga och privata arbetsmark-
nadsinsatser ska anvdndas sekventiellt - nar méjligheterna som en
organisation har tillgang till har uttomts bor den arbetssokande ga
vidare till ndsta.”

Det finns ytterligare effektivitetsargument for marknadslosning-
ar. Ett dr att Arbetsformedlingen inte kan specialisera sig pa vissa ty-
per av arbetslosa eller delarbetsmarknader; privata aktorer som far
mojlighet till specialisering kommer att hitta malgruppsanpassade
16sningar. Ett annat argument som ibland framfors ér att den offent-
liga myndigheten kan uppfattas som byrékratisk och oflexibel, vilket
inte antas vara fallet i samma utstrackning bland privata tillhanda-
héllare av arbetsmarknadspolitiska dtgéarder.

Vid sidan av effektivitetsargument finns ocksa generella argu-
ment om att 6kad valfrihet och sjalvbestimmande for arbetssokan-
de och arbetsgivare dr nagot gott i sig. Mojligheten for individerna
att utkrdva ansvar genom att helt enkelt vdlja en annan anordnare av
program starks till exempel pa detta sitt.

10. Olika argument diskuteras exempelvis i Bennmarker m.fl. (2009), Breedgard och
Larsen (2007; 2008), Fay (1997), Forslund och Vikstrom (2011), Koning och Hein-
rich (2010), Struyven och Steurs (2005) och Oscarsson (2009).

11. SOU 2011:11.
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Motargument finns sjilvfallet ocksa. Vinstintresset kan gora att
en mindre andel av resurserna tillfaller de arbetssokande; anordnar-
na maste gd med vinst och tar sdledes en del av den kaka som annars
tillfaller verksamheten. Det finns mindre mojligheter att utnyttja
de stordriftsférdelar som en stor offentlig férmedling har om det ar
manga smaaktorer som deltar i utférarledet. Vissa havdar att inno-
vativa metoder inte alls utvecklas, utan att ungefdr samma metoder
som Arbetsférmedlingen utnyttjar anvands i praktiken. Dessutom
finns det en risk for att det blir mer fokus pé kortsiktiga 16sningar
och att arbetslosa med stora problem prioriteras ned till forman for
enklare fall. Starkare ekonomiska incitament baserade pa utforarens
prestation formodas ockséd o0ka risken for olika typer av manipula-
tion fran utforarens sida for att fa resultaten att se sa bra ut som moj-
ligt.

En annan baksida av konkurrensutsittning ar att det uppstar
kostnader for att kdpa upp tjanster, konstruera kontrakt samt 6ver-
vaka och folja upp aktiviteterna hos de icke-offentliga aktdrerna.
Arbetsformedlingen har till exempel fatt bygga upp en ganska stor
avdelning centralt for att hantera upphandlingsfragorna.

Man kan ocksa tinka sig att de offentligt anstdllda tjanstemén-
nen har en stark inneboende motivation, mer »ideologisk« overty-
gelse och kunskap om de dvergripande malen for politiken. Det har
ibland havdats att sa just ér fallet inom den arbetsmarknadspolitiska
forvaltningsapparaten i Sverige. Det skulle kunna innebdra att det
mycket val gar att gora verksamheten billigare och bdttre i offentlig
regi.”?

I atminstone det svenska fallet ligger myndighetsutévningen, till
exempel kontrollfunktionen i a-kassan, kvar hos Arbetsformed-
lingen ndr privata utforare deltar i tjansteproduktionen. Arbets-
formedlingen har av naturliga skal inte lika bra kontroll éver det
som sker utanfér den egna organisationen. Kontrollfunktionen i
a-kassan kan saledes forsvagas genom de privata aktorernas intag,
och den myndighetsutévning som Arbetsformedlingen ansvarar for
ddrmed forsvaras.

12. Se till exempel Besley och Ghatak (2005).
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Det finns ocksé en risk for mindre enhetligt agerande och for att
klienternas réttssakerhet blir simre. I sammanhanget kan nimnas
att vad som ofta inte tas upp i litteraturen ar att den byrakrati som
man vill minska genom privatisering finns dir av delvis goda skal.
Ett system dar procedurer och agerande foljer regler, dokumenteras
och det finns god insyn i, kan ha flera positiva effekter: starkt rattssa-
kerhet och likabehandling, mindre risk for svagerpolitik och battre
mojligheter att f6lja upp aktiviteter och utkréva (demokratiskt) an-
svar for att namna nagra exempel.

Rent allmint kan man konstatera att forskningslitteraturen om
privata inslag i arbetsmarknadspolitiken i hog grad handlar om hur
effektiviteten kan forbattras genom marknadslosningar. Varden for-
knippade med demokrati och tanken om en god rittsstat spelar dar-
emot en mer undanskymd roll.

Det dr uppenbart att det gar att finna mangder av teoretiska argu-
ment som talar for respektive mot privatisering av arbetsmarknads-
politik. I slutindan ar det dels en empirisk fraga om vilka effekterna
ar i realiteten, dels en vdrderingsfraga om hur olika mal och konse-
kvenser ska vigas mot varandra som ar avgorande for om, och i sa
fall hur, privata aktorer bor anvandas i genomforandet av den svens-
ka arbetsmarknadspolitiken.

Platsformedling och program i privat regi

Hur ser da de facto mojligheterna ut for icke-offentliga aktorer att
agera pa marknaden for aktiv arbetsmarknadspolitik i Sverige? En
forsta uppdelning av politikomradet dr viktig att géra nar man dis-
kuterar konkurrensutsittning. Man bor skilja pa miéklarrollen
(platsféormedling) och ansvaret for arbetsmarknadspolitiska pro-
gram, eftersom rollerna och utvecklingen skiljer sig nagot at. De
arbetsmarknadspolitiska programmen delar man sedan ofta in i tre
typer av atgarder: (i) arbetsmarknadsutbildning, (ii) formedlings-
och coachningsinsatser (till exempel jobbsokaraktiviteter), samt (iii)
subventionerad sysselsattning och praktik.
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Fran fri till reglerad platsformedling — och tillbaks igen®

Den forsta regleringen av privat formedling av jobb i Sverige harror
faktiskt fran 1884, vilket dr ndstan 20 ar innan de forsta offentliga
arbetsformedlingarna borjade dyka upp. Det var dock 1916 som man
i mer egentlig mening forsta gangen reglerade platsférmedlings-
verksamhet. For att fa formedla jobb skulle tillstind av Socialstyrel-
sen krdvas. For att komma ifraga for ett tillstind behévde formedla-
ren ha »medborgerligt fortroende« och det skulle finnas ett »behov
av kommissiondrsverksamhet« pa den aktuella orten.

Ungefdr 20 ar senare forbjods arbetsféormedlingar i forvarvs-
syfte. Existerande privata formedlingar fick leva kvar till och med
1950, men nya skulle inte tillatas. Dessutom reglerades priserna.
Overgdngsreglerna forlingdes i omgangar fram till 1968, d4 det inte
langre blev tillatet att bedriva platsférmedling i forvarvssyfte. De
privata formedlingarnas andel av formedlade jobb sjonk under pe-
rioden: fran 16 procent 1923 till 5 procent 1940. Mellan 1950 och 1968
hade de privata aktorerna under 1 procent av marknaden.

Det fanns dtminstone fyra anledningar till att staten ville reglera
marknaden: For det forsta verkar det ha férekommit olika missfor-
héllanden hos de privata aktorerna. For det andra borjade man beto-
navikten av stordriftsférdelar, dar den offentliga arbetsformedlingen
hade en klar fordel. For det tredje ville man ha en mer enhetlig ar-
betsmarknadspolitik. For det fjirde menade vissa motstandare att
de privata alternativen ledde till »6verrorlighet«; man havdade (utan
direkta beldgg) att personer som redan hade jobb lockades 6ver fran
existerande anstéllningar till andra arbeten - allt i syfte att de priva-
ta formedlingarna skulle kunna tjana pengar pa bytet.

Efter drygt 20 ar av offentligt platsformedlingsmonopol borja-
de staten i 1990-talets inledningsskede 6ppna upp mdjligheten for
icke-offentliga alternativ. En forsta fordndring kom 1992 da priva-
ta formedlingar tillats. Arbetsmarknadsstyrelsen fick en nyckelroll
genom att bland annat ansvara for tillstdindsprévning och prisre-
glering. Aret efter kom en ny lag som innebar att Arbetsmarknads-

13. Beskrivningen av perioden 1884-1990 bygger pa SOU 1990:31.
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styrelsens roll i processen avskaffades. En viktig bestimmelse be-
holls dock - det skulle vara forbjudet att ta betalt av den som soker
arbete; intdkter fran arbetsgivare skulle utgora de privata formedlar-
nas hela inkomstkélla. Regleringarna fran 1993 giller én idag.

Noterbart dr att den svenska utvecklingen pd manga sitt liknar
den i andra OECD-ldnder. Formedlingsuppgiften var i huvudsak
ett offentligt monopol under lang tid i de flesta lainder, men under
1990-talet liberaliserades omradet avsevirt. De flesta linderna har
idag ett system dar offentlig och privat formedling samexisterar.
Merparten av linderna har dock kvar nagon form av marknadsreg-
lering, till exempel forbud mot avgifter fran arbetssokande pa sam-
ma vis som i Sverige.'

Andra halvéret 2007 tridde en annan reform med baring pa pri-
vat platsformedling i kraft i Sverige. Reformen innebar att den skyl-
dighet for arbetsgivare att anmala lediga platser till Arbetsférmed-
lingen som tidigare funnits avskaffades. Skdlen som anférdes var
bland annat att lagen inte efterlevdes i praktiken och att den regel-
torenkling for féretagen som reformen skulle innebira var efterfra-
gad och viktig.”

Den intressanta foljdfragan blir naturligtvis i vad méan den for-
dndrade lagstiftningen fran 1990-talets inledningsskede och framat
inneburit att privata aktorer, till exempel rekryteringsforetag, fak-
tiskt tagit allt storre marknadsandelar av platsformedlingen. Det ér
latt att konstatera att det 6ppnats en marknad som tidigare inte fun-
nits och att det faktiskt férmedlas en del jobb via denna kanal. Men
det dr betydligt svarare att ge ett mer precist svar om hur stor mark-
nadsandel de privata aktorerna har, och hur detta har utvecklats 6ver
tid.»

14. Konle-Seidl och Walwei (2000)

15. Se proposition 2006/07:89

16. Arbetsformedlingen (2010a) redovisar arsuppgifter om hur stor andel av de
férmedlade jobben som gatt via dem 1990-2009. Som en indikator pa de privata alter-
nativens marknadsandel 4r det dock ett daligt matt. For det forsta siger Arbetsformed-
lingens siffror inget om hur manga jobb som férmedlats genom privata formedlingar,
och vi vet att en mycket stor andel av platstillsittningen dger rum utan involvering av
vare sig offentlig eller privat formedling. For det andra dr Arbetsformedlingens matt
trubbigt. Det méter marknadsandelen som andelen av de tillsatta platserna som an-

154 MARTIN LUNDIN



Det biésta sittet att uppskatta de privata formedlarnas marknads-
andel dr att jaimfora tva enkdtundersokningar som genomférts med
slumpmassiga urval av arbetsgivare aren 2000 och 2009. " Enligt en
studie av Erika Ekstrom anvindes privat férmedling i 4 procent av
rekryteringarna 2000. Riksrevisionen visar att andelen uppgick till 7
procent nio ar senare. Detta skulle tyda pa en forhallandevis kraftig
6kning fran valdigt laga nivaer. Férandringen ar dock inte statistiskt
sdkerstélld pa 95 procents sdkerhetsniva, vilket gor att man inte med
nagon sikerhet kan sdaga att det faktiskt d4gt rum en fordndring. Ut-
ifran studierna kan man vidare dra slutsatsen att informella kanaler
ar klart viktigast nér jobb ska tillsattas, och att Arbetsférmedlingen
fortfarande dr den dominerande aktoren i de fall en platsformedlare
har varit involverad.” Det verkar vidare som att de privata alternati-
ven utnyttjas klart mer av stora arbetsgivare. Dessutom tycks fore-
tag i ndgot hogre grad anvianda privat formedling dn vad offentliga
arbetsgivare gor.

Arbetsmarknadsutbildning i privat regi fran
mitten av 1980-talet

Vilken roll har da privata anordnare av programinsatser? I det har
avsnittet diskuteras arbetsmarknadsutbildningen, medan coach-
ningsinsatser och subventionerad sysselsittning behandlas i de tvé
efterfoljande avsnitten.

Fram till mitten av 1980-talet drevs arbetsmarknadsutbildningen
gemensamt av Arbetsmarknadsstyrelsen och Skoloverstyrelsen. Da
bildades Amu-gruppen som en fristaende statlig organisation med
uppgift att arrangera arbetsmarknadsutbildning. Vid samma tid-
punkt borjade man upphandla utbildningar — man skulle anvinda

malts till Arbetsformedlingen. Hur stor andel av arbetsgivarna som faktiskt dragit nyt-
ta av formedlingens tjanster siger detta ganska lite om.

17. Ekstrom (2001) och Riksrevisionen (2010).

18. Den offentliga Arbetsformedlingens marknadsandel var 39 procent 2000 och
32,5 procent 2009. De informella kontakterna anvindes i 68 respektive 65 procent av fal-
len. Att andelarna summerar till mer 4n 100 procent beror p att flera kanaler kan an-
vindas i rekryteringsprocessen.
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den anordnare som var bast lampad oavsett om det handlade om
en offentlig (till exempel Amu-gruppen) eller privat aktér. Amu-
gruppen omvandlades till ett aktiebolag med statligt 4gande 1993
och bytte namn till Lernia 2000. I bdrjan av 1990-talet var Amu-
gruppen fortfarande den klart dominerande aktoren, men successivt
okade privata utbildningsanordnare sin marknadsandel. Enligt Ar-
betsgruppen for en effektivare arbetsmarknadsutbildning inom Na-
ringsdepartementet arrangerade privata utbildningsforetag kurser
for 14 procent av deltagarna 1992 och 55 procent av deltagarna 1999.”

Figur 5.2 visar utvecklingen under 2000-talet. Siffrorna ar inte
jamforbara med de tidsserier for 1990-talet som redovisas i betdn-
kandet av Arbetsgruppen for en effektivare arbetsmarknadsutbild-
ning, dd man bland annat dndrat rutiner fér hur anordnare ska
registreras. Men utvecklingen ar mycket tydlig: arbetsmarknads-
utbildning i privat regi har blivit allt vanligare. Samtidigt har Lerni-
as marknadsandel minskat. Detsamma géller gruppen »vriga« som
till exempel inkluderar komvux och hogskolan.

Det ar dock viktigt att notera att arbetsmarknadsutbildning-
ens andel av den totala programvolymen minskat kraftigt under
2000-talet. Ungefédr 34 procent av det totala antalet personer i pro-
gram 2001 deltog i en arbetsmarknadsutbildning, inklusive forbe-
redande utbildningsinsatser. Motsvarande siffra 2009 var bara ca
8 procent.”® Det betyder att de privata utbildningsanordnarna pa-
radoxalt nog har en mindre andel av den totala programvolymen i
slutet av 2000-talet @n i borjan av samma artionde, trots att deras
marknadsandel av arbetsmarknadsutbildningen stigit mycket under
samma period.”

19. Ds 2000:38.

20. Arbetsféormedlingen (2010a).

21. En grov uppskattning dr att knappt 15procent av alla programdeltagare 2001
deltog i en arbetsmarknadsutbildning anordnad av en privat akt6r, medan motsvaran-
de siffra 2009 vara ungefir 5procent. Hir maste man dock beténka att det finns ett an-
tal personer som deltar i utbildningar inom ramen for paraplyprogrammen jobb- och
utvecklingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar som inte riknas med i statistiken.
Men dven om man inkluderar dessa sa har arbetsmarknadsutbildning anordnad av pri-
vata féretag en ldgre andel av den totala programvolymen 2009 4n 2001.
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Figur 5.2 Deltagare i arbetsmarknadsutbildning fordelade over typ av
anordnare, 2001-2010.
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Anmirkning: Lernia ar ett statligt bolag och den klart storsta (statliga) anordna-
ren av arbetsmarknadsutbildning. I gruppen 6vriga dr kommunerna de som har
flest platser genom Komvux, gymnasieskolan och kommunal uppdragsutbild-
ning. Aven hdgskolan, studieforbund, folkhégskolor och stiftelser ingdr i gruppen
Ovriga.

Kailla: Arbetsformedlingen.

Kompletterande aktorer kom med Alliansen

Inom arbetsmarknadspolitiken har det alltid funnits inslag av coach-
nings- och matchningsinsatser, det vill siga program som syftar till
attldra arbetssokande att soka jobb och sedan stotta och hjalpa dem i
jakten pa ett arbete. Fran 2007 och framat har regeringen prioriterat
dessa atgdrder. I exempelvis de stora programmen »jobbgarantin for
ungdomar« och »jobb- och utvecklingsgarantin« star coachningsin-
satser i fokus. Alla unga under 25 ar anvisas till ungdomsprogrammet
efter tre manaders arbetsloshet. En person som ér 25 ér eller dldre ska
borja i jobb- och utvecklingsgarantin ndr han eller hon forbrukat
300 a-kassedagar eller varit arbetslos i 18 manader.

Det ar Arbetsformedlingen som ansvarar for »garantiprogram-
men«, men tanken dr att man mera aktivt ska »anvinda komplet-
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terande aktorer i syfte att forbattra matchningen och motverka ut-
anforskap for arbetssokande«.”> Arbetsférmedlingen har darfor fatt
i uppdrag att kopa upp tjanster fran externa programanordnare.”
Malet ar att de kompletterande aktorerna ska ansvara for en tred-
jedel av deltagarna i garantiprogrammen. Coachningsinsatser i regi
av kompletterande aktorer ska darutéver upphandlas for nyanldnda
invandrare, langtidssjukskrivna och fér ny- och korttidsarbetslosa.

Ersittningen till de kompletterande aktorerna ser lite olika ut be-
roende pa vilken klientgrupp som avses. Generellt sett har man till-
limpat en modell dir en del av ersdttningen betalas ut nir en del-
tagare paborjar aktiviteter hos en kompletterande aktor. Sedan
tillkommer en resultatbaserad ersdttning som beror pd om den ar-
betssokande féar ett arbete och lyckas behalla det under en viss tids-
period. Anordnarna far battre betalt for svarplacerade grupper av
arbetssokande.

Arbetsformedlingen satte hog fart med upphandlingen av kom-
pletterande aktorer under andra halvaret 2008. De volymmal om
andel deltagare som regeringen angav var hogt stdllda. Att det in-
ledningsvis férekommit en del barnsjukdomar och brister i upp-
handlingsarbetet dr dirmed kanske inte sa konstigt. Fram till maj
2009 hade Arbetsformedlingen kopt upp drygt 15000 platser hos
46 kompletterande aktorer — 14 av anordnarna stod for 9o procent
av marknaden. Ungefir 40 procent av platserna var koncentrerade
till Kompetens- och Fordndringsgruppen Sverige AB (KFG). Nar
Arbetsformedlingen genomférde en granskning under varen 2009
fann man stora skillnader mellan avtalen och faktisk verksamhet,
framforallt var bemanningen inte si stor som avtalats. Detta gallde
sarskilt KFG. Pé en rad orter havdes avtalen och pa andra hall krav-

22. Arbetsmarknadsdepartementet 2007.

23. Notera att de privata utférarna dr tinkta som ett komplement till den offentliga for-
medlingen, inte som konkurrenter. Det 4r inte sd att de kompletterande aktérerna tar
6ver allt ansvar och arbete med de klienter som anvisas till dem. Har kan man dock
notera att under 2009 skulle de s6kande som anvisats till kompletterande aktorer inte
riknas med nir man beridknade arbetsformedlingskontorens maluppfyllelse. Till 2010
hade detta dndrats. Satillvida kan man séga att de kompletterande aktorerna borde ha
blivit mer av ett komplement och samarbetspartners, och mindre av konkurrenter, frin
2010 och framat.
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Figur 5.3. Kvarstdende sokande i slutet av varje manad hos en komplette-
rande aktor (KA), januari 2009 till december 2010: procent av alla arbets-
sékande i program och antal personer.
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Killa: Arbetsformedlingen.

de Arbetsformedlingen rittelse. Denna process ledde sedermera till
att KFG gick i konkurs och att manga platser fick dras in. I senare
upphandlingar har man aktivt férsokt undvika att fa alltfor domi-
nerande aktorer.**

Antalet deltagare hos externa anordnare blev dock snabbt stort.
Malet att en tredjedel av deltagarna i garantierna nagon gang skulle
ha varit hos en kompletterande aktor naddes inte 2009, men dér-
emot 2010.

Figurs.3 visar antalet kvarstaende arbetssokande och andelen av
alla personer i program som i slutet av varje manad 2009-2010 var
hos en kompletterande aktér. Okningen var framférallt stor under
andra halvéret 2009, dé antalet personer steg fran drygt 10000 till
ca 45000. Monstret dr detsamma om man istallet viljer att titta pa
andelen av den totala programvolymen. Expansionen andra halvaret
2009 kan rimligen forklaras med att det tar ett tag innan man far

24. Oscarsson (2009).
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ordentlig fart pa upphandlingsarbetet, att regeringen allt tydligare
tryckte pa om att volymerna skulle 6ka och att Arbetsformedlingen
inrattade en stor separat avdelning for kompletterande aktorer un-
der varen 2009. Under 2010 har omfattningen av de kompletterande
aktorernas verksamhet legat relativt konstant, ca 40 0oo-50 000 kli-
enter eller 25 procent av programvolymen.

Det bor noteras att det ar Arbetsformedlingen som anvisar en ar-
betssokande till en kompletterande aktdr inom garantiprogrammen
- den sokande kan inte kriva detta. Att vara hos en annan anordna-
re dn Arbetsformedlingen dr dock frivilligt; personer kan alltsa inte
»tvangsplaceras« hos en kompletterande aktor. Friheten for korttids-
arbetslosa att under en kortare period (max tre manader) vilja att ta
extra stod fran en privat jobbcoach dr storre, dven om valet maste
ske i samrad med Arbetsféormedlingen. Det dr ocksa Arbetsférmed-
lingen som fattar det formella beslutet baserat pd om det dr motiverat
utifran arbetsmarknadssynpunkt.

Arbetsformedlingens kontroll 6ver subventionerade
sysselsdttningar minskar

I gruppen program som kallas subventionerad sysselsattning ingar
olika typer av anstéllningsstod och praktikinsatser. Detta dr ett om-
rade dédr Arbetsformedlingen fattar besluten, och si har det alltid
varit. Foljaktligen ar det inte mojligt f6r en kompletterande aktor att
pa eget bevag forstarka insatserna genom att till exempel besluta om
praktikplats. Daremot kan en arbetssokande hos en kompletterande
aktor ta del av arbetsmarknadspolitiska program pa samma premis-
ser som andra sokande, men det dr d& Arbetsformedlingen som ska
gora den arbetsmarknadspolitiska bedomningen och fatta beslutet.
Den externa anordnaren bidrar dock med information infor beslu-
tet. Den kompletterande aktoren kan naturligtvis ocksa ta initiativ
till och foresld en praktikplats eller liknande. Pa detta sitt kan man
sdga att externa programutforare faktiskt har fatt ett visst inflytande
over de subventionerade sysselsattningar som Arbetsférmedlingen
fattar formella beslut om.

Nér den borgerliga regeringen kom till makten 2006 valde man
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dessutom att ersitta flera av de tidigare programmen som byggde pé
subventioner till arbetsgivare med sa kallade nystartsjobb. Nystarts-
jobben ér inte vésensskilda fran tidigare program, men pa en central
punkt skiljer sig upplagget fran tidigare — de ar utformade som en
»rattighet«. Det innebir att Arbetsformedlingen inte kan anvisa en s6-
kande till ett nystartsjobb. Det ska inte heller géras nagon bedémning
av om programmet ar lampligt fran arbetsmarknadssynpunkt eller
inte. En sokande som uppfyller ett antal villkor har per definition ratt
till nystartsjobb. Denna konstruktion minskar Arbetsférmedlingens
kontroll och inflytande, ldgger mer ansvar pé individen och ger storre
mojligheter for privata utforare att dra nytta av programmet.

Tabell 5.1 visar deltagande i nystartsjobb fran april 2007, da stodet
bara hade funnits i fyra méanader, till april 2010. Antalet deltagare
har gatt stadigt uppat. Som andel av de subventionerade sysselsitt-
ningarna ser vi ocksa en stor 6kning: ndstan var fjarde subventio-
nerad sysselsdttning var ett nystartsjobb 2010. Om man studerar
nystartsjobb som en andel av hela programvolymen ser man att vo-
lymen verkar ha stabiliserats pa omkring 8-10 procent.

De kompletterande aktorerna,
deras klienter och aktiviteter

Genomgangen hittills har visat att privata aktorer i allt hogre grad
organiserar insatser inom arbetsmarknadspolitiken. Deras infly-

Tabell 5.1 Deltagare i nystartsjobb 2007-2010 (april).

2007 2008 2009 2010
Antal personer som har nystartsjobb 6073 15530 17144 28581
Andel nystartsjobb av deltagare i 4,4% 14,2% 17,7% 22,5%
subventionerad sysselsattning
Andel nystartsjobb av alla program- 35% 8,8% 8,5% 9,9%
deltagare

Anmarkning: Uppgifterna giller kvarstaende s6kande i april respektive &r. Sub-
ventionerad sysselsattning utgors av arbetspraktik, stod till start av naringsverk-
sambhet, olika typer av anstéllningsstod, subventionerade sysselsittningar for
funktionshindrade och nystartsjobb.

Kailla: Arbetsformedlingen.
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tande 6ver subventionerade sysselsdttningar dr relativt indirekt och
nytt, medan arbetsmarknadsutbildningar sedan linge anordnats av
privata utbildningsforetag. Efter regeringsskiftet 2006 har allt stor-
re fokus hamnat pa coachnings- och matchningsinsatser. Manga ar-
betssokande far ta del av dessa aktiviteter i regi av kompletterande,
privata aktorer. Nedan diskuteras utforarna, vilka aktiviteter de an-
ordnar samt vad som karaktériserar programdeltagarna.

Utforarna

Enheten for kompletterande aktorer pa Arbetsformedlingen skriver
kontrakt med olika externa aktivitetsanordnare. Tabell 5.2 beskriver
kontraktssituationen forsta halvaret 2010. Inom de stora garantipro-
grammen fanns drygt 40 olika utforare i landet. Antalet foretag som
erbjuder jobbcoachning for personer som varit arbetslosa en kort tid
ar stort, over 9oo aktorer deltar i detta arbete. Anordnarna av aktivi-
teter inom jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin f6r ungdo-
mar erbjuder i genomsnitt klart fler platser &n vad som ar fallet bland
ovriga tjanster/malgrupper. Inom extern coachning for korttidsar-
betslosa har Arbetsformedlingen tecknat kontrakt om fler platser an
vad som i praktiken utnyttjas. Avsikten med detta dr att skapa utrym-
me for de arbetssokande att vilja mellan olika alternativ.

Tabell 5.3 visar beskrivande statistik 6ver de kompletterande akto-
rerna. Har kan man bland annat se att de flesta anordnarna ar sma:
néstan 8o procent har till exempel mindre dn fem anstéllda. Men re-
sultaten drivs i princip helt av det stora antalet aktorer som jobbar med
extern jobbcoachning av korttidsarbetslosa. Anordnarna av exempel-
vis jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar ar
storre — bara 25 procent av anordnarna har firre d4n fem anstallda.”

Startdret for foretaget (eller motsvarande) r intressant: Ar det eta-

25. Det har funnits en ambition om att forsoka skriva kontrakt med aktorer som ar lo-
kala, det vill sidga foretag som bara tillhandahaller tjanster pa ett litet antal orter. Syftet
med detta har varit att undvika att fa en alltfor stor dominans av nagra fa aktorer. Enligt
Arbetsférmedlingen (2010b) var knappt 8o procent av anordnarna lokala under forsta
halvaret 2010. Inom garantiprogrammen var andelen ldgre, ungefar 65 procent. En lo-
kal aktor definieras som en leverantdr som endast erbjuder sina tjanster i maximalt tre
néraliggande arbetsmarknadsomréaden eller enbart i Storstockholm.
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Tabell 5.2. Kompletterande aktorer till Arbetsformedlingen, januari till
juni 2010

Antal aktorer Antal platser Antal platser
i snitt per aktor

Jobb- och utvecklingsgarantin 44 20410 464
Jobbgarantin fér ungdomar 40 21926 548
Nyanldnda invandrare 18 2554 142
Rehabilitering till arbete 52 1017 20
Extern coachning, korttidsar- 918 69195 75
betsl6sa

Totalt 1072 115102 107

Anmirkning: Utéver de platser som redovisas i tabellen finns 4 527 platser for for-
stirkt coachning som kan anvindas inom jobb- och utvecklingsgarantin eller
jobbgarantin fér ungdomar. Vissa aktorer erbjuder flera av tjansterna. Totalt antal
unika leverantorer var under perioden 972 foretag.

Kailla: Arbetsformedlingen (2010b).

blerade aktdrer som tagit sig in pa marknaden eller ar det nya verk-
samheter som startats som en konsekvens av att en marknad 6ppnats
for arbetsmarknadspolitik? Det verkar som att merparten, knappt
70 procent, av aktorerna fanns redan fore 2007. En storre andel av
de som arbetar med jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin
for ungdomar fanns fore 2007, medan de externa jobbcoacherna of-
tare dr nya aktorer.

Man kan vidare se att anordnarnas juridiska form skiljer sig at
mellan de olika tjdnsterna. Jobbcoacherna ér i betydligt hogre grad
tysiska personer snarare dn till exempel aktiebolag, handelsbolag el-
ler enskilda bolag som ér fallet inom garantiprogrammen. Organi-
sationer utan vinstintresse dterfinns framst bland anordnarna av re-
habiliteringsinsatser och bland dem som tillhandahaller tjanster for
nyanldnda flyktingar (gruppen »ovriga« i tabell 5.3). Andelen offent-
liga utforare dr forsumbar i samtliga fall.
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Tabell 5.3 Beskrivande statistik over kompletterande aktorer till Arbetsfor-
medlingen, december 2009 (procent).

Garanti- Extern jobb- Ovriga Totalt
program coachning
Storlek (antal anstdllda)
0 7 49 11 47
1-4 19 31 14 30
5-49 40 13 47 16
50-199 18 4 17 4
200-999 14 2 7 2
1000- 2 1 4 1
Startar
Fore 2007 84 69 80 69
2007 eller senare 16 31 20 31
Juridisk form
Icke vinstsyftande 26 6 55 9
Vinstsyftande foretag 74 61 43 59
Vinstsyftande fysiska 0 33 2 32
personer
Offentliga organisationer 0 0 0 0

Anmirkning: I garantiprogrammen ingér jobb- och utvecklingsgarantin, samt
jobbgarantin for ungdomar. Till gruppen 6vriga raknas de aktorer som jobbar
med invandrare och rehabilitering. De juridiska formerna definieras pé foljande
satt: Icke vinstsyftande: ideella foreningar, ekonomiska foreningar, stiftelser och
trossamfund. Vinstsyftande foretag: aktiebolag, handelsbolag, kommanditbolag,
enkla bolag och utldndska juridiska personer. Fysiska personer utgor en egen ka-
tegori. Offentliga organisationer: kommunalforbund och landsting.

Killa: Arbetsférmedlingen.

Deltagarna
I Martinson och Sibbmark gors jamforelser mellan personer som ar
klienter hos en kompletterande aktor och personer som deltar i Ar-
betsformedlingens egna aktiviteter inom jobb- och utvecklingsga-
rantin och jobbgarantin f6r ungdomar.>® I tabell 5.4 har en del upp-

26. Se Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).
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Tabell 5.4. Beskrivande statistik over deltagare i garantiprogram hos Arbets-
formedlingen (AF) och kompletterande aktorer (KA) 2009.

Jobb- och utvecklings- Jobbgarantin for
garantin ungdomar
AF KA AF KA

Kon (procent)

Kvinna 51 47 36 36

Man 49 53 64 64
Utbildningsniva (pro-
cent)

Grundskola 29 28 15 15

Gymnasium 53 53 83 83

Hogskola 18 19 2 2
Fodelseland (procent)

Sverige 69 66 88 85

Norden 4 2 0 0

Ovriga 29 27 12 15
Medelalder (ar) 45 46 21 21
Inskrivningstid pa AF 2693 2548 338 295
(dagar)
Medeltid i program 254 181 133 105
(dagar)

Anmirkning: AF = Arbetsformedlingen; KA = Kompletterande aktorer. Studier-
na dr urvalsundersokningar med urval om 5000 (jobb- och utvecklingsgarantin)
respektive 4 000 (jobbgarantin fér ungdomar) individer. I studien om jobb- och
utvecklingsgarantin ingar deltagare i fas 1 och 2. Personer som har funktionsned-
sattning ingdr inte i urvalen.

Kalla: Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).

gifter fran dessa studier sammanstallts.

Det mest sldende ar att grupperna (inom respektive program) ser
relativt lika ut om man undersoker bakgrundsegenskaper. De ar-
betssokande hos Arbetsformedlingen har dock i genomsnitt varit
arbetslosa ndgot langre dn klienterna hos de privata anordnarna. De
har dven deltagit i det aktuella programmet under en ldngre tidsperi-
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od. Det tyder pa att den offentliga formedlingen ansvarar for arbets-
sokande som dr nagot svagare i genomsnitt.

Aktiviteterna
Hur skiljer sig de kompletterande aktérernas aktiviteter fran de ak-
tiviteter som Arbetsformedlingen anordnar f6r samma malgrupp?
Aven detta har Martinson och Sibbmark analyserat.”” Slutsatsen fran
studierna dr att aktivitetsgraden forefaller vara ndgot hogre hos de
kompletterande aktorerna dn hos Arbetsformedlingen.?® De vikti-
gaste iakttagelserna fran de tva rapporterna sammanfattas i tabell 5.5.

I den forsta raden redovisas hur stor andel av deltagarna som totalt
sett hade aktiviteter som omfattade tio timmar eller mindre under den
senaste veckan, vilket kan betraktas som en mycket lag aktivitetsgrad.
Det ar tydligt att de arbetssokande har mindre aktiviteter hos Arbets-
térmedlingen. Sedan redovisas svaren pa tva fragor om métet mellan
handledare och arbetssokande. Den individuella handledningen och
de personliga motena dr mer omfattande hos kompletterande aktorer.
Direfter visas andelen deltagare som under den senaste manaden del-
tagit i tre vanligt forekommande typer av insatser under den senaste
veckan eller manaden. Det visar sig att deltagandet i arbetsmarknads-
utbildning ar ungefir lika hogt i de bada grupperna, medan praktik ar
ndgot vanligare bland Arbetsférmedlingens klienter. Det verkar dar-
emot vara mer jobbsokaraktiviteter hos de kompletterande aktérerna.
Detta visar sig ocksa i den sista fragan ddar man kan se att andelen som
inte sokt nagot jobb alls under den senaste manaden dr hogre bland
Arbetstérmedlingens klienter.

Skillnaderna skulle kunna bero pi flera olika saker. Det skulle till
exempel kunna handla om att klientgrupperna éar olika. Martinson
och Sibbmark gor ett antal analyser dér de tar hansyn till observerbara
individuella egenskaper. Huvudintrycket att aktivitetsgraden ar hogre
hos de kompletterande aktorerna kvarstar. Det kan emellertid finnas
andra faktorer som inte observeras som gor att grupperna skiljer sig ét.
Ytterligare tinkbara forklaringar skulle kunna vara att resurserna och

27. Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).
28. Liknande slutsatser dras av till exempel Bennmarker m.fl. (2009).
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Tabell 5.5 Aktivitetsgrad inom garantiprogrammen hos Arbetsformedlingen
(AF) och hos kompletterande aktorer (KA) 2009 (procent).

Jobb- och utvecklings- Jobbgarantin for ung-
garantin domar

AF KA AF KA
Andel som hade ldg aktivitet 68 53 43 40
(0-10 timmar) senaste veckan
Individuell handledning under 12 35 18 39
den senaste veckan
Traff med handledare minst en 18 39 15 60
gang per vecka
Arbetsmarknadsutbildning 12 16 5 5
under den senaste manaden
Praktik under den senaste 20 15 22 12
manaden
Deltagit i jobbsokaraktivitet 30 50 25 35
under den senaste veckan
Andel som inte sokt ndgot 24 8 16 8
jobb den senaste manaden

Anmirkning: AF = Arbetsformedlingen; KA = Kompletterande aktorer. Studier-
na ar urvalsundersokningar med urval om 5000 (jobb- och utvecklingsgarantin)
respektive 4000 (jobbgarantin for ungdomar) individer. I studien om jobb- och
utvecklingsgarantin ingar deltagare i fas 1 och 2. Personer som har funktionsned-
sattning ingar inte i urvalen.

Killa: Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).

arbetsbelastningen ér olika eller att den offentliga formedlingen och
de privata aktorerna helt enkelt arbetar pa olika sitt.

Konsekvenser av privata inslag i arbetsmarknadspolitiken

Det finns manga tankbara konsekvenser av okade privata inslag i
arbetsmarknadspolitiken. Tidigare i kapitlet har en rad argument for
och emot privatisering lyfts fram. Samtliga argument fortjanar att
studeras ndrmare. Det dr dock magert med analyser pa svenska for-
héllanden och i dagslaget vet vi egentligen véldigt lite om effekterna
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av arbetsmarknadspolitik i regi av foretag, eller for den delen i regi
av ideella organisationer. Om man tittar utanfor Sverige okar antalet
studier givetvis, men privatisering av arbetsmarknadspolitik maste
dnda betraktas som ett relativt outforskat omrade.

Ett problem med de flesta studier som analyserar effekter av priva-
tisering dr att det inte dr slumpmassigt vilka personer som hamnar
hos en privat aktor. Nar man dé jamfor hur det gar for de privata al-
ternativens klienter med arbetssokande i reguljir verksamhet ar det
svart att veta om resultaten beror pa att privata och offentliga aktorer
ar olika eller om det helt enkelt handlar om att klienterna &r olika. I
forskningen forsoker man pa olika sétt hantera dessa selektionspro-
blem, men det gar inte att komma ifran att det i merparten av fallen
rader genuin osidkerhet om i vilken grad man lyckats 16sa dem.

Nedan diskuterar jag sex aspekter som ar sdrskilt viktiga att stu-
dera om vi ska kunna forsta konsekvenserna av den alltmer tydliga
ndrvaron av privata aktérer inom arbetsmarknadspolitiken. Detta
ar givetvis inte en uttommande lista av intressanta fragor, men det
handlar i alla fall om nagra av de viktigaste sporsmalen att reda ut.
I den man det finns svenska empiriska studier som belyst respektive
omréde tas dessa upp. Jag kompletterar ocksa med vissa resultat fran
andra europeiska lander. Eftersom forskningslaget dn sa linge ér rétt
begriansat bor diskussionen framfor allt betraktas som en agenda for
fortsatta studier.

Hur paverkas arbetsmarknadsutfall av privatisering?*
Det ér givetvis helt centralt att ta reda pa hur utsikterna pa arbets-
marknaden paverkas for de arbetssokande som deltar i aktiviteter
hos privata aktorer. Den mest intressanta studien som undersokt det-
ta utifran svenska forhallanden dr Bennmarker m.fl. I studien ana-
lyseras en forsoksverksambhet i tre 1dn 2007-2008 diar man slump-
massigt avgjorde vilka personer som skulle fa mojlighet att vara hos
en privat aktor respektive hos Arbetsformedlingen. Den experimen-
tella ansatsen dr fordelaktig ndr man ska forsoka identifiera effek-

29. Genomgangen i detta avsnitt sammanfaller delvis med, och &r inspirerad av, en
oversikt i Forslund och Vikstrom (2010).
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ter, eftersom forutsittningarna att hantera de selektionsproblem
som namndes ovan forbéttras. Det finns darfor anledning att tro att
resultaten i Bennmarker m.fl. dr bland de mer palitliga som finns
att tillgad. Analyserna visar att det i genomsnitt gar ungefir lika bra
for klienter hos de kompletterande aktérerna som for klienter hos
Arbetsféormedlingen. Utlandsfédda verkar dock klara sig battre hos
de kompletterande aktdrerna. Det finns vissa tecken pa att ungdo-
mar klarar sig simre hos de privata anordnarna, men resultaten bor
hér betraktas som relativt osakra.*

I Behrenz m.fl. undersoks en forsoksverksamhet fran ar 2000. Ett be-
manningsforetag i Sodertélje jimfors med forstarkta insatser pa en ar-
betsformedling i Malmo. I bada fallen var malgruppen arbetslésa med
invandrarbakgrund. Man finner inga skillnader i arbetsmarknads-
utfall. Ett problem med denna studie dr att det dr langt ifrdn sdkert att
situationerna i Malmo och Sodertilje ér helt jaimforbara.

Trots att arbetsmarknadsutbildning anordnats av privata foretag
i 25 ar sa lyser utvirderingar som jamfor privat och offentligt orga-
niserade kurser med sin franvaro. Ett undantag ar Johansson och
Martinson dar traditionell arbetsmarknadsutbildning (med IT-in-
riktning) jamfors med liknande utbildningar dér den ideella foren-
ingen Swit-yrkesutbildning var huvudman. Analysen visar att Swit-
deltagarna i hogre grad hade arbete sex manader efter avslutad kurs
an jamforelsegruppen.’

Det dr inte bara deltagarna i aktiviteter anordnade av de privata
aktorerna som kan paverkas av privatiseringen. Det kan &ven finnas
konsekvenser for arbetsmarknaden i 6vrigt; bara for att effekterna
for deltagarna ar positiva (negativa) behover inte effekten pa arbets-
marknaden totalt sett vara positiv (negativ). En mojlighet ar till ex-
empel att deltagarna hos de privata aktorerna »tranger undan« andra
arbetssokande som ddrmed far svérare att hitta jobb. En annan moj-
lighet dr att den 6kade konkurrensen gor att Arbetsformedlingen
anstranger sig mer, vilket hojer kvaliteten generellt. Det finns tva

30. Bennmarker m.fl. (2009).
31. Behrenz m.fl. (2002).
32. Johansson och Martinson (2001).
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studier diar man jamfort arbetsmarknadsutfallet i omraden med
kompletterande aktorer med regioner utan kompletterande akto-
rer. I bdda undersokningarna tittar man pé jobb- och utvecklings-
garantin och utnyttjar det faktum att det under en inledningsperi-
od inte fanns kompletterande aktorer i alla regioner. Resultaten i en
studie av Riksrevisionen tyder pa en negativ effekt, det vill sdga att
overgangsfrekvensen till arbete dr ldgre i arbetsmarknadsomraden
som anviande kompletterande aktorer? Harkman m.fl. finner dir-
emot en viss positiv effekt pa kort sikt av privata aktorer, som dock
klingar av och forsvinner pé ett ars sikt3+

Vad visar dé forskningsresultat fran andra lander? En intressant
studie bygger pa ett experiment i Frankrike” Slumpmissigt delades
arbetslosa in i tre grupper: en grupp fick ordinarie stod av den offent-
liga arbetsformedlingen, en andra grupp fick forstarkt stod fran den
offentliga arbetsféormedlingen och en tredje grupp fick extra hjilp
fran en privat formedling. Studien visar att de forstarka insatserna
har en positiv effekt, men det var klart béttre att vara i en forstarkt
insats hos den offentliga aktoren dn hos privata foretag.

Tva studier fran Tyskland finner mycket sma och ibland negativa
effekter av privatisering av arbetsformedlingsverksamhet® Daremot
undersoker Winterhager m.fl. det tyska voucher-systemet och finner
positiva effekter for arbetssokande som vénde sig till privata aktorers”

Hasluck m.fl. har utvérderat sa kallade sysselsittningszoner med
privata aktorer i Storbritannien. Studiens fokus dr langtidsarbetslosa
och resultaten visar att arbetslosheten forkortas for dem med till-
gang till privata aktorer.®

Konig och Heinrich undersoker om prestationsbaserade kontrakt
med privata utforare, det vill sdga kontrakt dir ersdttningen i hogre
grad beror pa hur det gar {or klienterna pa arbetsmarknaden, paver-
kar arbetsmarknadsutfall. Studien bygger pa data fran Nederlander-

33. Riksrevisionen (2009).

34. Harkman m.fl. (2010).

35. Den franska studien av Behagel m.fl. (2010) beskrivs i Forslund och Vikstrom (2010).
36. Bernhard och Wolff (2008) och Winterhager (2006)

37. Winterhager m.fl. (2006)

38. Hasluck m.fl. (2003)
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na. Pa kort sikt tycks det finnas en positiv effekt av mer prestations-
baserad ersittning, men for utfallet pa ett ars sikt eller langre verkar
kontraktskonstruktionen inte spela nagon roll.*

Den sammanfattande bilden &r alltsd delvis splittrad. Det tycks
inte vara sa att privatisering ar en generell mirakelmedicin. Huvud-
intrycket dr att det oftast gdr ungefdr lika bra for deltagare hos priva-
ta och offentliga aktorer. Effekten av konkurrensutséttning i sig, det
vill sdga hur samtliga aktérer (inklusive Arbetsférmedlingen) paver-
kas av att det existerar ett konkurrensférhallande mellan olika utfo-
rare, dr oklar. Om man riggar systemen pa ett smart sitt och riktar
insatserna till vissa malgrupper dr det mojligt att det i vissa situa-
tioner kan finnas positiva arbetsmarknadseffekter av privatisering.
Samtidigt verkar det som att det i andra sammanhang kan vara bitt-
re att forlita sig pa offentlig arbetsformedling. Mer precisa utsagor
om nér och hur privatisering kan vara gynnsamt for arbetsmarkna-
dens funktionssitt ar svérare att ge — det far bli en viktig uppgift for
framtida forskning att reda ut.

Hur paverkas kostnaderna av privatisering?

For att kunna bedoma huruvida satsningarna pa privata aktorer ar
bra eller inte dr det ocksa intressant att ta reda pa hur kostnaderna
for arbetsmarknadspolitiken paverkas. En privatisering kan ju ex-
empelvis vara vilmotiverad dven om 6vergangarna till arbete ar opa-
verkade om det dr sa att aktiviteterna har blivit billigare. Pa detta
omrade finns det tyvérr ingen forskning alls att luta sig mot. Kost-
nads/intaktsanalyser dr ofta ganska osdkra, men den viktigaste or-
saken till avsaknaden av den hér typen av analys ar formodligen att
Arbetsformedlingen inte har nagra bra uppgifter om kostnaderna for
sina olika insatser. Det gar att ta fram hur mycket pengar som betalas
ut till de kompletterande aktdrerna, men vi vet till exempel inte vad
en arbetssokande i motsvarande aktiviteter hos Arbetsformedlingen
kostar. For att det ska ga att bedoma om satsningarna pa de komplet-
terande aktorerna édr vl investerade pengar behovs bdttre informa-
tion om Arbetsformedlingens olika kostnader.

39. Konig och Heinrich (2010).
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Uppstar »manipulativt beteende« eller snedvriden fordelning

som en konsekvens av privatisering?
En sak som man kan oroa sig for nér offentlig verksamhet privatise-
ras dr risken fOr att de privata utforarna prioriterar de mest lonsam-
ma och lattarbetade arbetssokande (cream-skimming) och lagger vil-
digt liten energi pa de svara fallen (parking). Det finns vidare risk for
annat »manipulativt beteende« fran anordnarnas sida i syfte att fa
resultaten att se sa bra ut som mojligt och dirmed maximera vinsten.
Risken 6kar om ersdttningarna till foretagen i hogre grad betingas
pa resultat. For att en marknad for arbetsmarknadspolitik ska fung-
era val dr det viktigt att vélfarden inte snedvrids; det bor vara beho-
vet som ska styra vem som far de bésta tjansterna, inte andra fakto-
rer. Det finns nagra olika sétt att forsoka minska problemen. Man
kan till exempel lata de arbetssokande vilja den utforare de tycker ar
bast, ldta ersdttningarna till anordnarna vara hogre for svara klient-
grupper eller sitta upp regler som innebér att leverantorerna inte har
mojlighet att vélja klienter. I Sverige anvinder man sig bland annat
av de tva senare metoderna.*

Det finns inte nagra svenska studier som fokuserat pa fordel-
ningseffekter eller f6r den delen pa forekomsten av cream-skimming,
parking och liknande beteenden. Mojligen kan man tolka resultaten
i Martinson och Sibbmark som beskrevs ovan som en indikation pa
att det ar négot starkare arbetssokande som i praktiken ar hos de
kompletterande aktorerna och att dessa far mer omfattande insat-
ser.* Det behovs dock mer detaljerade analyser innan det egentligen
gar att sdga sa mycket.

Den europeiska forskningslitteraturen tycks inte heller ha s
mycket att bidra med. Analyser i Koning och Heinrich, som ror Ne-
derldnderna, tyder dock pa ett visst manipulativt beteende, som 6kar
med graden av prestationsbaserade kontrakt.**

40. Forslund och Vikstrom (2010).
41. Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).
42. Koning och Heinrich (2010).
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Hur paverkas kundndéjdhet av privatisering?
En annan viktig fraga handlar om hur klienterna sjdlva upplever si-
tuationen. Leder privatiseringen till att klienterna blir mer néjda
med insatserna och med sin livssituation? Detta dr sjalvklart en vik-
tig aspekt, inte minst for att det i forlingningen blir svart att halla
ihop systemet med privata aktorer om missndjdheten bland klienter-
na skulle 6ka markant - legitimiteten riskerar att urholkas.

Bennmarker m.fl. studerar, utifran den foérsoksverksamhet som
beskrevs ovan, om privatisering paverkar vad deltagarna tycker om
den hjdlp de far. De finner en stark positiv effekt av att delta i aktivi-
teter hos en privat aktor. De studerar dven effekter pa upplevd lycka
och hur man ser pé sin livssituation; i genomsnitt finns det ingen
skillnad mellan de som har varit hos den offentliga formedlingen
och de som har varit hos privata anordnare. Analyserna visar dock
pé negativa effekter pa upplevt vilbefinnande av att vara hos privata
aktorer bland personer med funktionshinder.*

Martinson och Sibbmark studerar ocksé kundnojdhet med fokus
pé programmen jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for
ungdomar. Inom jobb- och utvecklingsgarantin finner man mer el-
ler mindre inga skillnader alls: deltagarna ar ungefar lika njda oav-
sett om de dr hos privata eller offentliga anordnare. Bland ungdo-
marna framtrader ett tydligt monster: de som ar hos kompletterande
aktorer ar klart mer positiva. Eftersom det handlar om enkla medel-
vardesjamforelser i bada studierna (ibland med kontroll for vissa ob-
serverbara egenskaper) dr det svart att dra nagra slutsatser om huru-
vida det handlar om effekter av privatiseringen eller om sambandet
beror pa nagot annat.

Hur paverkas valfriheten av privatisering?
Valfrihet dr en central komponent utifran ett demokratiperspek-
tiv. Som namndes i inledningskapitlet till boken skulle privatisering
kunna vara ett sétt att bemyndiga medborgarna och bekdmpa »de-
mokratins svarta hal, det vill siga minska skillnaden mellan poli-

43. Bennmarker m.fl. (2009).
44. Martinson och Sibbmark (2010a; 201b).
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tiska intentioner och den politik som medborgarna faktiskt méter.

Oscarsson diskuterar valfrihet inom det svenska systemet for
kompletterande aktorer. Hon landar i slutsatsen att valfriheten ar re-
lativt inskrankt, bland annat eftersom informationen om de olika
alternativen ar sa bristféllig.# Valfrihet diskuteras ocksa i nagra stu-
dier fran andra ldnder. Enligt Struyven och Steurs ér valfriheten be-
gransad i Australien, men méjligen nagot béttre i Nederlanderna.*
Bredgaard och Larsen argumenterar for att mojligheterna att vilja
utforare i praktiken inte &dr sd stora inom den danska arbetsmark-
nadspolitiken.#” Om privatisering ska kunna fungera som en metod
att komma at »demokratins svarta hal« dr det givetvis helt centralt
att det finns reella val att gora. Den existerande forskningen, som &r
begransad, tyder alltsa pa att sa inte verkar vara fallet.

Det bor ocksa papekas att det finns en méngd andra aspekter med
kopplingar till demokrativdrden, sisom mdjlighet till ansvarsutkra-
vande, efterlevnad av politiskt fattade beslut och legitimitet for det
offentliga systemet. Privatiseringen av arbetsmarknadspolitik kan
mycket vdl ha effekter pa nagra av dessa faktorer. Har behovs mer
forskning om hur det férhaller sig i praktiken.

Hur paverkas rittsstatsvirden av privatisering?

En god rittsstat kinnetecknas bland annat av insyn och offentlighet,
franvaro av jav, rattssakerhet och likabehandling. Nar man kopplar
in en médngd privata aktorer i offentliga férehavanden ar det tydligt
att det kan uppsta problem med detta. Tystnadsplikt, réitten att ta
del av handlingar och kravet pa dokumentation dr sadant som kom-
pliceras ndr foretag tar over offentliga ataganden. Det dr visserligen
Arbetsformedlingen som ansvarar for myndighetsutovningen, till
exempel anvisar sokande till program eller rapporterar brott mot a-
kassereglerna, men denna uppgift kan forsvaras till f6ljd av privati-
seringen eftersom formedlingens kontroll och insyn blir mer indi-
rekt.

45. Oscarsson (20009).
46. Struyven och Steurs (2005).
47. Bredgaard och Larsen (2008).
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Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen har i tva rapporter pa-
visat att privatiseringen medfért en hel del problem vad giller kon-
trollfunktionen i arbetsloshetsforsakringen — problem som skulle
kunna dventyra den enskildes réttssikerhet.** Det dr uppenbart att
det behovs ytterligare analyser med fokus pa rattsstatsfragor.

Avslutande diskussion

I det hir kapitlet har jag visat att privata aktorer har fatt en allt stor-
re roll i genomforandet av den svenska arbetsmarknadspolitiken se-
dan 2007. Inom vissa delar av politikomradet har man anvint sig
av privata utforare en langre tid — och hér tinker jag framfor allt
pa arbetsmarknadsutbildningen — men det dr dndé tydligt att nagot
hénde efter regeringsskiftet 2006. Satsningar pa kompletterande ak-
torer och jobbcoacher, avskaftande av skyldigheten for arbetsgivare
att anmala lediga platser till Arbetsformedlingen och nystartsjobben
ar uppenbara exempel pa politiska beslut som inneburit att aktorer
vid sidan av Arbetsformedlingen fatt en mer framskjuten position.
Samtidigt steg ocksd andelen arbetsmarknadsutbildning i privat regi
och privata férmedlare tog mojligen en storre marknadsandel av de
formedlade jobben.

Forskjutningen fran »vélfardsstat« mot »vilfairdssamhille«, som
skisserades i inledningen av boken, tycks alltsa finnas inom arbets-
marknadspolitiken. Trots att det till viss del handlar om en gradvis
forskjutning verkar det som att mycket hént just pa senare ér.

Utvecklingen har framst drivits av borgerliga regeringar. Argu-
ment sasom Okad valfrihet och forhoppningar om forbattrad service
och effektivitet har ofta legat bakom reformerna. Man har ocksa hav-
dat att de forutsattningar som tidigare funnits inte lingre varit re-
levanta.® Ett tydligt motstind inom politiken mot privata aktorer
inom arbetsmarknadspolitiken finns idag framst hos Vansterpartiet.
De menar att rattssikerheten och effektiviteten forsamras, och att
den offentliga arbetsformedlingen riskerar att bli en férmedling for

48.IAF (2009; 2010).
49. Se till exempel proposition 1992/93:218 och proposition 2006/07:89.
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svaga individer och ddrmed far saimre status.>° Miljopartiet har i hu-
vudsak stallt sig positivt till att tillata och uppmuntra privata aktorer
inom arbetsmarknadspolitiken.’* P4 senare ar har dven Socialdemo-
kraterna hivdat att den offentliga formedlingen delvis bér komplet-
teras med privata alternativs?

Det tycks foljaktligen numera finnas en viss enighet bland riks-
dagspartierna om att privata utforare ska anvindas inom omradet.
Dérfor dr det troligt att vi inte inom en overskddlig framtid kommer
att se nagra tvara kast tillbaka till en tid da Arbetsformedlingen stod
for i princip hela produktionen av arbetsmarknadspolitiska insatser.

Utvecklingen gor att det givetvis blir viktigt att férsoka reda ut hur
de privata aktorerna ska inordnas i den svenska arbetsmarknadspoli-
tiken. Hér har forskningen en viktig roll. Genomgangen i foregaende
avsnitt visade att det finns vissa forskningsresultat, men att man pa det
hela taget anda maste séga att vi inte vet sa mycket. Vad man férmod-
ligen kan sdga med viss sikerhet ér att det inte gir att rdkna med att
privatisering for med sig enkla vinster som kommer utan kostnader.
Det kan ocksa poédngteras att det inte bara ar effekter pa arbetsmark-
nadsutfall som dr centrala att studera, andra aspekter ér val sa viktiga.

Avslutningsvis har jag fem synpunkter som man bor reflektera
6ver nar man konstruerar systemet for privata utforare inom den of-
fentliga arbetsmarknadspolitiken.

For det forsta dr det mycket viktigt att tinka over hur kontrakten
med de kompletterande aktorerna ska utformas. Det giller att ska-
pa incitament for utforarna att gora ett bra jobb, vilket talar for re-
sultatbaserade kontrakt. Samtidigt dr det av vikt att kontraktens
utformning inte leder till negativa férdelningseftekter eller manipu-
lativt beteende. Ett problem i sammanhanget ar att det ar svart for
Arbetsformedlingen att i detalj specificera en kravlista. Dessutom
innebdr detaljerade krav att man missar en hel del av de mdjlighe-
ter till flexibilitet och innovativa losningar som utgér grundidéer i
privatiseringstanken. En analys som forsoker reda ut hur kontrak-

50. Se till exempel motion 2007/08:A380.
51. Se till exempel motion 2007/08:Fi276.
52. Se till exempel motion 2007/08:A400.
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ten bor utformas skulle vara ett av de mest betydande tillskotten till
forskningen om privata aktorer inom arbetsmarknadspolitiken

For det andra, och i relation till fragan om kontraktens utformning,
bor man dverviga att anvinda sd kallade profileringsverktyg nér man
avgor ersdttningens storlek5* Profilering (eng. profiling) ar en metod
att utifran vissa kinda bakgrundsegenskaper, sasom tidigare arbets-
l6shetshistoria, utbildning och alder, prognostisera hur det kommer
att ga pa arbetsmarknaden. Ett sddant verktyg (som finns pa Arbets-
formedlingen) kan anvindas for att férutspa sannolikheten for till
exempel langtidsarbetsloshet och avgora ersittningens storlek - ju
storre sannolikhet for en person att bli langtidsarbetslos, desto stor-
re ersittning till en kompletterande aktdr som lyckas hitta ett arbete
at den arbetssokande.

For det tredje dr det viktigt att de arbetssokande ges reella valmaj-
ligheter. Det maste bland annat finnas utforlig, palitlig och lattill-
ginglig information om de kompletterande aktérerna och om hur
det gar for deras klienter. Detta krévs for att det ska ga att gora ra-
tionella val — annars blir valfriheten litt en chimér. Kompletteran-
de aktorer som ar daliga maste slas ut, eftersom skadan for arbets-
marknaden i stort och for de enskilda individerna annars latt blir
hog. Man kan i detta sammanhang inte bara lita till att strunta i att
férnya kontrakt med utférare som levererat déligt under den forra
upphandlingsrundan. Detta betyder att Arbetsformedlingen bor be-
driva ett omfattande arbete med att folja upp och dokumentera de
kompletterande aktorernas faktiska arbete.

For det figrde bor man undvika att stdilla upp volymmadl om hur
manga deltagare som ska vara hos de kompletterande aktorerna. Det-
ta kan namligen mycket val paverka upphandlingen. En risk &r att
man for att uppnd volymmalen tvingas teckna avtal med anordnare
som inte dr tillrackligt bra.

For det femte, och sista, dr det viktigt att komma ihag att komplet-
terande aktorer dr ett nytt fenomen och att det kommer att ta tid in-

53. For en analys av Arbetsférmedlingens utformning av kontrakten med kom-
pletterande aktorer, se Riksrevisionen (2009).
54. Se SOU 2011:11.
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nan systemet har satt sig ordentligt. Formodligen kommer det att be-
hova dndras i systemet flera ganger innan man funnit en bra modell.
I detta sammanhang dr det vért att piminna om att de flesta och de
bésta studierna om privata aktorer har gjorts pa férsoksverksamhe-
ter och under perioder da systemen byggts upp. Forutsittningarna
dndras med tiden och effekterna kan komma att skilja sig at. Saledes
ar det viktigt med fortsatt uppf6ljning, utvardering och forskning pa
omrédet.
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KAPITEL 6

Halso- och sjukvardstjanster
1 privat regi
Anders Anell

HALSO- OCH SJUKVARDEN har under de senaste 50 aren utvecklats
till en mycket viktig del av bade det svenska valfardssamhaillet och
den svenska ekonomin. Beroende pa perspektiv finns mycket stora
men ocksa olika forvantningar pa sektorn. Det hdanger ocksa sam-
man med att de dvergripande malen for svensk hilso- och sjukvard
har utvecklats over tiden. Malet om en réttvis fordelning av vardre-
surserna efter behov dominerade helt utvecklingen fram till 1980-ta-
let. Darefter har fordelningsmalen fatt konkurrens fran andra vik-
tiga mal. Hélso- och sjukvdrden har successivt tagit i ansprak en
storre andel av den samlade ekonomin, 9,4 procent av bruttonatio-
nalprodukten (BNP) ar 2008. Darfor har det stillts allt hogre krav pa
kostnadskontroll och produktivitet. Under det senaste artiondet har
dven transparens och mojligheter att jamfoéra resultat och kvalite-
ten mellan olika landsting och vardgivare bidragit till hogre krav pa
verksamheten och mer virde for pengarna’.

Parallellt med utvecklingen av malsdttningarna har vardproduk-
tion i privat regi lyfts fram som ett medel for att na de nya malen.
Under 1990-talet argumenterade framst foretradare for privata vard-
givare och borgerliga politiker for att privata vardgivare hade lagre
kostnader och bittre produktivitet. Under senare tid ar det snarare
privata vardgivares formodade bittre service och innovationsférma-
ga som lyfts fram som argument for en fortsatt privatisering. Motar-

1. Anell (2010b).
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gumenten har bade under 1990- och 2000-talet ofta utgétt ifran att
det blir svérare att uppna en rattvis fordelning efter vardbehov med
fler vinstsyftande privata vardgivare. Debatten om privata vardgiva-
re har pa sa sdtt dven ett underliggande tema, som handlar om prio-
riteringen mellan hidlso- och sjukvéardens olika mal.

Sett till teoretiska argument for och emot privata aktorer i var-
den dr det viktigt att skilja mellan privat finansiering respektive pri-
vat produktion. En vdsentlig och gemensam utgangspunkt for bada
fragorna ar dock forekomsten av s.k. informationsasymmetri. Med
detta avses att vardgivare i regel har mer och béttre information om
sin verksamhet och forvintade effekter av olika behandlingsalterna-
tiv, jamfort med bade patienter och finansidrer. Nar det géller pro-
duktion av vard skapar sddana skillnader utrymme for s.k. opportu-
nistiskt beteende, till exempel att privata vardgivare maximerar den
egna vinsten pa bekostnad av finansidrers mal om kostnadskontroll
och patienters mal om hog kvalitet. Sadana icke 6nskvérda beteen-
den kan i princip regleras i kontrakt. I en komplex verksamhet som
hélso- och sjukvard blir det dock svart att utforma kontrakt som be-
aktar alla tinkbara beteenden. Det giller inte minst for hela sjukhus
med manga olika specialiserade verksamheter som dessutom stdn-
digt forandras utifran ny medicinsk teknologi. Kenneth Arrow visa-
de ocksa tidigt att icke vinstsyftande vardforetag teoretiskt sett skul-
le kunna vara att foredra, genom att dessa inte forsoker maximera
vinsten utan dven ser till andra mél.> Man ska dock inte glomma bort
att dven icke vinstsyftande och offentligt 4gda foretag kan agera opp-
ortunistiskt. Det kan till exempel handla om att férdndringar som
ar svara eller obehagliga for ledningen att genomfora inte genomfors
eller att tillgingliga resurser inte utnyttjas fullt ut.

Intuitivt kan komplexiteten forklara varfor sjukhussektorn i de
allra flesta linder domineras av icke vinstsyftande och/eller offentli-
ga dgare. Primédrvéard och annan 6ppen vard utanfor sjukhusen till-
handahalls dock vanligen av privata vardgivare. Lander som Sverige
och Finland, med en stor andel primérvard i offentlig regi, tillhor i
detta avseende undantagen. Internationell forskning om effekter av

2. Arrow (1963).
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flera privata och vinstsyftande vardgivare har darfor fokuserat sjuk-
hussektorn. Det finns till exempel flera hundra empiriska studier
fran USA som forsokt belysa om beteendet hos icke vinstsyftande
sjukhus skiljer sig frdn vinstsyftande sjukhus. Aven i svensk hilso-
och sjukvard har debatten om privata alternativ under de senaste 15
aren i huvudsak fokuserat sjukhussektorn. De konkreta forandring-
arna mot fler privata alternativ har dock varit storre inom primaér-
varden.

Ett forsta syfte i detta kapitel dr att sa langt majligt beskriva hur
omfattningen av privata vardgivare i svensk hélso- och sjukvard ut-
vecklats sedan borjan av 1990-talet. Beskrivningen baseras dels pa
tidigare publicerade kartldggningar, dels pa officiell statistik. Det
huvudsakliga och 6vergripande matt som anviands for att beskri-
va utvecklingen dr landstingens och regionernas kop av privat vard
inom olika verksamhetsomraden enligt statistik som sammanstélls
av Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Darmed beskrivs hur
landsting och regioner som offentliga finansidrer valt att privatise-
ra vardproduktionen inom olika verksamhetsomraden. Sédana upp-
gifter om landstingens och regionernas kop av privat vard uppdelat
pé olika omraden finns dock bara dokumenterade fr.o.m. ar 2001.
Dirfor kompletteras beskrivningen med uppgifter om antalet privat
anstéllda inom olika vardomraden enligt foretagsstatistik fran SCB.
Aven denna statistik har sina brister. Det gér till exempel inte att
skilja mellan utvecklingen av antalet privat anstillda for landsting-
ens sjukhus respektive kommunernas sjukhem. Ett annat problem i
sammanstallningen av statistik dr att utvecklingen mot fler privata
alternativ varierar hogst patagligt mellan olika landsting och regio-
ner. Medan andelen privata vardgivare okat vasentligt i Stockholm
har férandringarna varit mycket blygsamma i flertalet andra lands-
ting. Aven om skillnader mellan landsting och regioner tas upp i ka-
pitlet ar det naturligtvis omajligt att gora dem full rattvisa utan for-
djupade studier som baseras péa landstingens egna data.

Ett andra syfte i kapitlet ar att diskutera konsekvenserna av ut-
vecklingen mot fler privata vardgivare, baserat pa resultaten av be-
fintlig forskning. En pataglig begransning ar att det finns fa svenska
studier inom omradet. En forklaring ar att det &r svart att utforma
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empiriska studier eftersom de privata alternativen varit fa och/eller
skiljer sig fran motsvarande offentliga virdgivare vad giller uppdrag
eller ansvar. En annan forklaring édr att exempelvis vardval inom
primdrvarden inforts forst under senare ar, varfor det inte finns sa
manga empiriska studier publicerade dannu. Som komplement och
alternativ till de svenska studierna diskuteras darfor dven resultaten
av internationell forskning pa omradet. Det kan redan har avslojas
att den viktigaste slutsatsen av denna forskning ar att betydelsen av
dgarformen dr underordnad hur marknaden fungerar. En utveckling
mot fler privata alternativ dr darfor inte given utan beror pa hur vill-
koren for konkurrens och ersittningar utformas. Den slutsatsen far
ocksa stod fran studier av privata och offentliga vardenheter inom
svensk primérvérd.

Debatten om privat vard under de senaste 20 aren har till stor del
handlat om sjukhusvarden. Sett till konkreta férandringar har ut-
vecklingen mot hogre andel primdrvérd i privat regi varit mest pa-
taglig. Eftersom detta kapitel fokuserar faktiska forandringar blir
innebdrden att utvecklingen inom den Oppna véirden far mest ut-
rymme. Debatten om privata sjukhus och tidigare riksdagsbeslut om
inférande respektive upphdvande av den s.k. stopplagen for forsalj-
ning av akutsjukhus redovisas summariskt. Eftersom de storsta for-
dndringarna skett inom primérvarden finns anledningen att dven
beakta sentida och parallella férandringar i »forsta linjens vard« i
form av en omreglerad apoteksverksamhet och vixande marknad
for privata sjukvardsforsakringar.

Utvecklingen av privata virdgivare — en dversikt

Enligt statistik fran Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) kép-
te landstingen och regionerna ar 2009 hélso- och sjukvard frén pri-
vata foretag motsvarande drygt 18 miljarder kronor. Da ingér priva-
ta vardgivare frdn bade entreprenader, kop av enskilda tjanster och
vardvalsmodeller. Det ar en forhallandevis kraftig 6kning sett till
situationen &r 1999, da landstingen kopte hélso- och sjukvard fran
privata foretag motsvarande 7,7 miljarder kronor. Men det ar fort-
farande en liten andel av de totala nettokostnaderna for hélso- och
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Tabell 6.1 Landstingens kop av hdlso- och sjukvérd fran privata vardgivare
ar 20009.

Typ av hélso- och sjukvard Landstingens kop av Procentuell andel av
verksamhet fran privata nettokostnaden, exklu-
foretag (miljoner kr) sive lakemedel inom

lakemedelsformanen

Primérvard 8659 259

Specialiserad somatisk vard 6428 6,2

Specialiserad psykiatrisk vard 1216 6,8

Tandvard t.o.m. 20 ar 712 14,4

Ovrig halso- och sjukvard 1128 76

Totalt 18 143 10,3

Kailla: Egna berakningar baserat pa SKL (2010) Statistik om hilso- och sjukvéard
samt regional utveckling.

sjukvard, drygt 10 procent. Landstingens kop av verksamhet fran
privat verksamhet organiserad som féreningar och stiftelser ar dn
mer begrinsad och uppgick ar 2009 till drygt o,5 miljarder kronor.

Det finns stora variationer i andelen privat vard bade sett till oli-
ka vardverksamheter och sett till olika landsting och regioner. Som
framgar av tabell 6.1 svarar primarvard for nastan halften av lands-
tingens totala kop av verksamheter fran privata foretag. Det dr ocksa
inom primirvéarden som storst andel av nettokostnaderna aterfinns i
privat regi. Ovriga verksamhetstyper redovisar en betydligt mindre
andel av nettokostnaderna i privat regi. Det ska noteras att uppgif-
terna for tandvard i tabell 6.1 i huvudsak omfattar tandvard till ung-
domar under 20 ar som betalas av landstingen, dvs. en begransad
del av den totala tandvirden? Ovrig hilso- och sjukvard i tabell 6.1
omfattar bland annat medicinska laboratorier, ambulansverksamhet
och transporter, barn- och modrahilsovard samt sjukgymnastik och
annan s.k. paramedicinsk verksamhet.

3. I ett overgripande perspektiv dr tandvarden sedan lang tid den mest privatiserade
delen av hilso- och sjukvarden. De offentliga subventionerna fér vuxna éar begriansade
och majoriteten av vardgivarna ér privata.
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De genomsnittliga siffrorna édr starkt paverkade av att andelen
kopt privat vard dr betydligt hogre i Stockholm. Som framgér av ta-
bell 6.2 kopte Stockholms lans landsting vard fran privata foretag
motsvarande 22,9 procent av nettokostnaderna ar 2009. Det dr vi-
sentligt mer dn exempelvis Norrbotten, Dalarna, Jonkoping, Ble-

Tabell 6.2 Landstingens och regionernas kop av vdrd fran privata foretag ar
2009 (procent av nettokostnaden®).

Landsting/ Primér- Specialise- Spe- Tandvérd Ovrig Halso- och

Region vard rad soma- | cialiserad t.o.m. hélso- och sjukvard

tiskvard | psykiatrisk 20 ar sjukvard | exkl. tand-
vard vard
Stockholm 47,9 16,1 14,6 26,0 24,5 229
Uppsala 22,2 52 38 6,5 34 79
Sérmland 14,9 2.2 2,6 10,6 06 4,6
Ostergétland 17,0 40 8,5 21,0 0,0 6,3
Jonkdping 74 14 2,0 55 73 33
Kronoberg 22,1 1,9 44 191 1.2 54
Kalmar 11,5 1,0 16 8,7 06 3,1
Blekinge 84 1,1 05 33 13 2,5
Skdne 29,7 4,5 8,5 330 13,1 10,1
Halland 348 58 1,0 23 09 10,9
Véstra Gotaland 21,2 46 2,5 6,8 1,8 7,5
Vérmland 84 26 35 7,2 0,0 35
Orebro 16,6 29 2.1 7.1 09 49
Vastmanland 40,2 2.2 29 48 9.1 10,2
Dalarna 46 1.2 44 10,8 19 23
Gavleborg 17,0 35 51 25,0 1.6 6,7
Vasternorrland 17,3 29 19 10,8 0,1 53
Jamtland 89 24 04 12,3 0,1 35
Vésterbotten 17,9 0,6 2,0 59 0,0 3,8
Norrbotten 89 1,5 1,7 1,9 08 3,0
Genomsnitt 259 6,2 6,8 144 7,6 10,3

Anmirkning: * exklusive likemedel inom likemedelsf6rmanen.
Kalla: SKL (2010) Statistik om hilso- och sjukvérd samt regional utveckling.
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kinge och Kalmar med runt 3 procent képt privat vard. Aven bland
ovriga landsting och regioner ar andelen kopt privat vard i de fles-
ta fall under 10 procent. Om Stockholm exkluderas minskar ock-
sa andelen kopt privat vard i genomsnitt bland 6vriga landsting och
regioner till 6,5 procent. Det forefaller inte finnas nagra helt enkla
samband som innebdr att landsting dr konsekvent mer eller mindre
bendgna att kopa vard fran privata foretag. I Vastmanland finns ex-
empelvis en hog andel kopt vard inom primérvarden men inte inom
ovriga omraden.

Sett till forandringar under perioden 2001-2009 har i synnerhet
andelen kopt primérvéard 6kat, se figur 6.1. Aven andelen kopt speci-
aliserad psykiatri och tandvard till unga till och med 20 ar har okat.
Landstingens kop av tandvard till unga till och med 20 ar avser dock

Figur 6.1 Landstingens och regionernas kop av verksambhet frin privata
foretag 2001-2009* (procent av nettokostnaden™).
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Anmirkning: * exklusive tandvard ** exklusive likemedel inom likemedelsfor-

manen.
Killa: SKL, Statistik om hélso- och sjukvard samt regional utveckling, olika ar.
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som tidigare noterats enbart en mindre del av den totala tandvarden
och uppgar dessutom till relativt sett sma belopp i absoluta termer.
For att tydliggora privatiseringstendenser inom de andra omrédena
har darfor tandvérd exkluderats fran figur 6.1. Som framgar har an-
delen kopt specialiserad somatisk vard snarast minskat och for 6vrig
hilso- och sjukvard finns ingen tydlig trend.

Aven utvecklingen under perioden 2001-2009 uppvisar stora va-
riationer mellan landstingen. Andelen kopt primdrvard okade i de
flesta landsting och regioner, vilket under senare ar kan kopplas
samman med inforandet av vdrdval. Aven andelen képt specialise-
rad psykiatrisk vard har okat i flera landsting, sdrskilt i Stockholm.
Inom specialiserad somatisk vard varierar utvecklingen. Medan an-
delen okat i flera landsting som tidigare lag pa en lag niva har den
snarare minskat i till exempel Stockholm.

Négra sammanstéllda uppgifter om landstingens kop av privat
vard under 1990-talet finns inte tillgdngliga.* Ddremot finns sam-
manstéllningar om hur antalet och andelen anstillda inom privat
vard utvecklats i tidigare statliga utredningar’ Man ska da kom-
ma ihag att siffror 6ver utvecklingen for »sjukhus« inkluderar bade
landstingens slutna vard och kommunala sjukhem.

Sammanlagt 6kade andelen anstéllda i privata foretag inom hal-
so- och sjukvarden fran 4,5 procent ar 1993 till 7,2 procent ar 2000, se
figur 6.2. Ideella foreningar och stiftelser svarade f6r en mindre an-
del av antalet privat anstéllda bdde 1993 och 2000. Okningen mellan
1993 och 2000 forklaras istéllet helt av en utveckling mot fler vinst-
syftande privata aktiebolag.® En del av utvecklingen férklaras ocksa
av att antalet anstdllda i offentlig regi minskade under stora delar av
1990-talet. Miétt som andel av antalet anstillda enligt figur 6.2 6kade
vinstsyftande foretag med 74 procent. Mitt som utvecklingen av an-
talet anstdllda i absoluta termer stannade 6kningen pé 42 procent.

Figur 6.2 dr svartolkad eftersom utvecklingen for primarvérd,
sjukhus och kommunala sjukhem ar sammanblandade. Tva mojliga

4. Personligt meddelande Gun Bahno, Sveriges Kommuner och Landsting.
5. SOU 2001:52 och SOU 2007:37.
6. SOU 2001:52.
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Figur 6.2 Andelen anstdillda inom hdlso- och sjukvdrd i vinstsyftande res-
pektive icke vinstsyftande foretag (procent).

8
W Vinstsyftande Icke vinstsyftande

Procent
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Anmairkning: Inklusive kommunala sjukhem.
Kailla: SOU 2001:52, figur 10, s. 106.

trendbrott som ar intressanta i ett landstingsperspektiv kan dock no-
teras. Det forsta trendbrottet 1994/95 sammanfaller med inférandet
av husldkarlagen och lagen om etableringsfrihet for privata ldkare
och sjukgymnaster. Det senare trendbrottet 1999/2000 sammanfal-
ler med att driften av S:t Gérans sjukhus i Stockholms ldns landsting
overtogs av ett vinstsyftande foretag ar 2000. Mer om dessa bada for-
andringar senare i kapitlet.

Utvecklingen bland sjukhus och kliniker

Inom sjukhusvarden genomfordes flera uppmérksammade bola-
giseringar och dartill nagra privatiseringar under senare delen av
1990-talet. Sarskilt privatiseringar genom upphandling av driftan-
svar for hela sjukhus som byggts upp i offentlig regi gav upphov till
en ideologiskt laddad debatt. Flera statliga utredningar och rappor-
ter om betydelsen av »vinst i varden« initierades. Utifran dessa un-
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derlag beslutade riksdagen om bade inférande och upphdvande av
stopplagar for forsaljning av akutsjukhus, allt eftersom den politiska
majoriteten skiftade.

Olika former av privata vardgivare

Det finns i sammanhanget anledning att skilja mellan de privata
vardgivare som byggts upp utanfor den offentliga sektorn respektive
sddana som tillkommit genom entreprenader. Nagra privata sjuk-
hus som byggts upp utanfér den offentliga sektorn har funnits under
ling tid. Exempel dr Sophiahemmet och Ersta sjukhus i Stockholm
samt Carlanderska sjukhuset i Goteborg. Under inte minst 1990-talet
etablerades dven flertalet specialiserade kliniker och verksamheter
med fokus pa kirurgi, rehabilitering och andra planerade vardinsat-
ser. En viktig plattform for dessa nya aktorer var langa vantetider till
behandling i kombination med politiska l6ften om vérdgarantier och
en mer positiv syn pé privata alternativ. For flertalet av de namnda
privata aktorerna dr finansiering fran landsting och regioner helt av-
gorande for verksamheten, ddr ramavtal reglerar bade volymer och
priser. En annan form av privatisering ar entreprenader dér privata
foretag tecknar avtal med landsting och regioner om drift av verk-
samhet som tidigare byggts upp i offentlig regi. Det ar framfor allt
denna form av privatisering inom sjukhusvérden som varit féremal
for ideologisk debatt och utredningar. Det var ocksa genom olika
former av entreprenader som stora vardforetag som Capio och Care-
ma byggde upp sin huvudsakliga verksamhet under 1990-talet.”

Utvecklingen sedan 1993
Aven om den relativa férindringen mellan 1993 och 2000 mot dkad
andel privat sjukhusvarden var pétaglig var motsvarande absoluta
forandring mattlig.® Som framgar av figur 6.3 var ungefér 1 procent
av antalet anstdllda inom den slutna varden verksamma inom vinst-
syftande foretag ar 1993. Déarutover aterfanns ungefar lika manga an-
stillda inom icke vinstsyftande foretag. Ar 1999 hade andelen an-

7. SOU 2007:37.
8. SOU 2002:31, bilaga 6.
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Figur 6.3 Andel anstdllda inom sluten vird i olika driftsformer 1993-2000

(procent).
10
9 m Offentligt 4gda aktiebolag
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Kailla: SOU 2002:31, figur 2, s. 311.
Anmairkning: Inklusive kommunala sjukhem.

stallda i vinstsyftande foretag fordubblats. I absoluta termer var dock
andelen anstillda i vinstsyftande foretag mattlig, ungefir 2 procent.
Bakom denna 6kning aterfinns da dven nya entreprenader bland
kommunala sjukhem, som inte kan sérskiljas fran landstingens slut-
na vard i den officiella statistiken &ver antalet anstéllda.

Som framgar av figur 6.3 6kade andelen anstillda i vinstsyftande
foretag med ytterligare 0,5 procentenheter ar 2000. Denna 6kning
sammanfaller med att driften av S:t Goérans sjukhus i Stockholm
overgick i privat regi genom entreprenad. Den stora fordndringen
samma ar var dock att antalet anstillda inom offentligt dgda aktie-
bolag 6kade dramatiskt; fran o5 till 5 procent. Bakom denna f6érand-
ring lag bolagiseringar av bland annat sjukhusen i Danderyd, Hud-
dinge och Helsingborg. Bland politiskt ansvariga i Region Skane och
Stockholm fanns ocksé planer pa privatisering av driften vid ytterli-
gare sjukhus, pa samma sitt som redan skett for S:t Gorans sjukhus.

Planerna pa ytterligare privatisering av sjukhusdriften bland
landsting och regioner med borgerligt styre hann dock aldrig rea-
liseras. Ar 2000 fick Socialdemokraterna ater bilda regering och ge-
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nom en ny lag stoppades landstingens mojligheter till sadan privati-
sering av driften vid akutsjukhus tillfalligt fram till och med 2002
Samtidigt tillsattes en utredning om vardens dgarformer. Det hu-
vudsakliga syftet var att utreda foérutsittningarna for sarskilda trog-
hetsregler vid beslut om att 6verlata driftansvaret vid akutsjukhus
samt att &ven ldimna forslag pa sadana regler.”

Utredningen presenterade sitt slutbetinkande inklusive forslag
till regleringar ar 2003." Ett forsta forslag var att den samordnade
hogspecialiserade varden inte skulle f4 verldmnas till privata vard-
givare. Darutover foreslogs att drift av hélso- och sjukvardsverksam-
het (entreprenader) endast fick 6verlamnas till avtalspart som for-
band sig att uteslutande tillhandahalla vard som finansierades av
landsting. Det skulle saledes fortfarande vara majligt att upphandla
entreprenader for hela akutsjukhus, men den privata aktéren hade
da inte majlighet att sdlja en del av sin kapacitet till exempelvis pri-
vata forsakringsbolag. Samtliga patienter pa akutsjukhuset skulle
finansieras genom landstinget, i syfte att sidkerstélla behandling pa
lika villkor. Primédrvarden undantogs fran forslagen. Likasa skulle
de privata vardaktorer som byggt upp sin verksamhet sjdlva ha moj-
ligheter att sdlja vard till bade landsting och privata finansidrer pre-
cis som tidigare.

Det skulle droja flera ar innan den tillfdlliga stopplagen ersattes
med nya bestaimmelser. Det kan forklaras av valutgangen 2002 som
innebar att bland annat Region Skéne och Stockholms ldns lands-
ting fick socialdemokratiskt ledda majoriteter. Det akuta »hotet« om
en omfattande privatisering av driften vid akutsjukhus var ddrmed
undanréjt sett i den davarande regeringens perspektiv. Nagra av de
sjukhus som tidigare bolagiserats atergick ocksa i forvaltningsform.
Inte férran den 1 januari 2006 infordes nya bestimmelser. Ut6ver de
forslag som lamnats i utredningens slutbetinkande inférdes bestim-
melser att varje landsting skulle driva atminstone ett akutsjukhus i
egen regi. De privata aktorer som kunde komma ifraga for entrepre-

9. SFS 2000:1440.
10. Socialdepartementet (2000:103).
11. SOU 2003:23.

192 ANDERS ANELL



nader av hela sjukhus skulle ocksa drivas utan vinstsyfte. De nya be-
stimmelserna blev dock inte langlivade. Efter valet hosten 2006 tog
Alliansen over regeringsmakten och riksdagen beslutade aret darpa
att de nya bestimmelserna skulle upphévas.” Vid det laget vad det
dock privatiseringar inom primarvarden som tilldrog sig det storsta
intresset bland politiker och tjansteman ute i landstingen. Stoppla-
gens upphdvande 1juli 2007 fick darfér inte nagon omedelbar effekt i
form av 6kad andel privat verksamhet inom sjukhusvarden.

Utvecklingen inom den oppna virden

Vid ingangen till 1990-talet férekom privata alternativ i den 6ppna
varden framst i form av lakare och sjukgymnaster berittigade till
ersittning enligt nationell taxa.” Darutover forekom ett fatal priva-
ta specialistmottagningar med landstingsavtal liksom entreprenad-
avtal inom primarvarden. En avgorande skillnad var att den sena-
re typen av privata aktorer ersattes genom lokalt férhandlade priser
och ett tidsbegransat kontrakt, vilket gav landstingen majligheter
till kostnadskontroll. Numera framstar varken taxeldkare eller en-
treprenader som losningar for framtiden. Inom primérvarden har
istallet vardvalssystem med ackreditering av privata och offentliga
enheter kommit att dominera utvecklingen under senare &r.

Nya taxeldkare och husldkare ar 1994
En forsta viktig forandring mot 6kad andel privata aktorer inom den
Oppna varden dgde rum 1 januari 1994. Da inférde den davarande
borgerliga regeringen dels en ny husldkarlag, dels mojligheter for nya
privata lakare och sjukgymnaster att etablera sig med ritt till ersatt-
ning enligt nationell taxa. Husldkarlagen innebar att varje landsting
hade skyldighet att erbjuda privata huslikarmottagningar samma
villkor som offentliga mottagningar avseende ersittningsprinciper,

12. Prop. 2006/07:52.

13. Ersittningarna till s.k. taxeldkare kostnadsfors pad de lokala foérsikringskas-
sorna. Landstingen har dock ett kostnadsansvar for verksamheten sedan 1985 (Dag-
marreformen) genom reduktion av statsbidragen.
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listning m.m. Utover vissa minimikrav pad verksamheten var det
landstingen som bestimde regelverket och ersittningsprinciperna.
Landstingen kunde darfor utdva en 6vergripande kostnadskontroll
over verksamheten. Det stod i skarp kontrast till den nya och paral-
lella etableringsfriheten for privata likare och sjukgymnaster med
ersattning utifran nationell taxa. Den etableringsfriheten var darfor
mycket mer omstridd bland i synnerhet landstingspolitiker, én den
som f6ljde av huslédkarlagen.*

Nir Socialdemokraterna efter valet hosten 1994 pa nytt bildade
regering beslutades att etableringsfriheten for ldkare och sjukgym-
naster skulle upphéra 1januari 1995. Aven huslikarlagen avskaffades
under arsskiftet 1995/96, varefter landstingen pa nytt fick bestimma
hur primérvérden skulle organiseras. Aven om varken lagen om eta-
bleringsfrihet for likare och sjukgymnaster eller husldkarlagen blev
langlivade bidrog bada besluten till en 6kad andel 6ppen vard i privat
regi. Nagra av de landsting som inférde huslakarlagen valde ocksa
frivilligt att fortsdtta med principerna.

Nir husldkarlagen tradde i kraft 1 januari 1994 var antalet anmal-
da huslidkare drygt 4 000 varav en sjittedel avsdg driva verksamhe-
ten i privat regi.”® En majoritet av de privata allmdnldkarna var tidi-
gare anslutna till Forsdkringskassan som taxeldkare och var darfor
inte »nya« privata aktorer. Den framsta effekten av husldkarlagen var
snarast en omfordelning av privata allmanldkare fran nationell taxa
till landstingens huslakarsystem. P4 samma sétt var det flera allmén-
ldkare som gick tillbaka till nationell taxa nar husldkarlagen upphor-
de. Beslutet om etableringsfrihet for likare och sjukgymnaster fick
dirfor storre betydelse i ett privatiseringsperspektiv. Ar 1995 fanns
det sammanlagt 2 065 ldkare berittigade till ersattning enligt natio-
nell taxa.’® En fjardedel av dessa (512 lakare) hade tillkommit efter
1993, dvs. i samband med lagen om etableringsfrihet. Utbudet va-
rierade stort mellan olika landsting. Tva tredjedelar av ldkarna var

14. Socialdemokraterna limnade ocksd den delegation som forberedde inforan-
det av husldkarlagen nar den dédvarande regeringen parallellt beslutade om etablerings-
frihet for likare och sjukgymnaster enligt nationellt taxesystem.

15. Anell m.fl. (1994).

16. SOU 1996:91.
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verksamma i Goteborgs kommun, Stockholms ldns landsting res-
pektive Malmé kommun och davarande Malmoéhus ldns landsting.
Eftersom flera privata ldkare &ven slutat (och 117 hade Gvergatt till
huslidkare) stannade nettodkningen pa 12 procent. Forandringen var
storre bland sjukgymnaster dar hela 48 procent av de sjukgymnas-
ter som var verksamma ar 1995 hade etablerats efter 1993.7 Pa sam-
ma sétt som for lakarna fanns en skev fordelning till forman for de
storre stiderna och Malmohus lins landsting. Aven bland sjukgym-
naster fanns aktorer som slutat, men nettodkningen slutade énda pa
36 procent.

Fran entreprenader till kundval
Efter ar 1995 fortsatte andelen privata aktorer i den 6ppna varden att
oka, men enbart i form av entreprenader och avtal med landstingen.
Utvecklingen blev dirmed beroende av olika landstings egna intres-
sen och vilja att fraimja en privatisering. Tydligast var utvecklingen i
Stockholms ldns landsting som bland annat upphandlade entrepre-
nadavtal pa driften av flera narsjukvardsmottagningar.

Som tidigare noterats var ligre kostnader och battre produktivitet
viktiga malsattningar bakom privatiseringen genom entreprenader
under 1990-talet. Mot den bakgrunden uppstod ocksa en diskussion,
i forst hand inom édldreomsorgen, om upphandlingar med fokus pa
pris skett pa bekostnad av kvaliteten.” En annan kritik mot upp-
handlingarna av entreprenader som togs upp i senare utredningar
under 2000-talet var att processen var kostsam, skapade inlasnings-
effekter for patienter och brukare och framjade stora aktorer pa be-
kostnad av mojligheterna att skapa mangfald. Mot den bakgrunden
okade intresset for kundval snarare dn entreprenader som konkur-
rensform. Den fordndringen fick ockséd betydelse for den fortsatta
utvecklingen inom primirvarden.

17. SOU 1996:91.
18. Se till exempel Svensson och Edebalk (1996).
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Vardvalssystem i primérvarden ger nya etableringar
Utvecklingen av vardvalssystem i primérvarden pabérjades i Hal-
land ar 2007 f6ljt av Stockholm och Vistmanland ar 2008. Under
2009 inforde ytterligare landsting och regioner vérdval i primarvar-
den pa frivillig vdg, ddribland Region Skane och Viastra Gotalands-
regionen.” Sedan 1 januari 2010 dr vardvalssystem i primérvarden
med reglerad etableringsfrihet for privata vardenheter obligatoriskt
enligt hélso- och sjukvéardslagen.

Enligt statistik som sammanstillts av Konkurrensverket har 223
nya vardenheter etablerats i svensk primarvard fram till augusti 2010
som foljd av inforandet av vardvalssystem.>* Det dr en 6kning med
23 procent som ndstan helt kan tillskrivas nya privata vardgivare.
De nya enheterna ar ojamnt fordelade mellan landstingen. Flest nya
alternativ har tillkommit i Vastra Gotaland (65 vardmottagningar),
Stockholm (39 vdrdmottagningar) och Region Skdne (34 vardmot-
tagningar). Dessa tre stora landsting svarar tillsammans for 62 pro-
cent av den totala 6kningen av antalet vardenheter. Andra landsting
med ménga nya privata enheter dr Halland och Jonkoping.

De nya enheternas geografiska etablering uppvisar ett ganska en-
hetligt monster. Som framgar av figur 6.4 har de flesta nya enheter
etablerats i befolkningstita omraden. Over hilften av etableringar-
na inom kategorierna »storstider« och »storre stider« har dessutom
skett i centrum.” Aven bland de landsting som har lingre erfaren-
het av vardval kan noteras att nyetableringar i glest befolkade omra-
den ar ovanliga. I Halland har samtliga kommuner utom Hylte kom-
mun, med lagst befolkningstithet, fatt minst en ny vdrdenhet efter
inforandet av vardval ar 2007.

Antalet nyetableringar ger inte nédvandigtvis nagon bra indika-
tion pa den totala andelen privat primirvard. Fér bade Stockholm,
Region Skane, Halland och Vistra Goétalandsregionen giller att
vardval lett till forhallandevis manga nyetableringar samtidigt som
andelen privat primédrvard totalt sett dr jamforelsevis hog. I Vast-

19. Anell (2009).
20. Konkurrensverket (2010).
21. Vérdforetagarna (2010).
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Figur 6.4 Geografisk placering av nya privata enheter inom vardval.
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Anmirkning: Storstader avser kommun med folkméngd 6ver 200 0oo invénare,
dvs. Stockholm, Goteborg och Malmé. Férortskommuner dr kommun dér 6ver
50 procent pendlar till arbete i nagon annan kommun, vanligen storstader. Storre
stader ar kommun med mellan 50 0oo till 200 000 invénare och tatortsgrad over-
stigande 70 procent.

Kailla: Vardforetagarna (2010) Vardutbudet och vardvalet. Rapport fran
Vardforetagarna.

manland finns en jamforelsevis stor andel privat primarvard sedan
inforandet av husldkarlagen ar 1994. Inférandet av vardval ar 2008
i Vastmanland foljde en traditionell upphandlingsmodell som inne-
bar att nytillskottet av privata alternativ blev begrinsat.>* I Jonko-

22. Till skillnad fran Halland och Stockholm foljde Vastmanland den gillande lagen
om offentlig upphandling. Ackreditering genom valfrihetssystem tillkom genom en ny
lag (LOV) forst ar 2009.
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ping, med forhallandevis manga nya privata etableringar sedan in-
térandet av vardval, finns omvint en tidigare tradition av liten andel
privat primédrvard. Privatiseringen av primérvarden i Jonkoping se-
dan inférandet av vardval har darfor pa ett satt varit mer omfattande
an i till exempel Stockholm.

Enligt bade Vérdforetagarnas och Konkurrensverkets tidigare
undersokning finns en begransad dgarkoncentration bland de nya
enheterna. Nationella aktorer som Praktikertjanst, Capio och Care-
ma dgde tillsammans ca 20 procent av de nya enheterna i maj 2010.%
Dérutover finns lokala eller regionala natverk som ager ytterligare
drygt 10 procent av antalet nya privata enheter. Det innebir att un-
gefér tva tredjedelar av antalet nyetableringar inte tillhor nagon eta-
blerad lokal, regional eller nationell kedja.

Agarkoncentrationen dr dock hogre om man ser till den sam-
manlagda privata marknaden inom primdrvarden. Enligt Konkur-
rensverkets rapport> fanns omkring 450 privata vardmottagningar
i augusti 2010. Praktikertjanst, Carema och Capio dgde tillsam-
mans ungefir en tredjedel av dessa, med Praktikertjanst som den
klart storsta aktoren. Ytterligare 13 procent av de privata vdrdenhe-
terna dgs av mindre aktorer med fler 4n fem vardmottagningar inom
primdrvarden. Sammanlagt dr det saledes ndra halften av de priva-
ta vardenheterna som ingar i en lokal, regional eller nationell ked-
ja med fem eller fler enheter. Den bilden &ver dgarkoncentrationen
stimmer ocksa med mer detaljerad statistik fran ett urval landsting.
For Stockholms del var 62 procent av antalet mottagningar ar 2009
privata. Knappt hilften tillhorde en storre aktor. Praktikertjanst
var precis som pa nationell niva den storsta aktoren foljt av Carema
och Capio. Fordelningen mellan offentlig och privat regi i Halland,
Region Skane respektive Vistra Gotalandsregionen i december 2010
jamfort med fore introduktionen av vardval framgar av figur 6.5. An-
delen privata enheter dr hogre i Halland, som genomforde vardvals-
reformen 2007, jaimfort med Region Skane och Vistra Gotalandsre-

23. Vérdforetagarna (2010).
24. Konkurrensverket (2010).
25. Rehnberg m.fl. (2010).
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Figur 6.5 Fordelning mellan olika dgartyper inom primdrvdrden, fore vird-
val och i december 2010.
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Anmirkning: VGR=Vistra Gotalandsregionen.
Kailla: Uppgifter fran respektive sjukvardshuvudman.

gionen, som inférde motsvarande reform ar 2009. Andelen privata
enheter som tillhor nagon lokal kedja eller nationell aktor dr i majo-
ritet i bade Halland, Skane och Vidstra Gotalandsregionen. De storsta
aktorerna dr liksom i Stockholm Praktikertjanst, Carema och Capio.

Det ska noteras att Praktikertjanst ar ett kooperativ som &dgs av
de anstillda, till skillnad fran Carema och Capio som é4gs av risk-
kapitalbolag. Det kan darmed diskuteras i vilken kategori av dgare
som Praktikertjanst hor hemma, liksom i vilken grad den privata
marknaden kan betraktas som koncentrerad sett till antalet fristaen-
de aktorer. Sett till landstingens egen bedomning kan dock noteras
att Praktikertjanst betraktas som en nationell aktor. En viktig grund
for detta dr att det dr Praktikertjanst som ackrediteras och inte de
enskilda vardmottagningarna inom Praktikertjdnst.

Vilka dr konsekvenserna?

Effekter av en utveckling mot fler privata vardgivare kan studeras
utifran en rad olika perspektiv och indikatorer. Relevanta perspektiv
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for hdlso- och sjukvardens del dr i férsta hand kostnadseftektivitet,
tillgdnglighet, medicinsk kvalitet, patientupplevd kvalitet och for-
delningsaspekter. Pa en 6vergripande niva kan konstateras att pri-
vata vardgivare i genomsnitt far hogre betyg dn offentliga vardgi-
vare i nationella patientenkiter. Skillnaderna dr dock sma eftersom
de flesta enheter far hoga betyg och kan dessutom férklaras av flera
bakomliggande variabler. Patientenkiter fangar dessutom bara en li-
ten del av det som kan anses relevant att mita. Tidigare jamforel-
ser av produktivitet och effektivitet mellan de 21 landstingen, med
data avseende bade kostnader, produktionsstatistik och kvalitet fran
2005, kunde inte pavisa ndgon signifikant skillnad beroende pa an-
delen kopt privat vard.*® Det kan man inte heller forvianta sig med
tanke pa att andelen kopt vérd ér liten och variationerna mellan jam-
forbara landsting sma. Som tidigare noterats varierar ocksa andelen
kopt vard mellan olika verksamhetsomraden, vilket innebdr att fra-
gan om privat och offentligt bor studeras separat for varje omrade. I
ett svenskt perspektiv dr andelen privat vard hogst inom primérvar-
den. Det dr egentligen bara inom denna verksamhet som det finns
mojligheter till svenska studier av skillnader mellan privata och of-
fentliga alternativ. For sjukhusens del 4r antalet privata alternativ fa
och vi far darfor i huvudsak forlita oss till resultaten av internatio-
nell forskning pa omradet.

Konsekvenser av vinstsyfte inom sjukhusvarden
Aven om debatten och alla utredningar om vinst i virden kan ge sken
av det motsatta har fordndringar i form av 6kad andel privat sjuk-
husvéard varit mattliga. Bristen pa férandring innebdr naturligtvis
att det dr svart att siga nagot om konsekvenserna. Det finns ocksa en
faraiatt dra forhastade slutsatser utifran exempelvis ldgre kostnader
per behandling for privata kliniker som fokuserat pa hoftledsplastik.
Det stora och vanligtvis offentligt drivna sjukhuset har andra upp-

26. Janlov (2010). Produktivitet har studerats som relationen mellan kostnader och pro-
duktion av besok och vardtillfallen. Vid analys av effektiviteten har indikatorer pa kva-
litet himtats fran Oppna jamférelser och inkluderat variabler som atgérdbar dodlighet
och kvalitet inom till exempel stroke och hjartinfarktsvarden.
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drag som utbildning, forskning och framfor allt en akutverksamhet
som kan ge negativa effekter for majligheterna att bedriva planerad
vard med hog produktivitet. Utvecklingen vid exempelvis Héssle-
holms sjukhus i Skane visar att dven en offentlig verksamhet kan be-
driva planerad kirurgisk verksamhet med hog produktivitet och ef-
tektivitet.

Aven den omprovning av verksamheten som sker i samband med
upphandling av entreprenader kan i sig ge positiva effekter. For S:t
Gorans sjukhus redovisades positiva effekter pa bland annat kost-
nadseffektivitet och patientnojdhet redan i samband med bolagise-
ringen i borjan av 1990-talet, som foregick den senare 6vergangen till
privat drift.” Aven Kvartersakuten i Stockholm utvecklades i lands-
tingets regi, for att senare avknoppas i samband med inférandet av
husldkarsystem i borjan av 1990-talet.”® En tidigare studie fran USA
av 83 sjukhus som bytte driftsform ger dven vetenskapligt stod for
slutsatsen att sjdlva omprovningen av verksamheten kan ge positi-
va effekter.” Oavsett riktning pa bytet (fran vinstsyftande till icke
vinstsyftande eller tviartom) noterades signifikant forbéttrade finan-
siella resultat.

Eftersom den privata sjukhusvéarden i Sverige ar blygsam och inte
alltid jamforbar med motsvarande offentlig verksamhet finns skal
att se till resultaten av forskning i andra lander. De allra flesta stu-
dier har genomforts i USA som har flera tusen sjukhus och manga
olika dgare. Fa studier har dock jamfort offentliga sjukhus med mot-
svarande privata. I fokus for bade debatten och forskningen har
istdllet varit om det finns nagon skillnad i beteende mellan icke
vinstsyftande och vinstsyftande privata sjukhus’® Resultaten fran
denna forskning dr saledes inte direkt 6verforbara till svenska for-
hallanden. I Sverige handlar debatten och tidigare utredningar om
skillnaden mellan offentliga sjukhus och vinstsyftande privata sjuk-

27. Carlsson (1997).

28. Folster m.1l. (2003).

29. Mark (1999).

30. Forklaringen till detta intresse dr dels att befintliga skattelattnader for icke vinstsyf-
tande sjukhus varit ifrdgasatta (fir samhallet nagot tillbaka som motiverar sirbehand-
lingen), dels att andelen vinstsyftande sjukhus 6kat under senare artionden.
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hus. Resultaten fran nagra storre 6versikter av senare datum pekar
dock pé ganska samstimmiga resultat, som ocksa kan anses relevan-
ta for svenskt vidkommande.

I en 6versikt av Schlesinger och Gray ar 2005* omfattande 150 stu-
dier analyserades skillnader mellan vinstsyftande och icke vinstsyf-
tande sjukhus i tre olika avseenden: ekonomi, kvalitet respektive hur
ménga patienter utan forsakringsskydd som erbjods vard. Den tyd-
ligaste skillnaden fanns med avseende pa vard till patienter utan for-
sakring. De allra flesta studier talade till fordel for icke vinstsyftande
sjukhus. Mindre vantat var kanske att de flesta studier dven talade
till fordel for icke vinstsyftande sjukhus (i finansidrens perspektiv)
nér det géllde flera ekonomiska indikatorer. Det gillde tydligast i
form av lagre administrativa overheadkostnader och lagre intékter
per intagen for icke vinstsyftande sjukhus. For kostnader per intagen
och studier av ineffektivitet varierade daremot resultaten utan nagot
tydligt monster. Resultatet att vinstsyftande sjukhus har signifikant
hogre intakter per intagen patient framkommer dnnu tydligare i en
samtida metaanalys®* baserad pa atta studier av hog kvalitet.

Sett till skillnader i medicinsk kvalitet redovisar de flesta stu-
dier i dversikten av Schlesinger och Gray antingen en férdel for icke
vinstsyftande sjukhus alternativt att det inte fanns négon signifikant
skillnad mellan driftsformerna. De effektmétt som studerats i oli-
ka studier var exempelvis mortalitet pa sjukhus eller efter utskriv-
ning men dven férekomst av biverkningar och hur val riktlinjer folj-
des. Nar det giller skillnader i relativ risk for mortalitet (pa sjukhus
och for vuxna patienter) redovisade en 6versikt av Devereaux m.fl.
ar 2002 en signifikant hogre risk pa vinstsyftande sjukhus i en meta-
analys baserad pa 14 studier av hog kvalitet* Den absoluta skillna-
den mellan olika driftsformer var dock liten.

Jamforelser av olika sjukhus i USA baseras uteslutande pa data

31. Schlesinger och Gray (2005).

32. Med metaanalys avses att material fran flera studier laggs samman for att forbattra
mojligheterna till statistisk analys. Resultaten fran en metaanalys baserat pa flera origi-
nalstudier av hog kvalitet anses darfor ha hogt bevisvirde.

33. Devereaux m.fl. (2004).

34. Devereaux m.fl. (2002).
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som hdmtas retrospektivt ur olika register, vilket innebér att det
finns risk for att manga variabler kan péverka resultaten. Aven om
man naturligtvis forsoker kompensera for detta i studier ar det osa-
kert om man lyckas fullt ut. Vinstsyftande sjukhus har inte samma
geografiska spridning som icke vinstsyftande och dr ofta mindre
och mera specialiserade. Flera nedlaggningshotade icke vinstsyftan-
de sjukhus koptes upp av vinstsyftande foretag under 1990-talet. En
vanlig atgird dérefter var att minska kostnaderna genom att redu-
cera personalstyrkan®, vilket kan ha fatt negativa effekter pa kvali-
teten. Sadana eventuella negativa effekter ska da vigas mot att sjuk-
husen annars lagts ned. Det finns ocksa data som talar till fordel for
vinstsyftande sjukhus. Exempelvis har vinstsyftande sjukhus varit
overrepresenterade i rankinglistor dver de 100 bésta sjukhusen sett
till indikatorer pa medicinsk kvalitet. Sammantaget med vetenskap-
liga studier som jamfort tvéarsnitt av olika sjukhus ger det indikatio-
ner pa en mojlig storre spridning i de medicinska resultaten bland
just vinstsyftande sjukhus.

De tydligaste resultaten fran studier i USA dr snarast att vinst-
syftande sjukhus ar béttre pé att generera intdkter. Skillnaderna kan
delvis vara en effekt av vinstsyftande sjukhus lokalisering till i for-
sta hand omraden med lag andel oférsikrade och gynnsamma pri-
ser fran forsakringsgivare. Men studier har ocksa visat att vinstsyf-
tande sjukhus sdllan dr pionjirer pa att anvanda ny teknologi om den
inte omfattas av nagon ersittning fran forsakringsgivare. Nér vl en
sddan ersdttning etablerats dr dock vinstsyftande sjukhus snabbare
pé att investera i den nya verksamheten, liksom att man dr snabbare
pa att avveckla befintlig verksamhet om ersattningssystemen eller
marknadsforutsittningarna andras3*

Manga av de studier som publicerats pd omradet pekar pa de sto-
ra skillnader som finns i kvalitet mellan olika sjukhus oberoende av
driftsform. Det tycks finnas manga faktorer som ar viktigare for att
forklara skillnader i kvaliteten dn sjdlva driftsformen. En sadan fak-
tor dr villkoren for konkurrens och former for ersattningen. Studier

35. Shen (2003).
36. Chakravarty m.fl. (2006).
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fran sjukhus i brittiska NHS tyder exempelvis pa att kvaliteten kan
paverkas bade negativt och positivt, allt beroende pa hur konkurren-
sen utformas och om den inkluderar priskonkurrens eller konkur-
rens utifrdn givna ersittningsnivaer” De brittiska erfarenheterna
ar att priskonkurrens resulterade i simre kvalitet i vissa avseenden
medan konkurrens utifran givna ersattningsnivaer stimulerat till ge-
nerellt battre kvalitet.

Jamforelse mellan privata och offentliga mottagningar
Inom den Oppna véirden publicerade Landstingsforbundet 1996 en
jamforelse av privata och offentliga specialistmottagningar inom
omradena 6ron, 6gon, hud, gynekologi, kirurgi samt medicin inom
Stockholms ldns landsting® Inom samtliga omraden hade offentli-
ga mottagningar en hogre kostnad per standardiserat besok. Forkla-
ringen var i huvudsak hogre kostnader for s.k. stodpersonal. Sadana
skillnader mellan privata och offentliga mottagningar hade tidiga-
re konstaterats for tandvard och for primérvard pa entreprenad®
Vid en jamforelse mellan de intdkter som betalades till privata mot-
tagningar och de faktiska kostnaderna for offentliga mottagningar
(med beaktande av eventuella underskott) blev skillnaderna inte si
stora. En del av den valfardsvinst som privata mottagningar genere-
rade genom lagre kostnader i verksamheten tillf6ll sdledes dgarna i
form av vinst.

En praktisk svarighet med bdde Landstingsforbundets studie fran
1996 och andra liknande jamforelser dr att de verksamheter som stu-
derats inte varit helt jimforbara. Man har inte heller kunnat ta hén-
syn till eventuella skillnader i kvalitet mellan verksamheter. Privata
mottagningar har vanligtvis fokuserat pa just mottagningsverksam-
het inom ramen for en 6verskadlig organisation, erfarna ldkare (som
forst skaffat sig erfarenhet inom offentlig verksamhet) och tydliga
ekonomiska incitament. Offentliga mottagningar ar ofta en del av ett
storre sjukhus med manga ataganden, en blandning av likare med

37. Se Propper m.fl. (2008), samt Gaynor m.fl. (2010).
38. Landstingsforbundet (1996).
39. Jonsson m.fl. (1991), Socialstyrelsen (1991).
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olika erfarenhet och otydliga ekonomiska incitament. Fér en mera
korrekt jamforelse bor privata och offentliga aktorer agera pa nagor-
lunda samma villkor.

De senaste drens introduktion av vardval i primérvarden ger be-
tydligt battre forutsattningar att jamfora privata och offentliga al-
ternativ. De utvarderingar som gjorts av landstingen sjdlva och av
Konkurrensverket* visar att tillgingligheten i primarvarden har
torbattrats genom fler enheter och mer generdsa Oppettider. Bast
kunskaper om vardvalets effekter aterfinns fran Stockholm. Det kan
forklaras av att Stockholms lans landsting tidigt avsatte resurser for
en oberoende utvédrdering av reformen. I en rapport baserad pa en
uppfoljning av de forsta tva aren med vardvalsreformen konstaterar
Rehnberg och medforfattare att lakarbesoken 6kade under framst
det forsta aret med vardval.#* Den sammantagna produktivitetsok-
ningen, baserat pa relationen mellan kostnader och viktade besok,
var drygt 10 procent under 2008 och knappt 3 procent under 2009.
Det finns ocksa en samvariation mellan patientnéjdhet och produk-
tivitet. De enheter som har bra produktivitet tenderar saledes dven
ha nojda patienter. Vardutnyttjandet har okat i alla dldersgrupper
och mer i vardtunga grupper liksom i omraden med lagre inkom-
ster. Det ger indikationer pa att vardutnyttjandet snarast fordelats
mer rattvist efter vardvalsreformen. En annan intressant slutsats i
rapporten dr att det inte fanns négra signifikanta skillnader i pro-
duktivitet mellan privata och offentligt 4gda enheter. Daremot fanns
en tydlig skillnad satillvida att de privata mottagningar som inte in-
gick i vardvalet utan finansierades genom édldre avtal med landsting-
et hade en sdmre produktivitet dn bade privata och offentliga enhe-
ter inom vardvalet.

De positiva fordelningseffekterna av vardval inom primdrvarden
i Stockholm kan tyckas ologiska men stimmer ganska vil med re-
sultaten av andra studier om hur primérvard respektive specialist-
vard utnyttjas av olika socioekonomiska grupper. Specialistvarden
ar vanligtvis skevt fordelad till formén f6r individer med hogre in-

40. Konkurrensverket (2010).
41. Rehnberg m.fl. (2010).
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komst medan det motsatta géiller for primarvard. I en tidigare studie
om lidkarbesokens fordelning utifran inkomst i 19 OECD-lander*
framkom att USA, men &ven Sverige, Finland och Portugal, hade
en mer ojamlik fordelning av totala antalet lakarbesok till forman
for befolkningsgrupper med hogre inkomster. Resultaten for USA
ar kanske inte sd forvanande med tanke pé att en storre andel av
befolkningen med lagre inkomster saknar sjukvardsforsiakring. For
svenskt vidkommande kan det oférdelaktiga resultatet av studien
forklaras av en tidigare svagt utbyggd primarvard. En vil utbyggd
primdrvard, till exempel genom en vardvalsreform som okar antalet
mottagningar, kan dirmed vara en metod for att skapa en mer ratt-
vis fordelning.

Effekter till foljd av konkurrens och fler privata alternativ inom
primdrvarden i andra landsting ar hittills inte lika vdl dokumentera-
de.® Det finns dock studier om hur befolkningen utnyttjat sina moj-
ligheter att vélja mellan vérdenheter. I en enkdtundersokning va-
ren 2010 till 3000 invanare i nio olika kommuner i Halland, Region
Skane respektive Vistra Gotalandsregionen framkom att ungefir 6o
procent av befolkningen anség att de sjdlva gjort ett eget val av vard-
enhet efter inférandet av vardval.** De vanligaste skilen till att man
valt en ny enhet ar att man inte gjort nagot val tidigare eller att en ny
vardenhet etablerat sig. En majoritet anser att det ar enkelt att vilja
och man tycker att man ir tillrickligt informerad. Aven om en stor
andel kdnner sig tillrackligt informerade dr det knappast fragan om
nagot valinformerat val. De viktigaste informationskillorna ar den
vardenhet man kinner till sedan tidigare och tips fran vinner och
anhoriga. Det dr fa individer som viljer om till ndgon ny vardenhet
ndr man vél gjort sitt val.

Dessa trogheter i befolkningens val pa den svenska vardvalsmark-
naden stammer vil 6verens med resultaten fran internationell forsk-
ning pa omradet.® I synnerhet de individer som behover uppsoka

42.van Doorslaer m.fl. (2006).

43. Det finns dock uppfoljningar av vardval i exempelvis Halland och Vistra Gota-
landsregionen, se Paulsson (2010) och VG Primarvardskontoret (2011).

44.Glenngard m.fl. (under publicering).

45. Dixon m.fl. (2010).
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varden ofta och darfor sitter stort virde pa kontinuitet dr mindre
bendgna att vélja om. En amerikansk studie bland individer &ver 65
ar fann exempelvis att det vanligaste skélet till omval av lakare i pri-
marvarden var att man tvingades till det, exempelvis darfor att deras
ldkare avvecklat sin verksamhet eller att forsédkringsvillkoren and-
rats.*® Dessa forskningsresultat ar helt logiska med tanke pa att kon-
tinuitet dr en viktig egenskap i primédrvarden, bade ur vardgivarnas
och (ménga) patienters perspektiv. Men resultaten kan ocksa betrak-
tas som en utmaning sett till de villkor som anses nédvéindiga for att
konkurrens mellan vardenheter ska uppnas.¥ Ett forsta villkor ar
att det finns minst tva alternativ att vilja mellan. Ett andra villkor ar
att befolkningen ér intresserad av att vilja och dessutom nagorlunda
valinformerade om hur alternativen skiljer sig at.

Historisk dterblick och ndgra parallella fordndringar

Beroende pa vilket tidsperspektiv som viljs far utvecklingen av pri-
vata vardgivare inom primarvarden under senare ar olika inneboérd.
I ett sndvt perspektiv ges intrycket att privatiseringarna innebdr ett
avsteg fran tidigare forhéllanden. Sett i ett lingre perspektiv innebar
utvecklingen snarast en atergang till de férhallanden inom den 6pp-
na varden som gallde fére 1970. Det intrycket forstirks om dven apo-
teksomregleringen ar 2009 beaktas.

Fram till och med bérjan av 1970-talet svarade svenska sjukhus-
lakare i praktiken for en stor andel av den basala 6ppna varden i
egen regi. Apoteken dgdes av apotekarna sjdlva. Sjukhusens domi-
nans och den svagt utbyggda 6ppna varden utanfér sjukhusen kon-
staterades redan i slutet av 1940-talet i den s.k. Hojer-utredningen.*
Forslagen att bygga ut en 6ppen vard i offentlig regi i samma utred-
ning mottogs dock inte vl av ldkarprofessionen. Holm skrev i La-
kartidningen 4r 1947 om »det totala forstatligandet av den 6ppna la-
karvarden i Sverige« med slutmalet att »avskaffa privatldkarkaren«.

46. Mold m.fl. (2004).
47. Le Grand (2007), Anell (2010a).
48.SOU (1948:14).
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Heidenheimer menar att forslaget uppfattades som sa radikalt av la-
karkaren och det till och med kan ha motverkat sitt syfte genom att
sjukhusvardens dominans forstarktes ytterligare.* Flera av Hojers
forslag genomfordes senare, men forst 20 ar efter det att forslagen
presenterades. I kraft av egen majoritet i riksdagen kunde Socialde-
mokraterna ar 1969 genomfora den s.k. sjukronorsreformen. Refor-
men innebar dels att patienterna skulle betala ett fast belopp i sam-
band med besok (7 kronor), dels att sjukhusldkarna inom ramen fér
sin anstdllning dven skulle svara for den 6ppna varden vid sjukhu-
sen. De ekonomiska incitamenten for sjukhusldkare att tillhanda-
hélla 6ppen vérd forindrades drastiskt. Samtidigt forstatligades de
tidigare privata apoteken genom bildandet av en nationell och sam-
manhéllen kedja, Apoteksbolaget AB, ar 1971. Pa nagra fa ar forand-
rades séledes villkoren radikalt for den tidens »forsta linjens vard«.
Fran ett privat system som vilade tungt pa likare vid sjukhusen och
enskilda apotekare, till ett offentligt system med ambitioner att byg-
ga vardcentraler utanfor sjukhusen och apotek som samverkade med
varden inom ramen for ett nationellt monopol.

Under senare artionden har utvecklingen inom »forsta linjens
vard« pa nytt utvecklats mot en storre andel i privat regi. De vikti-
gaste forandringarna har snarast inforts under de allra senaste aren
i form av dels obligatoriska vardvalssystem inom primérvarden, dels
apoteksomregleringen ar 2009. Det dr ganska exakt 40 ar efter de be-
slut som radikalt déndrade pa forutsattningar forra gangen, men da
fran privat till offentlig regi. Omregleringen av apotek har i likhet
med vardval i primérvarden bidragit till fler apotek och mer generé-
sa Oppettider. Receptfria lakemedel har blivit tillgdngliga i en méngd
butiker och bensinmackar. Nya dgarkonstellationer av apoteksgrup-
per har tillkommit, daribland flera riskkapitalister och dven stora la-
kemedelsgrossister som verkar i hela Europa. Apoteksomregleringen
har dven lett till mer kommersiella inslag inom egenvarden dar apo-
teken sedan lang tid haft en viktig funktion. Detta kan pa sikt avlas-
ta primdrvarden genom att konsumenter tar hand om smirre besvir
sjlva. Men det kan ocksa leda till 6kade krav pa primarvarden om

49. Heidenheimer (1980).
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exempelvis apoteken erbjuder hilsotester som skapar behov av ytter-
ligare utredning och hdnvisningar till primérvarden.

Utover de politiska besluten att fraimja privata alternativ inom pri-
marvard och bland apotek har en vixande andel av befolkningen
tillgang till en privat sjukvardsforsakring, i de flesta fall via sin ar-
betsgivare. Ar 2009 omfattades 360746 individer av en privat sjuk-
vardsforsakring, vilket motsvarade ungefar 4 procent av befolk-
ningen. Ar 2000 fanns ungefir 100 0oo forsikrade vilket innebir
en Okning under perioden 2000-2009 med 350 procent. Andelen
med privat sjukvardsforsdkring i Sverige éar fortfarande liten jam-
tort med de flesta andra OECD-lénder. Forsakringarna svarar ocksa
for en mycket liten andel av den totala finansieringen av hélso- och
sjukvarden i Sverige, mindre én en procent. Aven om privata forsik-
ringar inte kan forvantas fa sa stor betydelse for vardens samlade fi-
nansiering i framtiden kan de fa betydelse pa annat sitt. Inte minst
genom att véilfardssamhillets mélsattningar om lika vérd till alla ef-
ter behov utmanas.

Avslutande diskussion

Sammanfattningsvis har beskrivningen i detta kapitel visat att ande-
len privata vardgivare dkat successivt under de senaste artiondena,
och dé framfor allt inom den 6ppna varden. For sjukhusens del fanns
langtgaende planer pé privatiseringar av driftsansvaret genom entre-
prenader vid slutet av 1990-talet, som dock aldrig realiserades. Sett
i ett bredare branschperspektiv kan havdas att de viktigaste privati-
seringsbesluten snarast fattats under de allra senaste aren. Det géller
dels landstingens introduktion av vardvalssystem och ackreditering
av privata vardenheter inom primérvéarden, dels den statliga omre-
gleringen av apotek som lett till nya dgare och 6kad konkurrens inom
egenvarden och vid utlimning av recept. Bada dessa férandringar
innebdr att befolkningen fatt helt nya erbjudanden inom ramen for
»forsta linjens vard« jamfort med tidigare. Apotek och primdrvard (i
den ordningen) ér de institutioner som tréffar flest patienter och en
stor andel av befolkningen. Och inom bada dessa verksamheter ar
enheter i privat regi numera vanliga.
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I ett langre tidsperspektiv dr varken privata apotek eller privat 6p-
penvard nagot frimmande i svensk hilso- och sjukvard. Fore 1970
var samtliga apotek privata och en stor andel av 6ppenvarden skottes
i praktiken av sjukhusldkare i egen regi. De reformer som genomforts
under senare ar har pa sa sitt inneburit en tillbakagang till tidigare
torhallanden. Utvecklingen har ocksa inneburit att dgarforhallan-
den inom »forsta linjens vard« i Sverige pa ett sdtt blivit mer lik den
organisation som finns i andra OECD-ldnder, dven om landstingen
fortfarande dr den klart storsta dgaren inom primarvarden. Varken
primdrvard eller apotek dr dock opaverkade av tiden under offentlig
forvaltning. Landstingen efterfragar genom kravspecifikationer och
regelverk till stor del samma typ av primdrvard med brett verksam-
hetsansvar som tidigare. Ersattningen till vardenheter baseras i hu-
vudsak pé ett fast belopp per registrerad individ (kapitering) dar en-
heter har kostnadsansvar for all vard pa primarvéardsniva, inklusive
likemedel. P4 samma sdtt behalls den horisontella integrationen av
apotek dven efter omregleringen, 4ven om det numera finns konkur-
rens mellan flera olika kedjor. I flera andra linder med obruten och
lang tradition av privata apotek priglas apoteksbranschen fortfaran-
de av ett skratdnkande. Mojligheter till kedjebildning eller f6r nagon
annan dn en farmacevt att dga ett apotek ar begrinsade.

Den sentida omregleringen av primdrvard respektive apotek i Sve-
rige har dven lett till viktiga skillnader jamfért med andra linder. De
nya privata dgarna av framfor allt apotek ar stora nationella aktorer,
delvis dgda av riskkapitalister. Inom bade priméarvarden och apo-
teksmarknaden finns numera snarast mer utrymme fér konkurrens
och innovationer dn vad som finns i manga andra linder dér privata
aktorer varit i majoritet under lang tid. I andra lander férekommer
ofta begriansningar i befolkningens majligheter att vilja vardgivare
i primdrvarden, till exempel att man bara far vilja ny vardgivare en
gang per ar och bara vilja bland vérdgivare i narheten av ddr man
bor. Aven etableringsfriheten for nya aktorer ir ofta mer begrinsad.
Inte sdllan har de befintliga privata aktorerna stréavat efter att behélla
olika former av konkurrensbegransningar och hinder for till exem-
pel riskkapitalister som dgare. Sa har till exempel privata apotekare i
Danmark, Norge och Island tillhort de storsta motstandarna till om-
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regleringar som tillatit andra dn apotekare att dga apotek och andra
an apotek att silja receptfria likemedel

I Sverige har privata aktorer som kan ha mycket att forlora pa en
omreglering tidigare saknats. Detta har nu dndrats. Numera finns
privata aktorer inom bade primarvarden och pé apoteksmarkna-
den, som kommer att havda sina intressen pa annat sétt dn offentli-
ga vardcentraler och det statliga monopolet Apoteksbolaget AB. Det
kommer att bli viktigt for bade staten respektive landsting och re-
gioner att »varda marknadeng, till exempel genom att underlitta for
nyetableringar som framjar dynamisk konkurrens (hot om nyetable-
ringar) och att underlétta f6r befolkningen att gora vl underbyggda
val av vardgivare. Samtidigt maste bade staten och landstingen dven
fortsattningsvis ta hansyn till andra mal, som exempelvis patient-
sakerhet och fordelningseffekter, vilket kan leda till malkonflikter.
Man kan ocksa misstinka att olika former av privata aktérer kom-
mer att bemoéta landstingens och statens interventioner pé olika sitt,
beroende pda om man ingar i nagon kedja eller inte och vad som i s&
fall ligger i ens intresse.

En viktig erfarenhet av tidigare av- och omregleringar ar att
marknaden inte sdllan omorganiseras i termer av horisontell och/
eller vertikal integration. Nya marknadsstrukturer kan vixa fram
som inte dr mojliga att forutspa pa féorhand. Av- och omreglering-
ar kan pa sa satt bidra till innovationer genom att aktorer provar
nya samverkansformer som tidigare inte ansetts mojliga eller intres-
santa. Kan de samtida av- och omregleringarna inom primarvard
och apotek ge mojligheter till séidana nya samverkansformer? Sa har
langt har vardval med reglerad etableringsfrihet inom priméarvéarden
och omregleringen av apoteksmarknaden i forsta hand skapat battre
tillgdnglighet genom fler enheter och bittre 6ppettider. Men de nya
verksamheterna har ungefar samma erbjudanden till befolkningen
som tidigare och innovationerna i detta avseende &r hittills fa.

Helt sakert ar att landstingens och statens forutsattningar for att
planera fram en utveckling har minskat. Malen fér vilfardspolitiken
bland politiker i riksdag och bland landsting ar mojligen of6érand-

50. Anell (2004).

HALSO- OCH SJUKVARDSTJANSTER I PRIVAT REGI 211



rade dven efter introduktion av vardval i primérvarden och priva-
tisering av apotek. Det aterstar dock att se vad detta far for bety-
delse for utvecklingen i praktiken. Det finns all anledning att folja
utvecklingen genom olika forskningsstudier och analysera effekter-
na i olika perspektiv. Som framgétt av bade internationell och svensk
forskning dr konsekvenserna av fler privata alternativ inte givna. Ut-
fallet beror pa villkoren for konkurrens och hur vardgivare ersitts.
Ett viktigt syfte med olika studier blir darfor att ge stat och landsting
underlag sa att man kan forbattra sin styrning och konkurrensen pé
de vardmarknader som nu etablerats.
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KAPITEL 7

Insatser for aldre och

funktionshindrade i privat regi
Marta Szebehely

VALFARDSTJANSTER FOR ALDRE och for personer med funktions-
hinder har en central plats i nordisk vélfardspolitik liksom i manga
manniskors vardag. Skattefinansierad omsorg, stod och service for
dessa grupper dr en del av vélfardsstaten som jamforelsevis manga
medborgare har personlig erfarenhet av - som brukare, som anho-
riga och som anstélld omsorgspersonal.

I ett internationellt perspektiv karaktdriseras den svenska vil-
tairdsmodellen som universell i betydelsen att det finns vél utbyggda
omsorgstjanster av hog kvalitet som anviands av alla sociala grupper.
Karaktaristiskt for den nordiska modellen ar ocksé att valfardstjans-
terna inte bara ar offentligt finansierade utan ocksa i huvudsak of-
fentligt utforda.'

Nir den offentligt finansierade omsorgen om dldre och funktions-
hindrade expanderade kraftigt under efterkrigstiden forlades i prin-
cip hela verksamheten i offentlig regi. Den offentliga sektorn sags
som bast lampad for att uppna de socialpolitiska malen om alla min-
niskors lika ratt till omsorg efter behov och inte efter kopkraft. Det
offentliga arbetsgivarskapet var i stort sett inte ifragasatt.”

Vid slutet av 1980-talet inleddes dock i Sverige, liksom i ménga and-
ra delar av vdrlden, en rad retoriska, institutionella och organisatoriska
forandringar av valfardstjansterna, med ett genomslag av marknads-

1. Se till exempel Sipild (1997); Daly och Lewis (2000).
2. Blomgqvist (2004).
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influerade organisationsmodeller som ofta ssmmanfattas under beteck-
ningen New Public Management, NPM. I Sverige har 1990-talet beteck-
nats som marknadens decennium pa viélfardstjansteomradet.*

Konkurrensutsittning av offentligt finansierade vélfardstjanster
ar en central aspekt av NPM, och en kommunallagsreform 1991 maj-
liggjorde for kommunerna att inféra en separation mellan bestal-
lare och utforare, och att lata privata organisationer — dven vinst-
syftande foretag — ta 6ver utférandet av tjdnsterna. Lagidndringen
utgdr den formella grunden for vélfardstjanster i privat regi. Med
tanke pa kommunallagsreformens karaktar dr det anmérkningsvért
att ingen nationellt 6vergripande uppfdljning kopplades till den ge-
nomgripande férandringen’ Kommittén Vilfardsbokslut uppmark-
sammade denna kunskapslucka,® men det rader fortfarande brist pa
centrala nationella uppgifter om forekomsten av olika marknadsori-
enterade organisationsformer. Inom de flesta valfardstjanster saknas
reguljdra statistikuppgifter om andelen offentliga, icke vinstsyftande
respektive vinstsyftande utforare. Kunskapen om eventuella konse-
kvenser for brukare och personal, liksom for kommunernas kostna-
der, dr ocksa fortfarande mycket begrinsad.

Avsaknaden av kunskap pa omradet hindrar inte att det finns star-
ka asikter. Foresprakare for inforandet av marknadsmodeller inom
omsorgssektorn, uttrycker starka forhoppningar medan kritikerna
uttrycker stora farhdgor. Ambitionen med detta kapitel ar att sam-
la existerande kunskap for att dirmed ge ett battre underlag for be-
domning av konsekvenserna av marknadsmodeller inom vélfards-
tjdnster for dldre och for personer med funktionshinder.

3. Hood (1998); Pollitt & Bouckaert (2000); f6r aktuella 6versikter av NPM i Sverige se
t.ex. Gustafsson (2000), Vabe (2005); Almqvist (2006); Hasselbladh m.fl. (2008).

4. Svedberg Nilsson (2000).

5. Detta star i kontrast till en annan stor organisatorisk reform vid samma tid, Adel-
reformen, ddr avsevarda medel avsattes till statistikinsamling och uppféljning. Genom
Adelreformen &r 1992 flyttades sjukhemsvarden fran landstingen till kommunerna som
dé fick hela ansvaret for dldreomsorgen. Samtidigt blev kommunerna betalningsansva-
riga for medicinskt fardigbehandlade patienter inom sjukhusvarden; ett kraftfullt eko-
nomiskt incitament som kom att radikalt korta vardtiderna for framfor allt dldre pa-
tienter, vilket 6kade trycket pA kommunernas omsorgsinsatser.

6. SOU 2001:79, s. 182.
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Insatser for dldre och funktionshindrade: lagstiftning,
resurser och omfattning

Den svenska dldreomsorgen regleras av socialtjanstlagen (SoL) som
tradde i kraft 1982. Enligt denna malinriktade ramlag har kommu-
nen ett ansvar att ge bistdnd till var och en, oavsett alder, som inte
sjalv kan fa sina behov tillgodosedda pé annat sitt. Ambitionen &r att
tillforsdkra den enskilde en skdlig levnadsnivd. Det innebdr att so-
cialtjanstlagen reglerar insatser ocksa for personer med funktions-
hinder. Vissa grupper har hirutéver ritt till insatser enligt lagen om
stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) och lagen om as-
sistansersattning (LASS).” Trots att dessa lagar tradde i kraft 1994,
mitt under den allvarliga lagkonjunkturen, dr ambitionsnivan be-
tydligt hogre jamfort med socialtjanstlagen: insatserna ska tillfor-
sikra den enskilde goda levnadsvillkor och den enskildes rattigheter
ar betydligt starkare formulerade.

De funktionshindrade personer som omfattas av LSS/LASS fick
genom lagidndringen en starkare stédllning @n tidigare, och alldeles
sarskilt genom assistansreformen (rdtten till personlig assistans) for-
battrades livsvillkoren for personer med omfattande funktionshin-
der.® Den som har blivit beviljad personlig assistans fore 65 ars élder
far sedan 2001 behailla sin assistans, men timmarna kan inte utokas
efter 65-arsdagen utan far kompletteras med hemtjinst eller andra
insatser om behoven okar. I en studie av personer Gver 65 ar med
personlig assistans sdger en av de intervjuade: »Jag hade tur som fick
stroke fore 65«;° en utsaga som avspeglar de mer generdsa insat-
serna for yngre personer med funktionshinder jamfoért med éldre-
omsorgens insatser.”

Under en lingre tid har de bada valfardssektorerna utvecklats i
olika riktning — dldreomsorgens resurser har ékat mycket mattligt
och under vissa perioder minskat, medan resurserna for stod och

7. LASS ingér sedan 1 januari 2011 i socialférsakringsbalken.

8. SOU 2008:77.

9. Forssell (2004), s. 86.

10. For diskussion om dessa skillnader, se Szebehely och Trydegard (2007) och
Erlandsson (2009).
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service for personer med funktionshinder har okat kraftigt.” Mel-
lan 2000 och 2009 dkade de statliga och kommunala resurserna for
funktionshinderinsatser med 66 procent medan de kommunala re-
surserna for dldreomsorg minskade med 6 procent — samtidigt som
antalet 8o ar och éldre i befolkningen 6kade med 9 procent, se tabell
7.1. Over tid har siledes samhillets resurser for dldre och for funk-
tionshindrade forskjutits i riktning mot det sistnémnda omradet.

Totalt sett omfattar idag de offentliga kostnaderna for dldre- och
funktionshinderomsorgen cirka 151 miljarder, varav drygt 40 pro-
cent gar till insatser for funktionshindrade personer under 65 ar och
knappt 60 procent till dldreomsorg: 89,6 miljarder till dldreomsorg
och 61,3 miljarder till insatser till personer med funktionshinder var-
av 17,6 miljarder i form av de statliga kostnaderna fér personlig as-
sistans.”

Det dr stora grupper som far del av samhallets insatser for dldre
och funktionshindrade, men ocksa nir det géller antalet personer
som berors har de bada sektorerna utvecklats i olika riktning, se ta-
bell 7.1.

11. Szebehely och Trydegérd (2007), s. 200—201.
12. De totala kostnaderna for assistansersittning uppgick ar 2009 till 21,7 miljarder
kronor, varav kommunerna stod for 4,1 miljarder.
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Tabell 7.1 Omsorgsinsatser for dldre respektive funktionshindrade personer
2000 och 2009 (antal personer samt kostnader*).”

2000 2009 Procentuell
forandring
2000-2009
Antal dldre personer (65+) ...
... med hemtjanst 125 300 148 400 +18 %
...idldreboende 118 300 95 400 -19%
Totalt med insats 243 600 243800 +/-0%
Kostnader for dldreomsorg (miljarder kronor) 95,3 89,6 -6%
Antal funktionshindrade personer (yngre dn
65) ...
...med hemtjanst 14500 20400 +41 %
... 1 boenden med sarskild service enligt 5500 4400 -20%
socialtjanstlagen
... med LSS-insatser 42 400 55600 +31%
... med personlig assistans (LASS) 9700 13800 +42%
Totalt med insats 72100 94200 +31%
Kostnader for stdd och service for personer 37,0 61,3 +66 %
med funktionshinder (miljarder kronor)

Anmairkning: *T 2009 ars priser.
Kaillor, se fotnot 14.

13. Férutom de insatser som redovisas i tabellen fick ar 2008 ytterligare cirka 20000
personer under 65 r och 60 000 personer dver denna aldersgrans nagon form av insats,
t.ex. endast trygghetslarm, matdistribution, korttidsboende, dagverksamhet eller led-
sagning (Socialstyrelsen 20104, s. 4 och 2010b, s. 7). Motsvarande uppgifter for tidigare
ar saknas.

14. Kallor till tabell 7.1

Insatser for dldre: Antal med insatser dr 2000: Socialstyrelsen 2010a s 4; dr 2009: Social-
styrelsen (2011a) s. 147-148; Kostnader dr 2000: Szebehely & Trydegérd (2007) s. 200; dr
2009: Socialstyrelsen (2011a) s. 149.

Insatser for personer med funktionshinder 65 dr och yngre: Antal med insatser dr 2000:
Szebehely & Trydegard (2007) s. 200; dr 2009: Socialstyrelsen (2010b) s. 7; Socialstyrel-
sen (2011a) s. 112 (uppgifterna om hemtjinst och boenden enligt SoL géller 2008); For-
sakringskassan (2011), Kostnader dr 2000: Szebehely & Trydegard (2007) s. 200; dr 2009:
Socialstyrelsen (2011a) s. 114 och Forsdkringskassan (2010a). Observera att i kostnader-
na ingar dven assistans for 2100 personer 6ver 65 ar som inte redovisas som insatser i
tabell 7.1.
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Som framgar av tabell 7.1 dr antalet dldre som far del av dldreomsorgs-
insatser oforandrat, men det har skett tydliga forandringar inom
verksamheten: antalet personer som bor i dldreboenden (servicehus,
dlderdomshem, sjukhem, gruppboenden) har minskat med 19 pro-
cent medan hemtjansten har 6kat med 18 procent.

Bland personer under 65 ar har antalet som far insatser okat kraf-
tigt (31 procent), om dn inte lika kraftigt som kostnaderna. Att kost-
naderna har 6kat mer dn antalet personer med insatser beror bland
annat pa att nar det géller personlig assistans har inte bara antalet as-
sistansberdttigade 6kat utan ocksa antalet assistanstimmar — mellan
2001 och 2009 frdn 89 timmar per vecka och person till i genomsnitt
111 timmar.s Personlig assistans skiljer sig patagligt fran hemtjansten
ndr det géller insatsens omfattning. En person med hemtjdnst har i
genomsnitt cirka 7 timmar hjdlp per vecka — och har foreligger ingen
storre skillnad mellan personer Gver och under 65 &r.*

Olika former av konkurrens och valfrihet

Det finns nagra olika former for hur kommunen kan éverlata utféran-

det av offentligt finansierade omsorgstjanster till privata utforare:”

o Entreprenadupphandling dar privata utforare far tdvla med varan-
dra och (ofta) med kommunen med pris och/eller kvalitet;

 Kop av tjinster dir en privat — ideell eller vinstsyftande — organi-
sation dger verksamheten, ofta nagon form av institution/boende,
och ddr kommunen koper enstaka platser, i allmédnhet reglerat i
skriftliga ramavtal efter upphandling i konkurrens; samt

o Olika former av kundvalssystem (voucher/peng) dar den éldre el-
ler funktionshindrade personen sjélv far vilja mellan ett antal ut-
forare som kommunen har godként (ofta genom auktorisation el-
ler certifiering).

15. Regeringens prop. 2010/11:1, s. 131.
16. Szebehely och Trydegérd (2007), s. 202.
17. Regeringens prop. 2008/09:29, s. 20-22.
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Under 1990-talet var entreprenadupphandling efter konkurrensut-
sattning enligt LOU, lagen om offentlig upphandling, den vanligaste
marknadsmodellen inom dldreomsorgen och den form som okade
snabbast. Over tid skedde en foérskjutning fran i forsta hand priskon-
kurrens (snarare an kvalitet) till att kommunerna oftare faststaller
priset och inbjuder till kvalitetskonkurrens.”® Det har ocksa under
hela perioden varit vanligt att kommuner har kopt enstaka platser i
dldreboenden, medan kundvalsmodeller dr en betydligt senare form
av konkurrens. Ar 1993 fanns kundvalsmodeller inom dldreomsor-
gen endast i fyra kommuner (Téby, Vaxholm, Danderyd och Nacka),
samtliga borgerligt styrda kommuner i Stockholmsomradet. Fortfa-
rande 2003 hade endast 10 kommuner infért kundvalssystem (Soci-
alstyrelsen 2004a), medan ar 2006 hade 27 kommuner infort kund-
val eller ndgon likartad verksamhet och lika manga planerade att
infora det.”

Lagen om valfrihetssystem, LOV, som tradde i kraft den 1 januari
2009, syftade till att underlitta for kommunerna att inféra kund-
valsmodeller inom dldre- och funktionshinderomradet.>® For att sti-
mulera inférandet av kundval erbjods kommunerna statliga stimu-
lansmedel i samband med lagens inférande och vid slutet av 2010
hade tre kommuner av fyra tagit emot sddana statsbidrag.” Riks-
dagsbeslutet om LOV ger kommunerna ritt att besluta om de vill be-
halla all dldreomsorg i kommunal regi eller om de vill inf6éra kund-
valsmodeller eller andra former av konkurrensutsdttning. Men trots
att mer an hilften av landets kommuner har infort eller beslutat att
infora kundval (aa) dr regeringens nuvarande standpunkt att takten
ar for langsam. Kommunernas valfrihet kan darfoér komma att be-
gransas. I den senaste budgetpropositionen skriver regeringen: »Se-
nast 2014 bor alla kommuner ha beslutat om valfrihet for den enskil-
de enligt LOV, annars bor tvingande lagstiftning 6vervigas.«*

Om kommunerna véljer att inféra kundval enligt LOV kan inte

18. Edebalk och Svensson (2005).

19. Socialstyrelsen (2007), s. 7.

20. Regeringens prop. 2008/09:29, s. 29.
21. SKL (2010).

22. Regeringens prop. 2010/11:1, s. 163.
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antalet utforare begréinsas, utan alla utforare som uppfyller de fast-
stdllda kraven maste accepteras i kommunens kundvalssystem. For
att stimulera d4ven mindre foretag att komma in pa marknaden beto-
nade regeringens utredare att kraven inte skulle stéllas allt f6r hogt:
»Ju hogre krav som stills, desto farre foretag kommer att vara intres-
serade av ett avtal med myndigheten.«*

Privata utforare, till skillnad fran de kommunala, far erbjuda
s.k. tillaggstjanster — tjanster utéver de bistandsbeddmda insatserna
som den enskilde betalar ur egen ficka. Detta innebar en konkur-
rensnackdel for den kommunala hemtjansten, men lagstiftaren an-
sag att detta vager latt i forhallande till ambitionen att gynna foreta-
gandet: »En kommunal mojlighet att tillhandahalla tillaggstjéanster
kan medfora negativa konsekvenser for smaforetagsamhet, nagot
som béade den foreslagna lagen om valfrihetssystem och lagen om
skattereduktion for utgifter for hushallsarbete istéllet dr avsedda att
uppmuntra.«** Som antyds i citatet samspelar LOV med lagen om
skattereduktioner for hushallsnéra tjanster fran 2007. Den som vil-
jer en privat utforare for sin bistandsbedomda hemtjénst kan kopa
tillaggstjanster av samma utforare, och med hjilp av skattesubven-
tionen i praktiken betala halva priset.

Kundval inom édldreomsorgen kan ses som en vidareutveckling
av 1990-talets anbudskonkurrens och har haft ideologiska drivkraf-
ter snarare dn drivits av krav fran de éldre sjilva.” Detta till skill-
nad fran kundval i form av personlig assistans som i betydligt hogre
grad har drivits fram av personer med funktionshinder, och som ut-
vecklats fran Independent Living-rorelsens krav pa brukarmakt. Re-
dan i borjan av 1980-talet startade det forsta europeiska kooperativet
for Independent Living i Stockholm, dar personer som var i behov
av personlig assistans sjdlva anstéllde sina egna assistenter. Organi-
sationen kom att ha stort inflytande vid tillkomsten av assistansre-
formen.>

23. SOU 2008:15, s. 17.

24. Regeringens prop. 2008/09:29, s. 127.
25. Edebalk och Svensson (2005), s. 19.
26. www.stil.se
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En pataglig skillnad mellan kundvalsmodeller pa dldreomsorgs-
omrédet och personlig assistans dr att de dldres valfrihet ar betydligt
mer begrinsad. De assistansberattigade kan vilja inte bara vem som
ska vara arbetsgivare, utan ocksa vad de vill ha hjilp med, ndr och
hur hjélpen ska ges samt vilken person som ska utfora insatsen. Val-
friheten for dldre i kundvalsmodeller dr i allmadnhet begrinsad till
ett val mellan olika utforarorganisationer, och giller inte hjilpens
innehdll eller personer som faktiskt ger hjalpen.>

Omsorgstjdnster i privat regi: omfattning och framvixt

Det finns begriansad reguljar statistik om omfattningen av omsorgs-
tjanster i privat regi, bdde ndr det giller dldreomsorg och i én hogre
grad nér det giller funktionshinder. Socialstyrelsen redovisar bru-
karstatistik inom dldreomradet (platser i dldreboende, hemtjanst-
mottagare och hemtjinsttimmar) uppdelat pa kommunal och en-
skild regi, men utan étskillnad mellan vinstsyftande foretag och
ideella organisationer. Enligt denna statistik fyrdubblades andelen
av dldreomsorgen i privat regi under 1990-talet.”® Motsvarande sta-
tistik finns for insatser enligt SoL for personer med funktionshin-
der, men inte for LSS-insatserna trots att dessa ir mer omfattande,
se tabell 7.1. Personlig assistans enligt LASS (den statliga assistanser-
sattningen) redovisas av Forsakringskassan.” De tillgangliga upp-
gifterna baserade pa brukarstatistik for ar 2000 och 2010 redovisas
i tabell 7.2.

Inom samtliga omsorgstjanster som redovisas i tabell 7.2 har de
privata verksamheterna dkat i omfattning under 2000-talet. Ar 2010
utfordes 19 procent av dldreomsorgen (savil hemtjanst som dldrebo-
enden) och 23 procent av hemtjénsten for yngre personer med funk-
tionshinder i privat regi. De privata verksamheterna var mer omfat-
tande inom boenden for personer med funktionshinder (28 procent)
och framfor allt inom personlig assistans (55 procent). Nér det gil-

27. Svensson och Edebalk (2010).
28. SOU 2001:79, s. 111.
29. Forsdkringskassan (2011).
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Tabell 7.2 Omsorgsinsatser i privat regi for dldre respektive funktions-
hindrade personer 2000 och 2010 (procent).*

2000 2010 Forandring
(procentenheter)

Aldreomsorg
Hemtjanst (andel i privat regi av totala antalet 7 19 +12
timmar)
Aldreboenden (andel i privat regi av totala 12 19 +7
antalet boende)
Insatser for personer med funktionshinder
Hemtjanst (andel i privat regi av totala antalet 6 23 +17
timmar)
Boenden med sarskild service enligt Social- 23 28 +5
tjanstlagen (andel i privat regi av totala antalet
boende)
Personlig assistans enligt LASS (andel av as- 34 55 +21
sistansberdttigade som utnyttjar privata assis-
tansanordnare)

Anmirkning: *Enligt brukarstatistik.
Kallor: Socialstyrelsen 2001, 2002, 2011b samt Forsakringskassan 2011.

ler personlig assistans ar det framfor allt de vinstsyftande foretagen
som har okat: fran 17 till 42 procent mellan 2000 och 2010. Ar 2010
anlitade 45 procent av de assistansberittigade kommunen som ar-
betsgivare for sina assistenter, 11 procent anlitade ett brukarkoopera-
tiv medan knappt 3 procent hade valt att sjdlva vara arbetsgivare.®®

Den statliga assistansersittningen ar den enda verksamhet dar
brukarstatistiken skiljer mellan vinstsyftande och icke vinstsyftan-
de utforare. Inom 6vriga delar av omsorgstjansterna maste darfor
andra uppgifter anvédndas, till exempel statistik 6ver antal anstillda
hidmtad fran Foretagsdatabasen vid SCB. En omfattande sddan ana-
lys for perioden 1993-2000 genomférdes av Trydegard pa uppdrag av
Kommittén Vilfardsbokslut,” och en motsvarande analys for perio-
den 2003 till 2010 har genomforts for detta kapitel, se figur 7.1.

30. Forsikringskassan (2011).
31. Trydegérd (2001).
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Figur 7.1 Anstdllda inom omsorg av dldre och funktionshindrade personer i
vinstsyftande respektive icke vinstsyftande foretag, 1992-2000 och 2003-2010
(procent)3*
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Anmairkning: Andel av samtliga anstillda.
Killor: Data fran Foretagsregistret. 1993-2000 Trydegard (2001), s. 116; 2003-2010
forfattarens egna analyser.

De bada tidsserierna ar inte fullt jamforbara pa grund av omldgg-
ningar i statistiken. Det dr dnda tydligt att de privata inslagen har
okat kontinuerligt under hela perioden, och att det endast ar de
vinstsyftande verksamheterna som har okat. Totalt sett har idag nér-
mare var femte anstilld inom insatserna for dldre och funktionshin-
drade personer en privat arbetsgivare.

Forst efter 2002 blev det majligt att i denna statistik skilja mellan
insatser for dldre och for yngre personer med funktionshinder, och
en analys av perioden 2003-2010 redovisas i figur 7.2. Hir framgar
att enligt personalstatistiken dr det framfor allt inom funktionshin-
deromradet som de privata verksamheterna har 6kat i omfattning.
Ar 2010 arbetade nirmare hilften (46 procent) av personalen inom

32. Eftersom Niringsgruppsindelningen, de s.k. SNI-koderna, dndrades 2002 ér de
bada tidsserierna inte fullt jimforbara. Det finns ingen anledning att anta att andelen i
privat regi minskade mellan 2000 och 2003.
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Figur 7.2 Anstdllda inom omsorg av dldre respektive funktionshindrade
personer i vinstsyftande respektive icke vinstsyftande foretag, 2003-2010
(procent®).
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Anmirkning: Andel av samtliga anstillda.
Kailla: Forfattarens egna analyser av data fran Foretagsregistret.

insatserna for personer med funktionshinder i privat regi jamfort
med drygt 10 procent av personalen inom dldreomsorgen. En likhet
ar dock att inom bada vilfiardssektorerna dr det enbart de vinstsyf-
tande verksamheterna som har o6kat.

Totalt sett arbetade enligt Foretagsregistret 376 ooo personer med
stod till dldre eller funktionshindrade personer ar 2010. Av dessa var
néra 26 0ooo anstéllda inom vinstsyftande dldreomsorgsforetag och
drygt 36 500 arbetade inom vinstsyftande verksamheter for stod till
personer med funktionshinder.

En mer detaljerad analys av alternativa driftformer inom olika
delar av dldreomsorg respektive stod och service for personer med
funktionshinder visar att privat regi idag ar sarskilt omfattande
inom de oppna verksamheterna for yngre funktionshindrade, dvs.
i huvudsak personlig assistans och hemtjdnst, dar enligt Foretags-
registret ndra tre fjairdedelar (73 procent) av personalen arbetar hos
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Tabell 73 Anstdllda i olika driftformer inom omsorg av dldre respektive
funktionshindrade (procent*).

Icke vinst- Vinst- Totalt | Offentliga | Offentlig
syftande syftande privat aktiebo- regi
privat regi privat regi regi lag
Aldreomsorg
Oppna verksamheter (i 0,2 52 54 0,1 94,5
huvudsak hemtjanst)
Aldreboenden 24 134 15,8 0,6 83,6
Totalt 13 9,2 104 04 89,1
Insatser fér personer
med funktionshinder:
Oppna verksamheter i 11,3 61,2 72,5 02 27,3
huvudsak personlig as-
sistans och hemtjanst)
Boenden med sarskild 49 15,8 20,7 0,5 78,8
service
Totalt 8,0 38,2 46,2 04 534
Insatser for dldre och 3,0 16,6 195 04 80,1
funktionshindrade,
totalt

Anmirkning: Andel av samtliga anstillda inom respektive omrade.
Kailla: Forfattarens egna analyser av data fran Foretagsregistret.

privata arbetsgivare, se tabell 7.3. Inom samtliga omraden ar dock
den vinstsyftande verksamheten betydligt mer omfattande dn den
icke vinstsyftande, och offentligt dgda aktiebolag har mycket liten
omfattning.

I jamforelse med brukarstatistiken (se tabell 7.2) ter sig andelen i
privat regi dverskattad nar det giller personer med funktionshinder
och underskattad nér det giller dldreomsorgen; i bada fallen sarskilt
nér det giller de 6ppna verksamheterna (dvs. i huvudsak hemtjanst
och personlig assistans). En tdnkbar forklaring kan vara att kom-
munerna inte sdrrapporterar de anstidllda som arbetar med yngre
funktionshindrade inom hemtjansten utan later dem inga i statis-
tiken 6ver dldreomsorgspersonal. Personal med kommunal arbets-
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givare blir i sa fall underrapporterad i uppgifterna om insatser for
personer med funktionshinder men 6verrapporterad i dldreomsor-
gen.»

Osiékerheten i uppgifterna pekar pa behovet av mer stabil och ut-
forlig statistik ndar det gdller den privata driften. Den tydliga brist
pa reguljdr statistik, som patalades av Kommittén Vilfardsbokslut,
kvarstar med andra ord. I synnerhet finns ett behov av en utveck-
lad brukarstatistik ddr det dr mojligt att dven skilja mellan vinstsyf-
tande foretag och icke vinstsyftande utférare. Dessa statistikbrister
till trots ar det tydligt att inom bade dldreomsorgen och insatserna
for personer med funktionshinder har vinstsyftande privata foretag
kontinuerligt 6kat sin andel av verksamheten, medan kooperativa
och andra icke vinstsyftande organisationers andel ar oférandrad.

I ett nordiskt perspektiv har offentligt finansierade insatser for
dldre och funktionshindrade i privat regi okat betydligt snabbare i
Sverige och Finland dn i Danmark och Norge. Tillférlitlig och jam-
forbar statistik saknas visserligen, men detta framgéar bland annat av
de privata aktorernas verksamhetsberittelser och av en rapport fran
Grant Thornton (2010). Jamfort med Storbritannien dr dock aven
den svenska 6kningstakten mattlig. I Storbritannien har de kommu-
nala tjanstemannen idag krav pa sig att anvdnda minst 8o procent av
dldreomsorgsbudgeten till insatser utférda av icke-offentliga aktorer
som vinstsyftande foretag eller ideella organisationer. Vid bérjan av
1990-talet utférdes mindre &n 10 procent av den hembaserade éldre-
omsorgen i privat regi, idag dr motsvarande andel néra tre fjardede-
lar3* Inom dldreboendena 6kade de privata aktorerna tidigare och
dnnu snabbare: 9o procent av platserna var i privat regi vid 1990-ta-

33. Se Szebehely och Trydegard (2007). Ett stéd for denna tolkning ar att enligt
Foretagsregistret arbetade ar 2010 75 procent av de 376 ooo anstillda inom dldre- och
funktionshinderverksamheterna med dldreomsorg medan 25 procent arbetade med
stod till personer med funktionshinder. Som redovisats tidigare i detta kapitel forde-
las resurserna 60/40. Foretagsregistret redovisar visserligen inte helarsarbetare utan in-
divider, men foérdelningen av antalet anstéllda borde trots detta inte avvika sa mycket
fran resursférdelningen, vilket tyder p4 att en inte obetydlig andel av offentligt anstill-
da inom insatserna for funktionshindrade felaktigt har forts till dldreomsorgen.

34. Land och Himmelweit (2010).
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lets slut jamfort med ungefar 10 procent ar 1988.% Liknande trender
som i Sverige av en fragmenterad marknad med hog omsittning av
foretag i kombination med oligopoltendenser (se nedan under rub-
riken »Den privata marknaden: struktur och aktdrer«) noteras med
oro i den brittiska forskningen.*

Privata utférare: kommunala skillnader

Aldreomsorg och insatser for personer med funktionshinder i privat
regi ar inte jaimnt fordelat inom landet. Enligt Socialstyrelsens bru-
karstatistik var ar 2010 dldreomsorg i privat regi betydligt vanligare
i Stockholmsomradet och i Skane dn pé viastkusten och i Smaland
och Norrland. I 65 procent av landets kommuner var hela hemtjéans-
ten i kommunal regi, medan mer dn hélften av hemtjénsten utfordes
av privata utforare i atta Stockholmskommuner samt i Linképing,
Vellinge och Laholm. Rikets tvé storsta stader har valt helt olika 16s-
ningar: 6o procent av hemtjinsten i Stockholm var i privat regi med-
an hela Goteborgs hemtjanst drevs i kommunal regi”

Enligt analyser av Foretagsregistret genomforda for denna bok
var under 2000-talets forsta decennium dldreomsorg i privat regi
vanligare i storstidder, fororter och storre stader dn i resten av landet,
medan privatiseringsgraden inom insatser for personer med funk-
tionshinder var relativt hog ocksa i mindre och medelstora kommu-
ner. Under 1990-talet (1991-2003) 6kade andelen i privat regi snab-
bast inom storstadsregionerna, vilket har tolkats som att dessa storre
och tdttbefolkade omraden ar mer attraktiva for foretagen. **

Séavil den analys som genomférts for denna bok som tidigare ana-
lyser visar att det finns ett samband mellan privatiseringsgrad och
borgerlig majoritet i kommunfullméktige. Den analys som redovi-
sas i kapitel 11 denna volym visar att detta giller insatser for dldre
men ddremot inte for funktionshindrade personer. Tidigare studier

35. Land (2006).

36. Scourfield (2007); Land och Himmelweit (2010).
37. Socialstyrelsen (2011b).

38. Stolt och Winblad (2009).
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har funnit ett samband mellan andel M-roster i valet 1998 och andel
i privat regi av dldre- och handikappomsorgen ar 2000, och mellan
borgerlig majoritet i kommunfullméktige och hog privatiserings-
grad av dldreomsorgen samtliga ar mellan 1996 och 2003 Men dld-
reomsorg i privat regi forekommer ocksa i socialdemokratiskt styrda
kommuner; framfor allt om stérre kommuner i narheten lagger ut
dldreomsorgen pa privata utforare tenderar dven socialdemokratiska
kommuner att folja efter. Ibland tycks dock drivkraften vara en an-
nan: socialdemokratiskt styrda kommuner tenderar att ligga ut ald-
reomsorg pa entreprenad niar kommunens ekonomi ar délig i hopp
om att pa sa sitt minska kostnaderna.*

Aven om privata driftformer férekommer i bade socialdemokra-
tiskt och borgerligt styrda kommuner har fragan fortfarande en
klar ideologisk laddning. Enligt SOM-institutets opinionsmétning
hade under 2000-talet befolkningens attityder mot att privatisera
dldreomsorgen blivit mindre negativa men fortfarande ar 2007 var
en majoritet av befolkningen negativ till att »lata privata foretag
svara for dldreomsorg«: opinionsbalansen (dvs. andelen som ar for
forslaget minus andelen som ar mot) var minus 15. Skillnaderna
mellan olika partisympatisorer var betydande - fran plus 31 bland
dem som sympatiserar med Moderaterna till minus 47 bland Soci-
aldemokraternas och minus 66 bland Vinsterpartiets sympatiso-
rer.*!

Kommunpolitiker dr som kollektiv betraktat mer positiva till ald-
reomsorg i privat regi dn befolkningen i allmdnhet och sarskilt mer
positiva dn personalen inom dldreomsorgen. Enligt en omfattande
enkdt till kommunpolitiker och personal inom dldreomsorgen i tre
kommuner ar 2000 var politikernas opinionsbalans minus 0,5 och
personalens minus 28, dvs. asiktsgapet var ndra 28 procentenheter
mellan politikerna och personalen.** Nar samma fraga tre ar sena-
re stilldes till sammanlagt 5360 anstéllda och 488 kommunpoliti-

39. Trydegérd (2001) respektive Stolt och Winblad (2009).
40. Stolt och Winblad (2009).

41. Nilsson (2008).

42. Gustafsson och Szebehely (2001), s. 60.
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ker i fyra »traditionella« kommuner (med all dldreomsorg i offentlig
regi) och fyra »entreprenadiserade« kommuner (med delar av édldre-
omsorgen i privat regi) visar det sig att asiktsgapet mellan politiker
och personal var 14 procentenheter i de »traditionella« kommunerna
och 33 procentenheter i de »entreprenadiserade« kommunerna - det
storre asiktsgapet i »entreprenadiserade« kommuner var inte bara en
foljd av att politikerna i dessa kommuner var mer positiva till priva-
tisering dn politiker i »traditionella« kommuner utan berodde ocksé
pé - kanske mer forvanande - att personal i »entreprenadiserade«
kommuner var mer negativa till privatisering dn personal i »traditio-
nella« kommuner.*

Den privata marknaden: struktur och aktorer

Det finns idag tydliga oligopoltendenser inom dldreomsorgen. Re-
dan 1999 noterade Socialstyrelsen en trend mot en dominans av stor-
re bolag i och med att hilften av den privat utforda (offentligt fi-
nansierade) dldreomsorgen bedrevs inom fyra foretag; Partena Care
(idag Attendo Care), Carema, Grannskapsservice (ingar idag i Care-
ma Care) och Curatos (idag Forenade Care AB).#

Antalet foretag har okat over tid, men dven nu domineras ald-
reomsorgsmarknaden av fyra stora aktorer: Attendo Care, Carema
Care, Aleris och Forenade Care. De tva storsta, Attendo Care och
Carema Care, har en sérstdllning idag. Bada bolagen har vuxit be-
tydligt snabbare dn den privata dldreomsorgsmarknaden som hel-
het, genom en kombination av uppkép av konkurrenter och fram-
ging i anbudsupphandlingar. Enligt en berdkning av Dagens
Sambhiille hade Attendo Care och Carema Care halva den privata

43. Forfattarens egna berdkningar. Opinionsbalansen bland 228 kommunpoliti-
ker i de »entreprenadiserade« kommunerna var plus 6,3 jamfoért med minus 27,1 bland
2658 anstillda inom dldreomsorgen i samma kommuner. Opinionsbalansen bland 256
kommunpolitiker i de »traditionella« kommunerna var minus 8,4 jamfort med minus
22,5 bland de 2706 dldreomsorgsanstéllda. For beskrivning av studien se Gustafsson
och Szebehely (2005), och f6r en analys av hur privat och kommunalt anstalld personal
ser pa privatisering och dldreomsorgens politiska styrning, se Gustafsson och Szebe-
hely (2007).

44. Socialstyrelsen (1999).
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dldreomsorgsmarknaden &r 2008 medan Aleris och Forenade Care
hade 10 procent var.*

Attendo Care omsatte 3,3 miljarder ar 2009, en 6kning med 77 pro-
cent frdn 2007. Aldreomsorgen utgér den storsta delen av verksamhe-
ten, men foretaget dr ocksa verksamt inom arbetet med funktionshin-
drade (sedan ar 2000) och inom individ- och familjeomsorg (sedan
2006). Inom édldreomsorgen har foretaget verksamhet i 83 kommuner
i Sverige och driver bland annat 98 dldreboenden och 67 hemtjanst-
grupper. Foretaget, som i mindre utstrackning dven ar verksamt inom
dansk och norsk dldreomsorg, har sammantaget 12000 anstillda.*
Moderbolaget Attendo omsatte 6,1 miljarder ar 2009 (+155 procent se-
dan 2005), och ir dven verksamt inom finsk sjukvard. Ar 2005 képtes
foretaget av det brittiska riskkapitalbolaget Bridgepoint som ett ar se-
nare silde det vidare till IK Investment Partners.*

Carema Care omsatte 3,7 miljarder ar 2009, en 6kning med 47
procent sedan 200y7. Idag dr Carema Care verksamt i 69 kommu-
ner, fraimst inom dldreomsorg, men driver ocksa 54 enheter inom
socialpsykiatri/missbruk och utfér insatser for ca 1400 personer
med funktionshinder. Personalen utgér sammanlagt 5 400 anstillda
(omrdknat till helarsarbetare). Inom dldreomsorgen driver Carema
Care 149 enheter (cirka 5500 platser i dldreboenden och utfér hem-
tjanst till 5000 hjilptagare). Foretaget ar ocksa i mindre utstrack-
ning verksamt i Norge. Carema Care utgor hilften av moderbolaget
Ambeas verksamhet (6vriga delar 4r Carema Sjukvard och det finska

45. Dagens Samhille (2008). Aleris omsdtter ca4 miljarder kronor inom sjukvard,
medicinsk diagnostik, dldreomsorg och psykisk hilsa, och har totalt 5 ooo anstillda.
Inom dldreomsorgen ar foretaget verksamt i 13 kommuner (driver 18 dldreboenden och
10 hemtjinstenheter) (www.aleris.se). Agare ir Investor som képte féretaget for 4,4 mil-
jarder fran riskkapitalbolaget EQT 4r 2010. Under de fem ar som EQT dgde Aleris ckade
omsittningen med 22 procent per ar (EQT 2010). Forenade Care har huvuddelen av sin
verksamhet inom dldreomsorgen men ér ocksa verksamt inom funktionshinderomra-
det och inom geriatrisk sjukvard. Foretaget driver dldreboenden i 16 kommuner och
hemtjénst i 12. Omséttningen var ar 2009 cirka 9oo miljoner kronor, och foretaget ar
agt av det danska familjeforetaget Forenede A/S (med en total omsittning om 1,75 mil-
jarder DKK). (www.forenadecare.com). Samtliga uppgifter i kapitlet om dgarforhallan-
den baseras pa uppgifter i foretagens hemsidor i mars 2011.

46. www.attendo.com/sv.

47. www.attendo.com/en

232 MARTA SZEBEHELY



sjukvardsforetaget Mehildinen). Ambeas totala omséttning ar 2009
var drygt 7 miljarder. Ambea dgdes fran 2005 till 2010 av det brittiska
riskkapitalbolaget 3i och 4gs sedan ar 2010 till lika delar av tva inter-
nationella riskkapitalbolag: det New York baserade riskkapitalbola-
get KKR och Triton, baserat pa Jersey. 4

Stora foretag har gynnats av att konkurrensutsdttningen inom
aldreomsorgen inledningsvis oftast innebar storskaliga anbudsupp-
handlingar, vilket kravde savil stora ekonomiska resurser som ad-
ministrativ och juridisk kompetens, nagot som mindre foretag och
icke vinstsyftande organisationer ofta saknar. Framfor allt under
1990-talets borjan dé pris snarare dn kvalitet var utslagsgivande for
kommunernas val av utforare, hade stora foretag en annan konkur-
rensfordel eftersom de kunde ldgga ett underbud for att fa in en fot
pa marknaden.®

Aven idag, nir kommunerna oftare faststiller priset och later utfo-
rarna konkurrera med kvalitetsargument, gynnas férmodligen stora
foretag som har resurser att utforma 6vertygande anbudshandling-
ar. Tendenserna mot oligopol inom dldreomsorgen var ett av argu-
menten bakom inforandet av LOV som forvintas oka mojligheter-
na for mindre aktorer att komma in pd marknaden. Antalet foretag
inom hemtjidnsten i kommuner med kundvalsmodeller tycks dock
skilja sig at — det ar inte alla kommuner dir det finns ett tillrack-
ligt stort »kundunderlag«. I andra kommuner, som Stockholm (som
haft kundval inom hemtjansten sedan 2002), konkurrerar ett mycket
stort antal foretag om ett relativt begrénsat antal hemtjanstmotta-
gare. I de olika stadsdelarna kan en édldre hemtjanstmottagare for-
utom kommunens hemtjanst vilja mellan ett hundratal foretag (i en
av stadsdelarna saknas kommunal utforare). Sa exempelvis konkur-
rerade i april 2011 87 foretag om 881 hemhjdlpsmottagare i stadsdelen
Kungsholmen® Vid sidan av de marknadsledande aktorerna finns
saledes ett antal mycket sma foretag, och det ar inte ovanligt att ett

48. www.caremacare.se; www.ambea.com; Ambea (2010).

49. Hjalmarson (2003b); Stolt och Jansson (2006); SOU 2007:37.

50. www.stockholm.se och USK (2011) (totalt fanns i stadsdelen 1024 hemhjalpsmotta-
gare varav 86 procent hade en privat utférare). Hemsidorna besokta 5 juni 2011.
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foretag upphor pa grund av for fa hjilptagare> Om LOV kommer
att leda till att fler mindre foretag blir langlivade pa dldreomsorgs-
marknaden ér darfor tveksamt.

Bland insatser for personer med funktionshinder, och sérskilt
inom personlig assistans, finns ocksd nagra storre aktorer, men i
jamforelse med dldreomsorgen ér tendenserna till oligopol mindre
framtradande. Bland uppskattningsvis 500 assistansanordnare,*
finns koncernen Humana med ca 1600 assistansmottagare, 6000
personliga assistenter och en omsittning dr 2008 om 1,3 miljarder
(foretaget dgs sedan 2008 av det London-baserade riskkapitalbolaget
Argan Capital®) och Frosunda med 1 600 brukare och 3700 anstall-
da (dgt sedan 2010 av det brittiska investmentbolaget Hg Capital som
kopte foretaget av det danska riskkapitalbolaget Polaris Equity).>* I
likhet med de stora aktorerna pa dldreomsorgsomradet har bagge
foretagen vuxit snabbt, frimst genom uppkoép av mindre konkur-
renter, och har nu tillsammans ndrmare 40 procent av den privata
assistansmarknaden.

Sammanfattningsvis kan konstateras att offentligt finansierad
dldreomsorg och insatser for personer med funktionshinder har bli-
vit en attraktiv marknad for internationella investerare. Det faktum
att internationella riskkapitalbolag sedan 2005 i stor skala har tratt
in pa omradet ar ett uttryck for detta. Vinstmarginalerna dr goda,
generellt sett hdgre d4n inom andra svenska foretag> Ur investerar-
nas perspektiv betraktas den svenska omsorgssektorn som en stabil
och vilfinansierad marknad med stor tillvixtpotential, en marknad
som ter sig sdrskilt attraktiv i svira ekonomiska tider — »omsorgs-
tjanster behovs alltid, oavsett ekonomins hilsotillstand«® Till det
stora intresset for att investera i svensk omsorg bidrar troligen ock-

51. Det finns ingen offentlig statistik 6ver antal kunder per utférare i Stockholms kund-
valsmodell da flera foretag har begirt sekretess pa dessa uppgifter (e-post 23 februari
2011 fran Christina Osterling, Aldreforvaltningen, Stockholms stad).

52. www.vardforetagarna.se

53. www.humanagroup.se

54. www.frosunda.se

55. SCB (2010).

56. Ambea (2010).
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sa att omréadet dr i jamforelsevis 1ag grad reglerat, se vidare avsnittet
»Avslutande diskussion«.

Konsekvenser av konkurrens och valfrihet

Som ndmnts inledningsvis har konkurrensutsittning i allménhet
och kundvalsreformer i synnerhet inférts med argument som inne-
bér starka forhoppningar om att konkurrens i sig leder till sinkta
kostnader och hojd kvalitet, och mer specifikt att kundval genom
brukarens mojlighet till exit leder till hojd kvalitet. I regeringens ut-
redning om LOV uttrycks denna férhoppning pa féljande sitt: »Det
ar den enskildes mojlighet till val och omval som ér sjdlva kidrnan i
systemet och som avses bidra till att kvaliteten i tjansterna uppritt-
hélls och vidareutvecklas.«” Andra har uttryckt starka farhdgor och
ifragasatt realismen i dessa férhoppningar pa olika grunder, bland
annat med argumentet att omsorg inte dr som andra tjanster och att
skropliga dldre har begransad formaga att agera kunder pa en mark-
nad. En annan farhaga ror de fordelningsmassiga konsekvenserna av
privatisering och framfor allt kundval - risken att resursmassigt sva-
gare grupper missgynnas.

I det foljande redovisas befintlig forskning om konsekvenser-
na av konkurrensutsittning for omsorgens kostnader, kvalitet och
fordelning for att dirmed undersoka det empiriska stodet for for-
hoppningarna respektive farhagorna. Fokus ligger huvudsakligen pé
svenska studier, men i begrinsad utstrackning redovisas ocksa inter-
nationell forskning.

Ekonomiska konsekvenser
Tidiga studier av de ekonomiska konsekvenserna av konkurrens-
utsittning pekar pa att upphandlingarna av dldreomsorg vid 1990-
talets borjan ofta ledde till ligre kostnader, men att de forsta anbuds-
upphandlingarna som fokuserade pa pris i vissa fall samtidigt inne-
bar forsimrad kvalitet.* Analyser av kostnadsutvecklingen lingre

57. SOU 2008:15, s. 19.
58. Socialstyrelsen (2004b).
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fram i tiden visar inte pa sinkta kostnader. Socialstyrelsen har jam-
tort kostnadsutvecklingen mellan &ren 1998 och 2003 i kommuner
som lagt ut en stor del av sin verksamhet pa entreprenad med kom-
muner som hade kvar hela eller sa gott som hela dldreomsorgen i
egen regi. Analysen visade att kostnaderna hade okat mer f6r kom-
muner med hogre andel i privat regi an for 6vriga kommuner och
att skillnaden kvarstod dven ndr man kontrollerade fér strukturel-
la skillnader mellan kommunerna. Socialstyrelsens forsiktigt hallna
slutsats var att under slutet av 1990-talet och borjan av 2000-talet har
»konkurrensutsittningen av dldreomsorgen inte medfort lagre kost-
nader« (a.a., s. 8).

Manga kommuner foljer idag inte upp hur vare sig kostnader eller
kvalitet paverkas av konkurrensutsittningen. En orsak kan vara att
malsittningen med konkurrensutsittningen »oftare ar politisk dn
ekonomisk«: intervjuade tjanstemén i 15 kommuner uppger att de ar
positiva till konkurrensutsittning och kundval »men kan inte svara
pa huruvida den lett till minskade kostnader eller 6kad kvalitet«. %

Valfrihetsmodeller innebir i princip 6kade transaktionskostna-
der, i dldreomsorgen till exempel genom att lingre tid gir at i sam-
band med bistandsbedomningen, genom att bistandsbedomaren
maste halla kontakt med ett storre antal utférare och genom att mer
resurser maste liggas pa uppfoljning och kontroll.*® Aven den tid
som gar at for personalens forflyttningar mellan hjilptagare i hem-
tjansten okar nir manga foretag pa grund av konkurrensen maste
erbjuda sina tjdnster i storre geografiska omraden. Nagra empiris-
ka studier pekar mot dkade transaktionskostnader som en f6ljd av
valfrihetsmodeller,”” men kunskapsldget ar dven har mycket begrin-
sat.®

Kundval kan eventuellt vara kostnadsdrivande dven pa ett annat
satt. Statistik fran Stockholms hemtjdnst visar att i april 2011 hade
brukare med privat hemtjanstutforare genomsnittligt sett nagot fler

59. Konkurrensverket (2009), s. 19.

60. Konkurrensverket (2008).

61. Charpentier (2004), Winblad m.fl. (2009).
62. Vabe (2005); Kastberg (2010).
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hjdlptimmar dn de som hade kommunen som utférare (36,2 timmar
i manaden i privat och 33,8 i kommunal regi), och skillnaden har
okat sedan 2008. Eftersom vi inte vet om brukare som anlitar pri-
vata hemtjanstutforare har storre behov dn de som anlitar kommu-
nen kan dock inga sikra slutsatser dras.

Fragan har dock diskuterats i samband med personlig assistans
déar Forsdkringskassan har noterat att assistansanordnare i egen-
skap av ombud i samband med ans6kan medvetet kan 6verdriva den
funktionshindrades hjalpbehov »for att pa sa vis fa ut en sa stor er-
sattning som mojligt«.* Enligt Forsdkringskassans statistik har per-
soner som anlitar privata assistansanordnare fler hjalptimmar én de
som anlitar kommunen som assistansanordnare.®

En doktorsavhandling visar att under perioden 1994-2006 fick en
genomsnittlig brukare som anlitade vinstsyftande assistansanord-
nare 18 procent fler assistanstimmar jamfort med en brukare som
anlitade kommunen. Skillnaden kvarstar efter kontroll av typ av
funktionshinder. Som forfattaren noterar kan resultatet tolkas som
att de privata foretagen dr battre pa att tillvarata brukarnas intressen
och/eller att de har ett incitament att verka for att brukaren far fler
timmar och utféraren dérigenom en hogre ersittning.®

Konsekvenser for kvalitet

Kvalitet ar inget entydigt begrepp. Ofta anvdnds (efter Donabedian
1966) en uppdelning i struktur-, process- och resultatkvalitet, dér
struktur star for vad man har (till exempel personaltithet eller per-
sonalens utbildning), process fér vad man gor (hur sjilva omsorgen
gar till eller planeras) och resultat star f6r vad man fir (om den sjuke
blir frisk, slipper liggsar eller &r n6jd med varden). Ett problem med
alla dessa matt pd kvalitet dr att det dr langtifran givet att de dr me-
ningsfulla, dvs. férmar fanga centrala aspekter av »god kvalitet«.

I en norsk avhandling (Slagsvold 1995) analyserades en rad forsok

63. USK (2011).

64. Forsakringskassan (2010b), s. 5.
65. Forsakringskassan (2011).

66. Roos (2009).
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att méita omsorgskvalitet pa sjukhem med hjdlp av standardiserade
kvalitetsmatt. Ett av dessa matt ror graden av sjilvbestimmande -
ett sannolikt vélgrundat kriterium pa omsorgskvalitet. Tolv fragor
ingick i mattet, till exempel delaktighet i sjukhemmets styrelse lik-
som mer vardagsnara fragor om mojligheten att vilja plats for malti-
der (i rummet eller i gemensam matsal) och mojligheten att vilja tid-
punkt for uppstigning och singgéende. Trots att dessa kvalitetsmatt
tor en utomstaende verkar rimliga och vilvalda visade det sig att fra-
gorna hade mycket begransad relevans for de gamla sjdlva - sjilvbe-
stimmande var forvisso en viktig aspekt av omsorgskvalitet, men
det handlade om en typ av sjilvbestimmande som varierar mellan
olika personer och situationer: att fa hjdlp att ringa en sldkting, att
fa laset pa handvéskan reparerat, att slippa trana eller att fa lagom
varmt kaffe.

Det visade sig ocksa att ndr tva oberoende observatorer skattade
graden av sjdlvbestimmande vid nio sjukhem var de i hog grad sam-
staimmiga sinsemellan, men endast i mycket begransad utstriackning
samstimmiga med det standardiserade mattet pa sjalvbestimman-
de. Orsaken dr enligt Slagsvold att det standardiserade mattet mater
en form av sjilvbestimmande som kan planldggas och formalise-
ras, medan det sjalvbestimmande som var viktigt for de gamla var
individualiserat och situationsbetingat, och inte s latt fangat med
standardiserade fragor. Slagsvolds studie visar saledes att dven val-
grundade kvalitetsmatt kan skjuta bredvid malet - man madter inte
det man tror. Och om matten inte mater det som &r viktigt for att de
gamla ska ha det sa bra som mojligt, men anvdnds som kriterier for
att jamfora verksamheter finns en uppenbar risk for felaktiga slut-
satser om verksamheternas kvalitet. Matten kan ocksa leda till kva-
litetsforsamringar genom fokus pa mitbara och ofta formaliserade
aspekter pa kvalitet och ddrmed riskera att bidra till en standardi-
sering av omsorgstjansterna i strid mot den individanpassning som
karaktdriserar god omsorg.

Trots dessa viktiga reservationer kan konstateras att enligt omfat-
tande svensk och nordisk dldreomsorgsforskning framstar kontinui-
tet som en central aspekt av omsorgskvalitet, detta helt enkelt efter-
som omsorg i stor utstrackning bygger pa relationen mellan den som
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utfor och den som tar emot omsorgen. Detta innebir i sin tur att lag
personalomsdttning, hog andel heltidsanstillda och lag andel timan-
stallda ar viktiga aspekter av strukturkvalitet. En annan konsekvens
av vikten av kontinuitet ar att for de flesta dldre inom dldreomsor-
gen framstdr inte exit-mojligheten som en losning om man inte ar
nodjd. Avgorande ar istdllet mojligheten till voice — mojligheten att fa
sin rost hord utan att behova limna verksamheten.” En annan cen-
tral kvalitetsindikator ar att hjdlpen ar flexibel, dvs. anpassad till den
enskildes personliga och varierande situation. Slutligen framstéar det
som centralt att personalen har tillrackligt med tid vilket innebar att
personaltdthet dr en viktig aspekt av strukturkvalitet.*®

Ocksé i internationell forskning framstar personaltithet som den
kanske viktigaste forutsattningen for god dldreomsorg.® I Sverige
har sambandet mellan personaltdthet och omsorgskvalitet ront sar-
skild uppmidrksamhet pa senare tid. I november 2010 genomfdrde
Socialstyrelsen oanmélda nattliga tillsynsbesok vid 94 slumpvis ut-
valda demensboenden och fann att vid 58 procent av dessa »var be-
manningen inte tillracklig for att tillgodose de boendes trygghet och
sakerhet nattetid«’° Delvis som en foljd av denna tillsyn och del-
vis pa basis av en studie i Stockholm, ddr man undersokt vilken be-
manningsniva som kravs for att ge »vard och omsorg med god kva-
litet enligt de lagar, forordningar, riktlinjer och politiska beslut som
giller«,” har Socialstyrelsen nu fatt i uppdrag att komplettera de na-
tionella riktlinjerna for vard och omsorg vid demenssjukdom med
riktlinjer for personalbemanning.

Ett stort antal internationella studier har funnit att personaltét-
heten dr ldgre i dldreboenden som drivs som vinstsyftande verksam-
heter 4n i icke vinstsyftande (privat eller offentlig) regi. En nyligen
publicerad systematisk kunskapsoversikt och metaanalys av studier

67. Se Moller (1996).

68. For nordisk forskning om kvalitet ur brukarperspektiv inom &ldreomsorgen
se till exempel Edebalk m.fl. (1995), Szebehely (1995), Thorsen och Weerness (1999), Ing-
vad (2003), Renning (2004), Svensson och Edebalk (2006).

69. Harrington m.fl. (2000).

70. Socialstyrelsen (2010¢).

71. Wanell och Trygg (2010), s. 1.
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av kvalitet i sjukhemsvard, publicerad i en mycket vilrenommerad
tidskrift, visar att i genomsnitt dr personaltatheten 11 procent hogre i
icke-vinstsyftande jamfort med vinstsyftande sjukhem.> Merparten
av dessa studier jaimfor sjukhem i USA och i mindre utstrackning
Kanada och Storbritannien, vilket vicker frigan om motsvarande
monster ocksa giller Sverige.

Enligt en nyligen publicerad svensk studie ar detta fallet. Studien
baseras pé Socialstyrelsens uppgifter i Aldreguiden dir tolv olika kva-
litetsindikatorer redovisas for sa gott som samtliga dldreboenden i
Sverige. Analysen giller ar 2007 da uppgifter for 253 privata och 2376
kommunalt drivna dldreboenden (99 procent av samtliga svenska dld-
reboenden) redovisades. Forfattarna visar att personaltatheten var 10
procent hogre i kommunala &n i privata dldreboenden, dvs. néstan
exakt samma skillnad som i den internationella metaanalysen. Den
svenska studien fann vidare fler heltidsanstillningar och farre tim-
anstillningar i den kommunala varden. Det innebir att den offentligt
drivna viarden hade hogre kvalitet nir det géller de viktiga kvalitetsin-
dikatorerna tid och kontinuitet? Samtidigt visar analysen att kvalite-
ten var hogre i privata dldreboenden nér det giller tre andra kvalitets-
matt: fler dldre hade majlighet att vélja mellan tvé rétter till middag,
fler hade en rimligt lang nattfasta (hogst 11 timmar) och fler var delak-
tiga i utformandet av en individuell plan for sin vard.*

Forfattarna fann inga skillnader mellan offentlig och privat ald-
reomsorg ndr det giller hjilptagargruppens sammansattning, och
dven om tvdrsnittsansatsen gor det svart att uttala sig om orsaks-
samband dr deras slutsats att savil de positiva som de negativa skill-
naderna kan harledas till driftformen.s Forfattarnas tolkning ar att

72. Comondore m.fl. (2009). Till en liknande slutsats kom en annan systematisk littera-
turstudie nagra ar tidigare (Hillmer m.fl. 2005). Comondore m.fl. (2009) fann ocksa att
férekomsten av trycksar var signifikant hogre i sjukhem som drevs i vinstsyftande dn i
icke vinstsyftande regi.

73. Personaltithet och sysselsdttningsgrad 4r centrala aspekter dven av persona-
lens anstéllningsvillkor och arbetsférhallanden som av utrymmesskl dock inte disku-
teras i detta kapitel.

74. Stolt, Blomqvist och Winblad (2011).

75. Aven nagra tidigare, mindre, svenska studier visar att personaltitheten tenderar att
minska nér dldreboenden gar 6ver i privat regi (Socialstyrelsen 2004Db, s. 23, 27).
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den kommunalt bedrivna omsorgen dr mer inriktad pa strukturkva-
litet medan den privata fokuserar pa processkvalitet.

En begransning i studien ar att vinstsyftande och icke vinstsyftan-
de verksambheter inte sdrskiljs. En annan begransning ér att samtliga
uppgifter lamnas av utférarna genom en enkit, och eftersom upp-
gifterna publiceras pa Socialstyrelsens hemsida i syfte att underlatta
de dldres mojligheter att vélja dldreboende sa finns ett egenintresse
att framstd i sa positiv dager som mojligt. Vidare kan validiteten vad
giller indikatorerna pa processkvalitet diskuteras - att slippa alltfor
ling nattfasta forefaller vara en viktig kvalitetsaspekt, men att kun-
na vilja mellan tva matritter kan vara betydligt mindre viktigt 4n
att den mat som serveras ar god och niringsriktig. Ett litet d1drebo-
ende ddr maten lagas pa plats har rimligtvis inte ssmma majligheter
att erbjuda tva matritter som ett mer storskaligt boende, men kan
trots detta ha hog matkvalitet. Och i linje med Slagsvolds studie kan
ifragasdttas om det enda méttet pa inflytande — majligheten att pa-
verka den formella genomforandeplanen - verkligen fangar vikti-
ga aspekter av sjilvbestimmande. Enligt Socialstyrelsen finns det
ndmligen inget samband mellan delaktighet i upprattandet av ge-
nomforandeplaner och upplevelser av att kunna paverka sin hjilp:
»De formella majligheterna att paverka verkar inte ha ndgon inver-
kan pa om de dldre uppfattar sig ha bittre faktiska mojligheter att
péaverka.«’®

Den hir redovisade svenska studien dr den enda storskaliga och
nationellt heltickande studie av kvalitet inom privat och offentligt
bedriven dldreomsorg. Tidigare svenska studier om konkurrensut-
sattningens effekter pa dldreomsorgens kvalitet baserar sig pa min-
dre omfattande material. De empiriska underlagen ar ofta svaga och
i manga fall baserade pa tjanstemannabedémningar snarare dn pa
objektiva fakta eller pa brukarnas eller anhorigas erfarenheter. Stu-
dierna visar inte pa nagra storre eller entydiga kvalitetsskillnader
mellan dldreomsorg i offentlig respektive privat regi’” Det tycks helt
och hallet saknas svenska studier som sarskiljer mellan vinstsyftan-

76. Socialstyrelsen (2011a), s. 153.
77. Socialstyrelsen (2004b), Vabe (2005).
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de och icke vinstsyftande privata utforare, och mellan mindre och
storre privata foretag.

Det fatal svenska studier av hur de édldre eller deras anhoriga upp-
lever dldreomsorgens kvalitet i offentlig och privat regi pekar i olika
riktning’® Enligt Svenskt Kvalitetsindex var ar 2010 de dldre (eller
deras anhoriga) mer néjda med kommunalt dn privat drivna éldre-
boenden medan en lokal men omfattande enkat till dldre och deras
anhoriga i Stockholm istillet visar pa en nagot mer positiv bedom-
ning i privata an kommunala dldreboenden.”

Det finns ocksa mycket begransad kunskap om eventuella skillna-
der mellan offentliga och privata tjanster inom kundvalssystem i ald-
reomsorgen, och det saknas helt nationella, representativa studier. I
Stockholm, dér kundval inférdes 2002, genomfors regelbundet bru-
karundersokningar till hemtjinstmottagarna. Ar 2009 omfattades
nédra 7000 hemtjanstmottagare av studien som fann att 84 procent
av de dldre med privata hemtjanstutférare var néjda med hemtjans-
ten jamfort med 81 procent av dem som anlitade kommunal hem-
tjanst.* Andelen nojda ér i stort sett oférandrad 6ver tid, men ande-
len som &r »mycket ndjda« med olika kvalitetsaspekter har minskat
sedan mitten av 1990-talet da mitningarna borjade. Ar 1995 svarade
45 procent »mycket ndjd« pa fragan om den sammantagna bedom-
ningen av hemtjdnstens kvalitet jaimfort med 36 procent ar 2008.*
Det ar fullt mojligt att anspraken har forandrats 6ver tid, men siff-
rorna tyder inte pa att forhoppningarna om att konkurrens genom
kundval leder till battre kvalitet har infriats.

Medan kundvalsmodeller inom dldreomsorgen inte lett till enty-
digt positiva konsekvenser for verksamhetens kvalitet 4r det ingen
tvekan om att den valfrihet som assistansreformen innebar vésent-
ligt har forbéttrat villkoren for dem som beviljas personlig assistans

78. Socialstyrelsens omfattande brukarenkiter om hur dldre ser pa &ldreomsor-
gens kvalitet tar inte in uppgifter om omsorgen ges av offentliga eller privata utférare
(Socialstyrelsen 2010d).

79. Svenskt Kvalitetsindex (2011), s. 8; Stockholms stad (2010a).

80. Stockholms stad (2010¢).

81. USK (2009), s. 18. Inga uppgifter om andelen >mycket n6jd« redovisas for ar 2009.
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jamfort med hemtjanst och andra former av stod.* Enligt en enkat
till cirka goo assistansberittigade som Assistanskommittén genom-
forde ar 2005 upplevde de brukare som anlitade brukarkooperativ
som assistansanordnare att de hade storre inflytande ver assistan-
sens kvalitet och innehall 4n de som anlitade vinstsyftande foretag.
Minst inflytande upplevde de som anlitade kommunen.** En stu-
die av 179 personer med personlig assistans i Goteborg kommer till
ett liknande resultat: de som anlitade kommunen var mindre ngj-
da med hur assistansen anordnades dn de som anlitade foretag eller
brukarkooperativ. Daremot fanns det ingen skillnad mellan driftfor-
merna i hur de assistansberdttigade sag pa assistenterna och sjilva
assistansen.*

Fordelningsmissiga konsekvenser

Det finns mycket begrinsad kunskap om de fordelningsmaissiga
konsekvenserna av privatisering och sarskilt av kundvalsmodeller.
Socialstyrelsen har sedan 2010 ett regeringsuppdrag att folja upp
valfrihetssystemen inom vérd och omsorg ur ett »patient- och be-
folkningsperspektiv« och i relation till de nationella mélen om jam-
likhet, jamstélldhet och likvéirdighet i hela landet. Séarskilt ska So-
cialstyrelsen bevaka »valfrihetssystemens konsekvenser for utsatta
patient- och brukargrupper«. I uppdraget ingar dock inte att ta fram
ny statistik.*

Socialstyrelsen limnade en forsta rapport till regeringen i februari
2011. I rapporten betonas bristen pé statistiska underlag for att folja
upp om valfrihetssystemen leder till mer eller mindre jamlik vard
och omsorg. Rapporten uttrycker ocksa oro for att »resursstarka in-
divider gynnas i forhallande till mer resurssvaga individer« och att
»fler aktorer i vardplaneringen gor det svarare att samordna varden
och omsorgen«. Socialstyrelsen betonar ocksa vikten av att utveck-
la indikatorer for att kunna félja upp vard och omsorg, men varnar

82. SOU 2008:77.

83. SOU 2005:100, s. 151 ff.

84.R00s (2009).

85. Socialdepartementet (2009), s. 2.
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samtidigt for risken att »indikatorer och matt i viss utstrackning av-
speglar det som &r litt att mita snarare d4n det som dr vésentligt att
mita«.%

Aven Statskontoret betonar risken »att tillgingen till vilfirds-
tjansterna blir ojamlik; resursstarka individer som i hogre grad ef-
terfragar information och ocksa har férméga att sjdlva finna den
gynnas i férhallande till mer resurssvaga individer«.*” Andra dr mer
optimistiska. Svensson & Edebalk (2010) dr tveksamma till om hem-
tjanstmottagare med stora omvardnadsbehov har fatt starkt infly-
tande genom kundvalsmodellen (se avsnittet »Avslutande diskus-
sion«), men de menar att kundvalsmodeller ger utférarna incitament
att forsoka tillmotesgd brukarnas onskemal vilket ddrmed enligt
ekonomisk teori borde leda till hogre kvalitet: »ndr konkurrensen
hérdnar blir det viktigare for utférarna att ge brukaren det ’lilla ex-
tra’. Det kan vara i form av en gratistjainst utéver den hjalp som be-
viljas i bistandet« (a.a., s. 17).

Fragan ar dock vem som féar det »lilla extra«. En kvalitativ studie
tyder pd att gratistjanster verkligen ér ett inslag i den skarpa konkur-
rens som rader om hemtjanstmottagare i kundvalets Stockholm, och
att detta har fordelningsmissiga konsekvenser. Den som staller stor-
re krav eller har resursstarka anhoriga har betydligt storre chans att
fa extratjanster och ddrmed extra tid, och den tiden tenderar att tas
fran andra, mindre resursstarka hjalptagare.®

I Storbritannien har valfrihetsmodeller inom dldreomsorg och
andra sociala tjdnster diskuterats intensivt inom socialpolitiskt in-
riktad forskning. Ett flertal forskare betonar riskerna fér 6kad ojam-
likhet som en f6ljd av att inte alla sociala grupper har samma for-
utsdttningar att vilja.* For dem som pa grund av nedsatt hilsa dr be-
roende av omfattande omsorg dr det viktigt att de kan lita pa att de
far den hjalp de behover oavsett den egna formagan att fatta rationel-
la beslut. Darfor kan »varden som fortroende, sikerhet och tillit vara

86. Socialstyrelsen (2011¢), s. 8 och 39.

87. Statskontoret (2007), s. 142.

88. Gavanas (2011).

89. Se till exempel Barnes och Prior (1995); Clarke (2006); Greener (2007); Glen-
dinning (2008).
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mer uppskattade av brukarna 4n mojligheten att vélja«.*°

En central fraga ur fordelningsperspektiv ar om éldre och funk-
tionshindrade personer med olika social bakgrund har samma till-
gang till omsorgstjanster av lika god kvalitet. Vi vet att atminsto-
ne fram till 2005 sd anvinde dldre och funktionshindrade personer
med kortare och lingre utbildning offentligt finansierade omsorgs-
insatser i samma utstrackning (med hansyn taget till utbildnings-
relaterade skillnader i hdlsa och omsorgsbehov). Diaremot var det
mycket vanligare att dldre med lag an hogre utbildning fick hjalp av
anhoriga, medan dldre med hogre utbildning istéllet i mycket hogre
grad dn lagutbildade dldre kopte privat hjalp.

Séavitt kint finns inga studier som gor det mojligt att analysera
om aldre eller funktionshindrade med olika social position i samma
utstrackning anvinder sig av privata utforare av sina offentligt fi-
nansierade omsorgsinsatser. Med tanke pa de snabba férandringar
som pagér ar detta anmarkningsvart. Inte minst vore det viktigt att
kunna analysera konsekvenserna av skatteavdraget for hushallsnéra
tjanster. | manga kommuner dr det billigare for personer med medel-
hog eller hog pension och sma hjdlpbehov att kopa privat hjilp och
utnyttja skattereduktionen dn att anlita hemtjénsten.”

Andelen av de dldre (65 dr+) som utnyttjat avdraget for hushéllsnara
tjanster (det s.k. RUT-avdraget) 6kade fran 1,7 procent ar 2008 till 3,5
procent ar 2009. Avdraget anvands av betydligt fler i hogre én i lagre
inkomstgrupper: bland de pensionérer som tjanar 500 0oo kronor el-
ler mer per ar hade var tionde utnyttjat avdraget ar 2009 jamfort med
2 procent av dem som tjédnar 120 ooo kronor eller mindre per ar.* Be-
tyder det att resursrika dldre med mindre omsorgsbehov idag vinder
ryggen at hemtjinsten? Paverkar det i sa fall medborgarnas vilja att bi-
dra ekonomiskt till ett system som de inte anvander sig av?

Vidare: finns det férdelningsmassiga konsekvenser av att privata
utforare av hemtjdnst (till skillnad fran de kommunala) far utfora

90. Barnes och Prior (1995), s. 58.

91. Szebehely och Trydegérd (2007).
92. PRO-pensiondren (2010).

93. SCB (2011).
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tillaggstjanster? Innebdr denna konkurrensfordel for de privata ut-
forarna, tillsammans med skatterabatten for hushallsnéra tjanster,
att mer resursrika grupper av aldre viljer en privat utforare for sin
bistandsbedémda och offentligt finansierade hemtjanst for att kun-
na »toppa upp« insatsen med privat kopt (och RUT-subventionerad)
hjalp av samma personal? Innebdr det i sa fall att den kommunala
hemtjansten idag (eller i framtiden) domineras av mindre resursstar-
ka grupper? Och innebdr det i sa fall att kvaliteten i den kommunalt
bedrivna omsorgen kommer att forsamras genom att mer resursstar-
ka grupper inte bevakar verksamhetens kvalitet?

Det finns tecken pa att konkurrensutsittningen redan idag kan
ha icke avsedda negativa effekter for den kommunalt bedrivna om-
sorgens kvalitet. Data fran Stockholm tyder pa det. Som en f6ljd av
ett politiskt beslut ar 2006 att konkurrensutsétta i princip alla dld-
reboenden genomfordes en mycket snabb entreprenadupphandling
i Stockholm, och andelen platser i dldreboenden i privat regi 6kade
mycket snabbt. Personalen vid de dldreboenden som gér over till pri-
vat regi har mojlighet att vdlja att stanna pa arbetsplatsen och dér-
med ga 6ver till det privata foretaget eller att vara kvar som kommun-
anstalld och i sa fall byta arbetsplats och ofta ocksa arbetsuppgifter.
Enligt stadens dldreomsorgsinspektorer véljer en 6kande andel av
personalen, sdrskilt de med lang erfarenhet, att stanna kvar som
kommunalt anstéllda nir dldreboenden efter konkurrensutsittning
overgdr i privat regi. De tranger d& ut personal inom andra kommu-
nala verksambheter, till exempel inom hemtjidnsten, medan de pri-
vata hemtjanstutforarna inte dr bundna att ta 6ver 6vertalig kom-
munal personal. Detta har lett till att vdl fungerande kommunala
hemtjénstgrupper har splittrats. Enligt stadens dldreomsorgsinspek-
torer har detta fatt negativa konsekvenser for personalkontinuiteten
och har dirmed paverkat kvaliteten negativt inom de kommunala
verksamheterna.®

94. Stockholms stad (2010d), s. 5.
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Avslutande diskussion

Bakom foérhoppningen att kundval ska fungera kvalitetshojande
finns tanken att de hjdlpbehévande ska fungera som aktiva konsu-
menter — det som i fritt-val-utredningen uttrycks som »den enskildes
mojlighet till val och omval«. En viktig aspekt av de fordelningsmas-
siga konsekvenserna av inférandet av kundvalsmodeller dr fragan
om det finns vinnare och forlorare i ett sddant system och vilken
roll den kommunala och statliga tillsynen och kontrollen spelar for
att bevaka att ocksa mindre resursstarka grupper far den omsorg de
behover.

I en norsk avhandling i ekonomi analyseras hur marknadsstyr-
ning och specifikt valfrihetsmodeller inom sjukhemsvarden kan pa-
verka vérdens kvalitet for olika grupper av dldre (Eika 2006). For-
fattaren visar att nar det handlar om svart sjuka manniskor ar det
problematiskt att sdkra kvalitet genom brukarval. Problemet 4r mer
grundldggande dn asymmetrisk information, dvs. att »kunden« har
samre mdjlighet d4n utféraren att bedoma tjanstens kvalitet. Eika an-
vander darfor istillet begreppet svag konsumentsuverdnitet for att
karaktérisera sjukhemspatientens situation. Starkt hjilpbehovande
ménniskor dr beroende av en stabil omgivning och stabila person-
liga relationer for att 6verleva och det ar darfor férknippat med stora
personliga kostnader att byta utférare. Enligt Eika kan brukarval till
och med leda till saimre omsorgskvalitet for de mest sdrbara genom
att de som har resursstarka anhoriga har storst chans att fa del av
de bista verksamheterna. Brukarval kan darfor leda till 6kade kva-
litetsskillnader mellan sjukhemmen: eftersom engagerade anhoriga
har en central roll i att 6vervaka omsorgens kvalitet i sjukhem, kan
déliga hem bli simre &ver tid om dar finns fa dldre med resursstar-
ka anhoriga. Eikas slutsats - i huvudsak baserad pa teoretiska argu-
ment — dr darfor att brukarval riskerar att leda till 6kad ojamlikhet,
och att det offentligas roll i att kontrollera verksamheten &r central.

Den svenska Riksrevisionen menar dock att bade statliga organ
och kommunerna i alltfér stor utstrackning har litat pa utférarnas
goda intentioner. Riksrevisionen har riktat skarp kritik mot hur kva-
litet inom privat dldreomsorg 6vervakas av staten och kommunerna:
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»Riksrevisionens genomgang av kommunernas avtal med privata ut-
forare av sarskilt boende och hemtjénst visar att de manga ganger
saknar tydliga krav. Det géller allmadnhetens insyn, kompetenskrav
pa ledningen, stod till personalen samt kriterier for kvalitet och kva-
litetssdkring.« Enligt Riksrevisionen har varken kommunerna eller
de statliga organen tagit sitt fulla ansvar for att »skapa forutsattning-
ar for god kvalitet och insyn i privat bedriven dldreomsorg. For de
aldre innebdr detta en risk for att detta kan paverka kvaliteten i den
privat bedrivna dldreomsorgen.«” Nyligen framférde Stockholms
stads revisorer liknande kritik mot otillracklig uppfoljning och kon-
troll av stadens avtal med externa hemtjanstutforare i kundvalsmo-
dellen.*

En aspekt av konsekvenserna av bristande tillsyn har aktualiserats
under hosten 2010 da ett relativt utbrett fusk med assistansersattning
har uppmarksammats. Forsakringskassan uppskattar att fusket upp-
gar till ca 10 procent av verksamhetens kostnader eller ca 2 miljarder.
Fusket kan dels besté i att en person felaktigt utger sig for att vara
funktionshindrad och blir assistansberdttigad pa felaktiga grunder,
dels att ett oseriost assistansforetag inte utfor samtliga timmar som
den assistansberittigade har beviljats.” Till skillnad frén flertalet an-
dra omsorgsverksamheter har det inte funnits nagon tillstandsprov-
ning och tillsyn av assistansforetag, men fran 1 januari 2011 ar Soci-
alstyrelsen ansvarig for en sadan kontroll av enskilda anordnare.*®

Flera aktuella kunskapsoversikter av kundval inom den svenska
dldreomsorgen visar att kommunernas kontrollverksamhet generellt
sett &r mycket begriansad och manga kommuner forlitar sig i stor
utstrackning pa klagomal fran brukarna.®* Andra kommuner tycks
forlita sig pa att brukarna viljer bort hemtjanst som de inte dr ndjda
med. »Genom att ge brukaren mojlighet att byta, 6verlater man in-

95. Riksrevisionen (2008), s. 7-8.

96. Stadsrevisionen (2010).

97. Forsdkringskassan (2010b). I mars 2011 tillsatte regeringen en utredning med upp-
drag att utreda fragan om fusk och oegentligheter inom personlig assistans (Socialde-
partementet 2011).

98. Regeringens prop. 2009/10:176.

99. Konkurrensverket (2009), Winblad m.fl. (2009), Svensson och Edebalk (2010).
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direkt en del av kvalitetsuppfoljningen till den enskilde brukarenc,
noterar Svensson och Edebalk (2010, s. 31) och sitter fragetecken for
om hemtjidnstmottagare med stora omvardnadsbehov verkligen far
starkt inflytande genom exit-moéjligheten.

Kunskapen om hur ménga dldre som byter utforare ar begransad
- langt ifrdn alla kommuner for sddan statistik — men allt tyder pa
att det dr fa dldre som byter utforare. Enligt en studie av hemtjans-
ten i kundvalskommuner var det i genomsnitt 4 procent som bytte
utforare under ar 2009. Didr orsaken till bytet var kidnd hade i vart
femte fall den dldre tvingats till bytet eftersom verksamheten hade
upphort (a.a.). Eftersom kontinuitet dr en sé central kvalitetsaspekt
inom dldreomsorg dr det inte sa forvanande att fa dldre byter (att
man inte byter kan forstas ocksa bero pa att man ar nojd och inte ser
nagon anledning att byta), men att det 4r en sa pass stor del av by-
tena som dr patvingade genom att utforaren har upphort ar i sig ett
kvalitetsproblem.

Viktigt i sammanhanget dr ocksa att kunskapen om majligheten
att vdlja dr begrdnsad bland de dldre, formodligen avspeglande den
fysiskt och psykiskt utsatta situation de flesta hemtjanstmottagare
befinner sig i. Trots att kundvalssystemet i Stockholm hade varit i
bruk sedan 2002 uppgav ar 2008 néra hilften av brukarna (45 pro-
cent) att de inte visste att de hade ratt att vdlja utforare.””® Ett annat
problem dr att manga kommuner inte for statistik 6ver orsaker till
genomforda byten och riskerar dirmed att ga miste om viktiga sig-
naler om kvalitetsbrister hos vissa utférare.

Trots att antalet studier om kundval har 6kat pa senare tid har vi
saledes fortfarande begriansad kunskap om huruvida kundval leder
till hogre eller lagre kvalitet, och till 6kade eller minskade kvalitets-
skillnader mellan olika grupper av dldre.”* Nagra mindre studier,
baserade pa intervjuer med dldre hemtjanstmottagare i kundvals-
modeller, visar att de flesta (men inte alla) dldre uppskattar mojlig-
heten att fa vdlja, men for de flesta ar det viktigare att paverka hjil-

100. USK (20009), s. 29.
101. Winblad m.fl. (2009).
102. Svensson och Edebalk (2010); Kastberg (2010).
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pens innehall dn att kunna vélja mellan olika utférarorganisationer.
Studierna betonar ocksa att valet ofta sker i en krissituation: »Det &r
inte en kopvillig kund pa en hemtjanstmarknad, som bistandsbedo-
maren oftast méter, utan en person som sakta behover vinja sig vid
och acceptera att livet blivit annorlunda.«**

Omfattande brittisk forskning rorande valfrihet inom aldre-
omsorgen visar liknande resultat. Mojligheten att vilja utforare ses
som positivt av vissa men inte alla dldre, och som grupper betrak-
tade finns det en klar skillnad mellan yngre personer med fysiska
funktionshinder och skropliga dldre. For den forstnamnda gruppen
ar valmojligheten mer entydigt av godo, medan f6r manga dldre ar
valet ett orosmoment eftersom de har svart att bedoma verksamhe-
ternas kvalitet och ofta ar oroliga for att fatta ett felaktigt beslut som
kan fa allvarliga konsekvenser.*

Stockholms stads dldreombudsman noterar i sin arsrapport for
2009 att dldre som for fram klagomal »far forslaget att byta hem-
tjianstenhet eller vard- och omsorgsboende utan att fel eller brister
atgardas. Detta uppfattas som att ingen tar ansvar for att dldre per-
soner ska fa en trygg och vardig hjalp.«'> For manga édldre ar steget
att byta utforare alltfor stort och det finns darfor en risk att kund-
valsmodellen - for vissa dldre - i praktiken kan innebédra minskade
snarare an 6kade majligheter till inflytande 6ver sin situation.

For att sammanfatta detta kapitel kan konstateras att det mest
entydiga resultatet av statistik, myndighetsrapporter och forskning
som har har redovisats ar att offentligt finansierade insatser for aldre
och for personer med funktionshinder i 6kad utstrackning utférs av
privata vinstsyftande foretag. De svenska vélfardstjansterna for ald-
re och funktionshindrade personer har blivit allt mer attraktiva for
internationella riskkapitalbolag pa en marknad som praglas av bade
oligopoltendenser och fragmentering.

Trots att omsorgstjanster i privat regi under tjugo érs tid har okat
i omfattning saknas fortfarande till stor del reguljér officiell statistik

103. Hjalmarson (2003a), s. 30; se dven Hjalmarson och Norman (2004), Vabe (2005).
104. Se till exempel Greener (2007); Glendinning (2008).
105. Stockholms stad (2010b), s. 11.
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som beskriver denna utveckling och méjliggoér systematisk myndig-
hetsuppf6ljning. Inte heller sociala och ekonomiska konsekvenser av
dessa forandringar har blivit foremal for systematisk utvardering el-
ler uppfoljning fran statsmakternas sida. Inférandet av konkurrens,
valfrihet och privatisering vilar i mycket begrinsad utstrackning pa
empiriska studier, utan bor snarare betraktas som uttryck for teore-
tiskt och ideologiskt grundade férhoppningar.

Den forskning som dnda finns pa omradet och som har granskats
i detta kapitel visar inte pa nagra entydiga konsekvenser av konkur-
rensutsittning och kundvalsmodeller vare sig nar det géller kostna-
der eller kvalitet. Enligt vissa studier ar kvaliteten nagot béttre i pri-
vat regi, medan andra studier pekar i motsatt riktning. Kostnaderna
minskade troligen under boérjan av konkurrensutsittningens be-
gynnelse men sannolikt inte senare, och analys av eventuellt 6kade
transaktionskostnader saknas i stort sett. Inte heller de férdelnings-
massiga konsekvenserna av de pagaende forandringarna ar belysta
annat dn i mycket begransad utstrackning. Det dr med andra ord i
stort sett okdnt huruvida olika sociala grupper i 6kad eller minskad
utstrackning far del av omsorgsinsatser av lika god kvalitet.

Bade teoretisk litteratur och den relativt begransade empiriska
forskningen indikerar dock att det kan finnas bade vinnare och for-
lorare i de alltmer marknadspriaglade omsorgstjansterna. Till vin-
narna hor troligen - som grupp betraktad - yngre personer med
tysiska funktionshinder som genom assistansreformen har fétt be-
tydligt starkare inflytande 6ver sin hjalp och darmed forstarkt makt
over sina liv. Om detta giller ocksa yngre personer med psykiska el-
ler kognitiva funktionshinder ar betydligt mer oklart. Sjukliga och
skropliga dldre med omfattande omsorgsbehov och ofta dven de-
mens eller andra kognitiva nedséttningar - dvs. den grupp som do-
minerar dldreomsorgen — har betydligt mindre férutsittningar att
tillhora konkurrensutsdttningens vinnare. Har behovs dock mer
forskning om de faktiska utfallen, inte minst om hur de dldres socia-
la bakgrund (till exempel utbildningsniva eller fédelseland) paverkar
hur de klarar sig i valfrihetsmodeller och andra former av konkur-
rensutsatt omsorg. Klart ar emellertid att nar det géller mindre re-
sursstarka grupper kan man inte forlita sig pa mojligheten att »rosta

INSATSER FOR ALDRE OCH FUNKTIONSHINDRADE I PRIVAT REGI 251



med fotterna« eller andra marknadsmekanismer. Det vilar darfor ett
tungt ansvar pa staten och kommunerna att genom tillsyn och kon-
troll bevaka verksamheternas kvalitet och de vélfardspolitiska ma-
len om jamlik tillgang till god omsorg.
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KAPITEL 8

Slutsatser

Laura Hartman

Kraftigt 6kad andel privata vilfdrdstjinster
de senaste dren

Denna antologi har visat att privata aktorer fatt ett allt storre utrym-
me i produktionen av vélfardstjanster i Sverige. Framvéxten borja-
de olika tidigt inom olika omraden. For de flesta omraden kan man
betrakta de forsta aren under 1990-talet som startpunkt. Men det
ar under de senaste aren sedan Alliansregeringen tilltradde som
okningen tagit ordentlig fart. Undantaget ar individ- och famil-
jeomsorgstjinster, ddr utvecklingen mot mer privata inslag borjade
redan under 1980-talet och dér nivan har varit jimforelsevis hog och
ndrmast konstant under hela 2000-talet.

Knappt en femtedel av alla anstéllda inom vélfardssektorn arbetar
idag i privat regi. Storst dr andelen inom handikappomsorgen och
ungdoms- och missbrukarvarden dar narmare hilften av alla an-
stallda arbetar i privat regi. Inom skolan och dldreomsorgen dr ande-
len drygt 10 procent; inom férskolan dr andelen ca 20 procent. Den
storsta 6kningen av privatisering under 2000-talet har skett inom
handikappomsorgen och skolan.

Friskolorna, de privata forskolorna och den privata dldreomsor-
gen borjade vixa i och med den nya kommunallagen 1991. Inom &ld-
reomsorgen var 1990-talet en tillvixtperiod, medan antalet friskolor
och privata forskolor vuxit mest under 2000-talet.

Privata utférare inom ungdoms- och missbrukarvarden bérjade
vixa i antal redan i bérjan pa 1980-talet. Ocksa inom arbetsmark-
nadspolitiken har det funnits vissa privata inslag sedan mitten av
1980-talet. Men i jamforelse med de andra vélfardstjansterna har po-
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litikomradet i hogre grad dominerats av offentliga utférare, och da
framst Arbetsformedlingen. Under de senaste fem aren har arbets-
marknadspolitiken reformerats i stor omfattning och det ar framfor
allt under denna tidsperiod som privata utforare fitt en betydande
roll i genomforandet.

Andelen privata vardgivare har 6kat successivt under de senaste
artiondena, framfor allt inom den 6ppna varden. For sjukhusens del
fanns i nagra landsting och regioner langtgaende planer pa privati-
seringar av driftsansvaret genom entreprenader vid slutet av 1990-
talet, som dock aldrig realiserades. Startskottet for primérvarden
kan sdgas vara dr 1994 dé den dévarande borgerliga regeringen in-
forde dels en ny husldkarlag, dels mojligheter for nya privata lakare
och sjukgymnaster att etablera sig med ritt till ersattning enligt na-
tionell taxa. Dessa fordndringar avskaffades ganska snabbt darefter,
men utvecklingen mot fler privata aktérer fortsatte. Klart ar emel-
lertid att de mest betydelsefulla besluten angéende privatisering har
fattats under de allra senaste aren. Vardvalet har introducerats inom
landstingen och ackreditering, dvs. kompetensprévning, av privata
vardenheter har inforts inom primarvarden. Aven den statliga om-
regleringen av apoteksmarknaden har okat inslaget av kundval och
privata aktorer inom vardomradet.

Bakom den vidxande andelen privata aktorer finns ofta stora va-
riationer i tjansternas totala omfattning. Skolan dr den enda obliga-
toriska tjansten och utnyttjandegraden dr darmed (ndrmast) kon-
stant. Forskolans tackningsgrad har okat stadigt sedan langt innan
1990-talet. Arbetsmarknadspolitikens volymer varierar ddremot re-
lativt kraftigt. Aldreomsorgens resurser har ¢kat mycket mattligt
och under vissa perioder till och med minskat, medan resurserna
for stod och service for personer med funktionsnedséttningar har
okat kraftigt.

Stora regionala skillnader

Utvecklingen hittills har sett mycket olika ut i olika delar av landet.
Konkurrens forekommer lingt ifran overallt. Det dr framst storsta-
der, férortskommuner och storre stader som har en stor andel pro-

SLUTSATSER 259



duktion i privat drift. Undantaget ar individ- och familjeomsorgen
dér spridningen &r stor 4ven inom samma kommuntyper.

I sju kommuner finns fortfarande inte en enda privat leverantor
inom nagot av omradena skola, forskola, dldre- och handikappom-
sorg eller individ- och familjeomsorgstjanster. Konkurrens inom
dldreomsorgen saknas i merparten av kommunerna, i hela 151 av
dem. Privata forskolor finns diaremot i flest kommuner, men dven
de saknas i 56 kommuner. Utvecklingen mot fler och fler kommuner
med privata aktorer under 2000-talet har varit snabbast inom sko-
lan, ddar andelen kommuner utan friskolor har minskat fran 144 till
90 mellan 2002 och 2010.! Samtidigt tycks skillnaden i privatise-
ringstakt mellan kommunerna ha 6kat ndgot nir det géller forskola
och skola. Skillnaderna mellan regioner har troligen flera forklaring-
ar; exakt vilka dessa dr ger antologin inget svar pa. Det dr en fraga for
framtida forskning att forklara.

Flera stora aktorer pa marknaden

Okningen av privata aktorer under 2000-talet har pa samtliga om-
raden skett genom tillkomsten av fler och storre vinstsyftande ak-
torer. Under 1990-talet stod daremot ofta icke vinstsyftande akto-
rer for den inledande expansionen. Dessa tidiga aktorer skiljde sig
dessutom mer fran de offentliga producenterna i sin inriktning. Ett
exempel pa detta dr skolor med specialpedagogisk inriktning. Idag
finns det ddremot pa flera omréden stora bolag som ocksa har en stor
marknadsandel.

Tydligast 4r denna koncentration inom dldreomsorgen. Markna-
den domineras av tva stora foretag, dgda av riskkapitalbolag: Atten-
do Care och Carema Care. Tillsammans star de for ungefir halva
den privata marknaden. Aven inom férskolan dr bolagsdrivna for-
skolor den form som har vuxit mest. Det finns tre riktigt stora ak-
torer. Den storsta dr Pysslingen som forutom forskolor dven driver
skolor.

Inom skolan ér i dagsldget bade vinstdrivande och icke vinstdri-

1. Foretagsregistret (2010).
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vande friskolor med en méngd olika inriktningar verksamma pé den
svenska marknaden. Det vanligaste dr dock att skolorna drivs av pri-
vata aktiebolag; 64 procent av friskolorna dr organiserade som aktie-
bolag medan ideella foreningar och stiftelser svarar for 33 procent.
Tio stora koncerner star bakom 30 procent av samtliga fristaende
grundskolor. Koncentrationen ar hogre bland de fristaende gymna-
sieskolorna och som storst i titorterna. Den storsta privata aktdren
inom gymnasieskoleomradet dr »Academedia«, medan »Kunskaps-
skolan« dr storst inom grundskoleomradet.

Aven pa den omreglerade apoteksmarknaden ér stora bolag helt
dominerande. De privata apotekskedjorna égs i forsta hand av risk-
kapitalister. Likasa inom Oppenvarden okar andelen vinstsyftande
foretag, dven om dgarkoncentrationen hér ar relativt begriansad. De
vinstsyftande foretagen star helt for de senaste drens 6kning. Bland
de nationella aktorerna dr Praktikertjanst, som dgs av sina anstall-
da, den enskilt storsta aktoren. Praktikertjanst dger fler vairdmottag-
ningar dn riskkapitaldgda Carema och Capio, de tvé nést storsta bo-
lagen, tillsammans.

Inom arbetsmarknadspolitiken lyser det stora riskkapitalet dn sa
linge med sin franvaro. Bland de foretag som arbetar med de stora
garantiprogrammen - jobb- och utvecklingsgarantin samt jobbga-
rantin for ungdomar - finns flera stérre privata aktorer, medan de
privata »jobbcoacherna« ofta ar mycket sma.

Utveckling mot storre inslag av kundval

Fran borjan skedde privatiseringen huvudsakligen inom ramen for
entreprenadsmodellen, dir den offentliga bestéllaren och finansia-
ren - kommunen, landstinget eller staten — kdpte in tjanster fran pri-
vata aktorer enligt kontraktsavtalade villkor. Successivt har ett skif-
te mot kundvalsmodeller skett, ddr konsumenterna sjélva far vilja
bland godkidnda producenter. Medborgaren tar en offentligt finan-
sierad »pase« pengar med sig till den valda producenten.

Lagen om valfrihetssystem infordes 1 januari 2009 i syfte att stirka
inslaget av kundval, vilket skulle stotta mindre producenter pa mark-
naden. Tanken var att reformen skulle 6ka pluralismen och frimja
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smaforetagen. Skolan fick denna modell redan fran borjan da friskole-
reformen introducerades som ett kundvalssystem. Idag har valfrihets-
system inforts for hialsovard och sociala tjanster; systemet dr obligato-
riskt for landstingen inom priméarvarden, men frivilligt for kommuner
att infora. I och med detta tillimpas biagge modellerna parallellt inom
omsorgen for dldre och funktionshindrade. Arbetsmarknadspolitiken
bedrivs ddremot fortfarande mestadels enligt entreprenadsmodellen.
Undantaget ér tillhandahéllande av etableringslotsar fér nyanlinda
invandrare, ddr valfrihetssystem inforts.

Ungdoms- och missbrukarvarden bedrivs sa gott som uteslutan-
de inom ramen for en tredje modell: kop av tjdnster. En privat — ide-
ell eller vinstsyftande — organisation dger verksamheten, ofta nagon
form av institution/boende, och kommunen koper enstaka platser, i
allmdnhet reglerat i skriftliga ramavtal efter upphandling i konkur-
rens. Inslag av denna modell finns ocksa inom omsorgen for dldre
och funktionshindrade.

Oklara vinster av konkurrensen, men friamst
kunskapsluckor

Gar det att dra nagon generell slutsats om vélfarden blivit béttre el-
ler saimre i och med de privata aktérernas intag? Antologin har gatt
igenom vad forskningen har att sdga om konsekvenserna for kvalitet,
kostnader och effektivitet. Den frimsta slutsatsen dr att kunskapsli-
get inom mdnga omrdden dr anmdrkningsvirt begrinsat. Darfor kan
antologin inte mynna ut i ndgra generella slutsatser om vare sig vin-
ster eller forluster. Daremot visar den manga intressanta omraden
att forska vidare om, liksom en rad intressanta resultat om forutsatt-
ningar for vilfungerande marknader. Mer om dessa senare i kapitlet.

Konsekvenserna for skolan och arbetsmarknadspolitiken tillhor
de i detta ssmmanhang relativt mest utforskade, medan kunskaps-
luckorna om konkurrensutsattningens effekter pa 6vriga omraden ar
mycket stora. Bristen pa trovardiga empiriska studier om effekterna
kan ofta forklaras med att tillrackligt omfattande statistik om till ex-
empel kostnader saknas liksom adekvata métt pa kvalitet.

Nir det giller friskolereformen verkar flera av de forhoppningar
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som fanns fran borjan ha kommit pé skam. Vissa studier har fun-
nit smé positiva effekter pa elevernas skolresultat, men slutsatsen i
kapitlet dr att genomsnittsresultaten varken har forbéttrats eller for-
samrats av friskolereformen. Om nagot forefaller reformen ha varit
kostnadsdrivande. Farhdgorna om att konkurrensen skulle leda till
betygsinflation och segregation har visat sig delvis befogade. Skill-
naderna mellan skolor har okat sétillvida att hogpresterande elever
med stark socioekonomisk bakgrund samlas i bra skolor, ofta frisko-
lor. Det nya och innovativa som friskolorna bidragit med giller i
dagslaget framst organisering och styrning. Men den pedagogiska
profilen har allt mer kommit att efterlikna de kommunala skolornas.
Dock bor tillaggas att eleverna och elevernas fordldrar tycks vara
overlag mer nojda med friskolor an med kommunala skolor.

Forskningen om konkurrensutsittningens konsekvenser inom
arbetsmarknadspolitiken ger en nagot splittrad bild. Arbetssokan-
de hos privata aktorer verkar fd mer tid och resurser till sitt forfo-
gande och dr mer ndjda med servicen. Men trots det far de inte ar-
bete snabbare dn de som dr arbetssokande hos Arbetsformedlingen.
Utifran de tva svenska studier som gjorts gar det inte att beldgga
att overgangsfrekvensen till arbete generellt skulle ha forbattrats el-
ler forsdmrats av konkurrensen. Uppgifter om de olika insatsernas
kostnader saknas dessutom. Det finns vissa belagg for att det ar ar-
betssokande med relativt stark stillning pa arbetsmarknaden som
hamnar hos de privata aktorerna. Dessa resultat kan tolkas som att
privata aktorer 4r mindre effektiva i att férmedla jobb.

Det okade inslaget av vardval inom primirvarden och omregle-
ringen av apoteksmarknaden verkar hittills ha skapat battre tillgdng-
lighet genom fler vardenheter och béttre oppettider. Kunderna hos
de privata aktorerna dr dessutom nagot nojdare. Utvarderingar av
vardvalet i Stockholm visar att fler personer utnyttjar varden efter
infoérandet av vardval. Mest markant 4r 6kningen i vardtunga grup-
per och i omraden med ldgre inkomster. De privata aktorerna har
ofta lagre kostnader. Men det dr for tidigt att dra nagra generella slut-
satser om effekterna pa kvalitet, effektivitet och férdelning. Detsam-
ma giller sjukhusvard, dar effekterna av konkurrensutsattning ar an
mindre utforskade.
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Den forskning som finns om omsorgen for dldre och funktions-
hindrade visar inte pa nagra entydiga effekter pa vare sig kvalitet el-
ler effektivitet av konkurrensutsattning och okat inslag av kundval.
Bade undersokningarna om kundnéjdhet och mer specifika kvali-
tetsmatt ger en tvetydig bild. De férdelningsmassiga konsekvenserna
ar belysta i mycket begransad utstrackning, men de befintliga studi-
erna antyder att vinnarna — som grupp betraktat — dr yngre personer
med fysiska funktionshinder. Detta beror pa att denna grupp genom
assistansreformen har fatt betydligt storre inflytande 6ver sin hjélp
och dirmed mer makt &ver sina liv.

Inom forskolans omrade dr kunskapsldget om privatiseringens
konsekvenser ytterst begrinsat. Det beror formodligen pa att det
dels ar svart att mata kvaliteten i forskolan, dels ar svart att hitta na-
turliga jaimforelsegrupper som forskaren kan anvanda for att sdga
vad som skulle ha hint om forskolan inte hade konkurrensutsatts.
Ett grundldggande problem ar bristen pa registerdata som kopplar
ihop barn med deras forskola. Detta gor det omojligt att méta och
jamfora utfall for barn som gar i fristdende respektive kommuna-
la forskolor. Den enda trovérdiga studie pa svenska data som finns
visar att deltidsarbete dr vanligare i kommuner med hog privatise-
ringsgrad, samt att personalen inom forskolan ar yngre, i storre ut-
strackning mén och att de har lagre utbildning. Det dr dock inte up-
penbart vad dessa resultat siger om utvecklingen av kvaliteten.

Enkdtundersokningar visar att kundnojdheten kan vara nagot
hogre bland foraldrar vars barn gar i en fristdende forskola. Vida-
re har barn i fristaende forskolor i storre utstrackning hogutbildade
foraldrar eller fordldrar fodda utanfor Sverige. Fristaende forskolor
ar ocksa vanligare i storstader dn i glesbygd. Det bor tilldggas att val-
friheten i praktiken dr begridnsad for manga forédldrar. Dels pa grund
av att konkurrens helt saknas i manga kommuner, dels pa grund av
den platsbrist som rader dven i kommuner med konkurrerande for-
skolor.

Kunskapen om skillnaderna mellan de privata och offentliga utfo-
rarnas resultat, samt konkurrensutsattningens konsekvenser generellt,
ar allra mest begrinsad pa individ- och familjeomsorgens omrade.
Négra systematiska jamforelser mellan olika utforare pa detta omra-
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de finns 6verhuvudtaget inte, vare sig fér kostnader eller for kvalitet.
Detta dr anmarkningsvéart med tanke pa att konkurrensutsittningen
mycket vél kan vara mer problematisk och valfrihetsargumentet sva-
gare pa detta omrade jamfort med andra. Dels har brukarna mycket
begrinsad formaga att viélja, dels kan ekonomiska incitament att ef-
fektivisera verksamheten - i oprofessionella hinder - ha direkt skad-
liga konsekvenser inom institutionsvard. Forskning om barn- och
ungdomsvard har visat att det hér dr sarskilt viktigt med rdtt grupp-
sammansattningar; att exempelvis placera antisociala ungdomar till-
sammans kan i vérsta fall fa forédande konsekvenser.

Sammanfattningsvis dr konsekvenserna av 6kad konkurrens an-
markningsvart outforskade. De befintliga forskningsresultaten visar
pa varken nagra entydiga effektivitetsvinster eller -forluster i form av
lagre offentliga utgifter for valfardstjansterna. De privata utforarna
har visserligen ldgre kostnader inom flera omraden, men verksam-
heterna ar inte alltid jaimforbara. Dessutom resulterar besparingen
oftast i hogre vinst for utforaren, alltsa minskar inte det offentligas
kostnader. Pa de flesta omraden gar det heller inte att beldgga nagra
tydliga kvalitetsvinster. De matt som finns att tillgd pekar i stort sett
pa ofdrandrade resultat eller sa gar férandringen at olika hall bero-
ende pa studie.

Mojligen avviker primdrvarden nagot fran den generella bilden
i och med att tillgangligheten som ett kvalitetsmatt verkar ha okat.
En gemensam namnare for samtliga kapitel ar dock att det ar pro-
blematiskt att definiera och mita kvalitet. »Objektiva« matt pa resul-
tat saknas pa de flesta omraden. Skolan (elevernas provresultat) och
arbetsmarknadspolitiken (6vergang till sysselsattning) ar de tva om-
raden som kommer narmast. »God omsorg« ar ett betydligt svarare
begrepp. Slaende for i stort sett samtliga omraden ar att kunderna
ar nadgot nojdare hos de privata utférarna. Men att tolka skillnader i
kundnojdhet som skillnader i kvalitet &r problematiskt. Skillnaderna
kan lika gérna bero pa att aven kundgrupperna och deras forvant-
ningar skiljer sig at mellan utférarna. Kunder till privata aktorer har
formodligen i hogre utstrickning gjort ett aktivt val och kan tankas
vilja legitimera detta val genom att sdga att de ar nojda. Eller sa har
de som gjort ett aktivt val hogre forvantningar pa kvalitet och dr mer
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kritiska, vilket skulle innebdra att kundnéjdhetsindex underskattar
skillnaderna i kvalitet. Konkurrensen verkar hittills inte ha 6kat in-
novationsgraden i ndgon storre utstrackning pa nagot av omradena.

Inom samtliga omraden, férutom hilso- och sjukvarden (och indi-
vid- och familjeomsorgstjansterna dar uppgifter saknas), verkar socio-
ekonomiskt starkare grupper vara dtminstone nagot 6verrepresenterade
som kunder hos de privata aktorerna, vilket tyder pa att konkurrensut-
sattning kan ha segregerande tendenser. Den stora skillnaden i detta av-
seende mellan primdrvarden — dér det ar de vardtunga grupperna som
okat sitt vardutnyttjande — och skolan - som uppvisar betydande segre-
gation, kan bero pa att friskolor som har fler skanden én platser, men
inte privata virdcentraler, kan anvanda kétid som kriterium for vilka
kunder de tar emot. Sasom Jonas Vlachos framhaller i sitt kapitel ar k-
tid sannolikt ett kraftigt socialt segregerande urvalsinstrument.

Varfor inga klara vinster av konkurrensutsdittning?

Konkurrensutsittningen har — dtminstone hittills — inte varit den
mirakelmedicin som manga hoppades skulle ge hogre effektivitet
och kvalitet. Hur kommer det sig? For att forstd varfor bor man pa-
minna sig tva saker. For det forsta dr dessa marknader inte nagra
»riktiga« marknader utan kan karaktdriseras som kvasimarknader,
dar alltsd konsumentens makt ar begridnsad i och med att efterfra-
gan i hog grad bestams av den offentliga budgeten och det offentliga
ocksa - i varierande grad - reglerar utbudet av utforare. Alla aktorer
pé denna kvasimarknad dr dessutom inte vinstdrivande, vilket kan
forsvaga deras reaktion pa ekonomiska incitament. Utéver detta kan
en rad andra sa kallade marknadsmisslyckanden férekomma som
hindrar konkurrensen fran att fungera.>

For det andra ér vélfardstjanster en alldeles sarskild typ av tjanst
i och med att de 4r komplexa och férknippade med betydande exter-
naliteter. Dessutom dr valet ofta oaterkalleligt, dvs. omojligt att and-
ra tillbaka. Lat mig nu diskutera vad antologin visat om var och en
av dessa aspekter.

2. Las mer om kvasimarknader i inledningskapitlet eller i Le Grand och Bartlett (1993).
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Kompetenskrivande upphandlingar,

fasta ersdattningar och uttrideshinder
Le Grands och Bartletts (1993) forsta villkor for att en kvasimark-
nad ska fungera effektivt ar att det finns en marknadsstruktur som
ar baserad pa konkurrens och priser. De lagar och regler som finns
kring upphandling och ramavtal ar tdnkta att fraimja konkurrensen
pa marknader som fungerar enligt entreprenadsmodellen, men an-
tologin har visat att dessa regleringar ocksa kan vara konkurrens-
storande.

Bestallarrollen har i ménga fall visat sig vara kravande for kom-
muner, landsting och Arbetsférmedlingen. Pa ménga omraden har
kommuner gatt 6ver till upphandlingsfoérfaranden med fast pris och
kvalitet som kriterium, eftersom det har varit for svért att specifi-
cera exakta kvalitetskrav. Att sluta avtal om vélfirdstjanster ar be-
tydligt mer komplicerat dn att sluta avtal kring tjanster som till ex-
empel sophdimtning och skolmat. Vilfardstjansterna ar ofta mycket
komplexa och fordrar individuell anpassning. Detta giller kanske i
sarskilt hog grad arbetet med socialt utsatta individer. Stora resurs-
kravande upphandlingsprocesser gynnar dessutom stora aktorer pa
bekostnad av mindre, vilket kan ha bidragit till oligopolbildning pa
vissa omraden.

I kundvalsmodellerna dr ersittningen per kund fast. Inom sko-
lan, forskolan och sjukvarden dr det férbjudet att ta ut extra avgifter.
Detta gor att aktorerna inte kan konkurrera genom att erbjuda hog-
kvalitativa tjanster for hogre priser, det enda séttet att generera vinst
blir att halla nere kostnaderna. Sa linge som kostnadsuppféljningen
ar bristande - ett problem som jag aterkommer till — ar det inte up-
penbart att lagre kostnader leder till ldgre utgifter for det offentliga
utan besparingen blir istdllet till vinster hos den privata utféraren.

Utrymmet for kvalitetsforbéttringar ar dessutom begransat, for-
utom i de fall aktoren kan specialisera sig pa mindre resurskravande
grupper och ddrmed halla nere kostnaderna. Inom hemtjansten har
de privata aktorerna mojlighet att erbjuda tillaggstjanster. Men har
ar problemet att den kommunala hemtjansten saknar denna méjlig-
het. Kunden hos den kommunala hemtjansten kan visserligen kopa
tilliggstjansten hos en privat aktoér. Men eftersom kontinuitet upp-
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skattas hogt av kunderna ar det dock en fordel att fa samtliga tjanster
fran en och samma aktor.

Slutligen forutsatter fungerande konkurrens att trosklarna for in-
trade och uttrdde pa marknaden &r laga. Pa valtdrdsmarknaden ar
det dock viktigt att de aktorer som vill ta sig in pa marknaden kon-
trolleras noggrant av hansyn till medborgarna, vilket oundvikligen
skapar trogheter for intrdde. Dessutom finns det ett egenvirde i att
aktérerna inte slas ut sa fort de visar en svacka i resultatet eftersom
kunderna uppskattar kontinuitet. Det finns med andra ord en ra-
tionellt motiverad troghet bade for intrade och for uttrdde pa dessa
marknader. Denna troghet begransar dock konkurrensens fordelar.
Framfor allt pa skolomradet ser det ut som att uttradesmekanismen
fungerar alltfor daligt. Ytterst fa skolor har lagts ned, och sa linge
som nya kontinuerligt startas sa uppstar onodig 6verkapacitet.’

Informationsasymmetrier

Le Grands och Bartletts andra krav pa en fungerande kvasimarknad
ar att informationsasymmetrierna ar begransade. Det dr uppenbart
att detta krav inte dr sarskilt val uppfyllt pa ndgon av de marknader
som analyserats. Tvartom vittnar antologin om omfattande problem
for kunderna att finna relevant och tickande information om tjins-
ternas innehall, kostnader och kvalitet. Detta gor att kunderna inte
kan fatta vilinformerade beslut. De ansvariga myndigheterna och
kommunerna samlar heller inte in tillrdckligt med relevant statistik.
De uppgifter som anviands for att mita och folja upp kvalitet utgar
fran data som enkelt gar att samla in - exempelvis personaltdthet —
istallet for att aterspegla de faktorer som kunden upplever som kva-
litet eller faktorer som verkligen leder till béttre resultat.

Aven i de fall kunderna kinner sig tillrickligt informerade visar
till exempel kapitlet om sjukvarden att det i praktiken knappast ror
sig om nagot vélinformerat val. De viktigaste informationskéllorna
ar den vardenhet man kénner till sedan tidigare och tips fran vinner
och anhoriga. Alltsa dr kdllorna begransade. Dessutom dr den per-
son som gor valet ofta inte densamma som konsumerar tjansten, vil-

3. Viss 6verkapacitet ar motiverad i och med att tjansten ar obligatorisk.
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ket forstarker informationsproblemet ytterligare. Foraldrar har svart
att bilda sig en uppfattning om forskolans kvalitet eftersom det ar
deras barn, inte de sjdlva, som vistas ddr pa dagarna. Pa samma stt
har anhoriga svart att veta nagot om kvalitet pd den dementa sldk-
tingens dldreboende. Annu svérare ar det att veta ndgot om detta pa
térhand, nir valet ska goras.

Dessa svarigheter ar ndra kopplade till problemkomplexet
kring kundens rost (voice), méjlighet till uttrade (exit) och lojalitet
(loyalty).+ Pa flera av antologins omraden verkar uttradet i prakti-
ken vara ett avldgset alternativ, sdrskilt galler detta omsorgstjanster.
Lojaliteten hos kunderna ar med andra ord stark. En férklaring ér
formodligen det som redan ndmnts, ndmligen att enligt studier om
kundernas virderingar dr kontinuiteten i sig en av de viktigaste kva-
litetsskapande faktorerna. Kapitlet om primérvéarden visar detta ex-
plicit: det 4r mycket fa individer som véljer en ny vardenhet nar man
vil gjort sitt forsta val.

Bristen pa systematiska uppfoljningar och utvérderingar, samt
tillrackligt traffsikra objektiva kvalitetsjamforelser gor att kunden i
allt for méanga fall far forlita sig pa kundnojdhetsindex, vilket ar ett
problematiskt matt eftersom det i hog grad styrs av subjektiva for-
vantningar. Ett illustrativt exempel 4r den sjunkande kundndjdhe-
ten inom dldreomsorgen sedan 1990-talet. Det dr svart att veta hu-
ruvida trenden beror pé en allmin kvalitetsforsaimring eller 6kade
férvantningar — kanske for att konkurrensutsattningen gor oss mer
medvetna om kvalitet — och oférdndrad kvalitet. Kvalitet ar genuint
svart att mata, men detta bor inte vara ett hinder eller en ursikt for
att lata bli att forsoka. Att samla in och sprida detaljerade uppgif-
ter om tjansternas innehall, baserade pa forskning om vilka faktorer
som skapar kvalitet, dr en bra borjan.

Kostnader for att skapa en fungerande marknad
Den tredje forutsdttningen for en fungerande kvasimarknad ér, en-
ligt Le Grand och Bartlett, att transaktionskostnaderna for att sit-
ta upp och uppritthilla en marknad dr begriansade. Aven pd denna

4. Hirschman (1970).
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punkt har antologin visat pa en del problem. Tillsyn och kontroll
har visat sig vara resurskravande. Det finns vissa beldgg for att kon-
kurrensen om attraktiv arbetskraft har skapat en, om dn begréinsad,
press uppat péa lonerna inom férskolan och skolan. Detta kan i och
for sig ocksa vara positivt for kvaliteten pa sikt. I 6vrigt saknas hel-
tackande uppgifter om transaktionskostnader, men det ar ett rimligt
antagande att det dr forenat med stora kostnader att starta och lag-
ga ned verksamhet. Aven den marknadsféring som de konkurreran-
de aktorerna, framfor allt inom skolans omréade, dgnar sig at for att
locka kunder innebér en kostnad.

Drivkrafter till kundselektering

Denna antologi har visat att de privata aktorerna inom saval skolan,
forskolan som dldreomsorgen har en Gverrepresentation av socioeko-
nomiskt starka kundgrupper. Viss indikation finns pa att detta dven
giller de kompletterande aktorerna inom arbetsmarknadspolitiken.
Detta antyder att dven det fjarde kriteriet hos Le Grand och Bartlett
kan vara svart att uppfylla. Det bor inte finnas drivkrafter for de pri-
vata aktorerna att rikta in sig pd »griaddanc, det vill sdga de mest 16n-
samma, av kunderna och lamna de mer kravande &t det offentliga.

Exakt vad som orsakar dessa segregationstendenser ar inte helt
klart, och knappast heller entydigt. Men monstret dr tydligast inom
skolans omrade dar valfriheten fatt starkast genomslag, marknaden
ar jamforelsevis oreglerad och de privata aktérerna — men inte de
kommunala - har stérre mojligheter att indirekt paverka sitt kund-
underlag. Dels genom att anpassa sin verksamhet sa att den i hog-
re utstrackning lockar vissa grupper, dels genom att anvanda kotid
som kriterium for antagning. Inom primérvéarden, dar marknaden
ar mer reglerad och ingen aktor far ha kétid som kriterium for an-
tagning, aterfinns ett delvis motsatt monster. Pa detta omrade ar
det vardtunga grupper som har okat sitt virdnyttjande mest. Det
kan med andra ord finnas skal for en striktare reglering om man
vill motverka segregationen. Intressant nog finns inget som tyder pa
att innovationsgraden skulle vara betydligt hogre pa den oreglerade
skolmarknaden; ett argument som annars, atminstone i teorin, bru-
kar anforas for avreglering.
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Fokus pa fel typ av kvalitet

Le Grand och Bartlett talar &ven om vikten av ratt motivationsstruk-
tur for att en kvasimarknad ska fungera vil: en struktur som féormar
marknadens aktorer att effektivisera och forbattra kvaliteten. Att sa
inte alltid ar fallet i verkligheten kan sigas bero pa informations-
asymmetrier: nidr den »sanna« kvaliteten dr svar att méta anvinder
man sig av »fel« kvalitetsmatt. Man méter och redovisar det som gar
att mata istdllet for det som man egentligen skulle vilja mata.

Eftersom verksamheterna styrs av den uppf6ljning som gors — man
styr mot de mal som de facto mits - blir utfallet ofta inte optimalt. Ett
exempel som redan namnts under informationsasymmetrier ar att ut-
varderarna fokuserar pa sa kallade inputmétt, exempelvis personaltat-
het, istéllet for pa sa kallade outputmatt, vilket resultat tjansten ger i
form av elevernas kunskaper, friska patienter, vilmaende funktions-
hindrade osv. Aven fel typ av outputmétt kan fa problematiska kon-
sekvenser. Betygsinflationen ér ett illustrativt exempel pa detta: foljer
man upp och redovisar betyg, ar drivkrafterna att generera bra betyg
styrande - istéllet for drivkraften att generera bra kunskaper. Man bor
dock komma ihag att fokus pa fel typ av kvalitet i allra hogsta grad
aven kan vara ett problem ocksa for den offentliga producenten.

Det upplysta egenintresset och externaliteter

Skola, vard och omsorg ger inte bara vilfard till individen utan till
hela samhillet. Det ligger i allas intressen att ha en frisk och valutbil-
dad arbetskraft som skapar tillvaxt och darmed vélfard at alla. Att
inte ta ordentligt hand om utsatta barn kan innebéra enorma kost-
nader for samhallet pé sikt, savél i moraliska och méanskliga som i
ekonomiska termer. Att alla medborgare har tillgang till véilfards-
tjianster av hog kvalitet kan ocksa bidra till en valfungerande demo-
krati och rattsstat.

Men det ér langtifran sakert att individen ser eller tar hansyn till
dessa allmdnna och langsiktiga virden - sa kallade externaliteter — i
sina val. Definitionsmassigt ligger det i en externalitets natur att indi-
viden inte tar hdnsyn till den nér hon viljer forskola, skola eller vard-
central. De konkurrerande forskolorna, skolorna och vardcentralerna
tar heller inte nddvandigtvis hdnsyn till hur deras agerande paverkar
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sambhillet i stort. Detta kan resultera i ineffektiviteter totalt sett. Ett
offentligt monopol kan, atminstone i princip, rdkna in och ta hinsyn
till samhallets intressen i sitt agerande. Men givetvis kan ett offentligt
monopol ocksa styra verksamheten fel, av till exempel radsla f6r kon-
flikt, bristande intresse eller ren okunskap. Anledningen till att verk-
samheterna har konkurrensutsatts ar just de betydande ineftektivite-
ter som vilfardstjansternas produktion under artionden lidit av.

Ett bra exempel pé ineffektiviteter som konkurrens kan leda till
ar emellertid betygsinflationen under de senaste aren. Den enskilde
eleven vill ha goda betyg. Skolorna vill kunna redovisa god betygs-
utveckling for att locka duktiga elever. Sa lange som betygssystemet
ar svagt forankrat i elevernas faktiska prestationer, kan utfallet bli
en spiral dér betygen stiger och stiger, utan att kunskapsnivan stiger.
Tvéartom visar internationella jaimforelser pa en kraftig forsaimring i
kunskaperna for svensk del. Ett vildesignat kundvalssystem maste
ha som ambition att bygga in samhillets intressen i kundernas pre-
ferenser, eller atminstone innehalla regler och incitament som hind-
rar utfallet fran att bli allt for avvikande fran samhallets basta. Ett
resultatbaserat betygssystem och nationella prov som rdttas avandra
an elevernas larare vore ett ratt steg i den riktningen.

Valet ofta oaterkalleligt

Till sist, att vdlja skola eller sjukhus 4r inte samma sak som att vil-
ja frisor eller sophamtningsforetag. Forutom alla skillnader som re-
dan diskuterats - till exempel att valfardstjansterna ar mer komplexa
och kvaliteten mer svardefinierbar - dr valet i manga fall ndrmast
oaterkalleligt. T och med att det tar tid att bilda sig en uppfattning om
tjianstens kvalitet, kan det ofta vara for sent att byta ndr man skaffat
sig kunskap om alternativen. Det dr knappast ett attraktivt alterna-
tiv att gd om en klass i skolan om det visar sig att ens forsta val var fel
eller mindre bra. Det gér oftast heller inte att korrigera ett felaktigt
vardval eller att radera bort en lang sjukskrivning som beror pa fel-
aktig eller utebliven vard.

Det ar ocksa svart att utkrava ansvar ndr tjansten ar komplex och
det saknas etablerad och evidensbaserad kunskap om vad som ar
»god omsorg« eller »god utbildning«. Hér ar visserligen sjukvarden
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nagot av ett foredome da den i allt hogre grad baseras pa vilkind evi-
dens. Det ar dock oklart i vilken man evidensbasering kan 6verforas
till andra omraden.

Till slut

Antologin har patalat en rad problem pa de svenska kvasimarkna-
derna for vilfardstjanster. Konkurrensutsittningen ser inte ut att
ha gett de entydiga vinster som ménga hade forvéntat sig. Ska man
dé dra slutsatsen att konkurrensutsdttningen ar domd att misslyck-
as och att enbart offentliga tjanster bor erbjudas? Eller kan konkur-
rensutsattningen pa dnnu langre sikt ge de effektivitets- och kvali-
tetsvinster som reformerna syftade till?

Antologin kan inte ge nagot definitivt svar pa dessa fragor. Kun-
skapsldget om konsekvenserna ér helt enkelt dn sa linge alltfor be-
grinsat. Men att ge konkreta policyforslag var heller inte syftet med
antologin, som ar ett forsta steg i analysen av omvandlingen fran
vélfardsstat till vilfardssamhélle. Den har kunnat peka ut kunskaps-
luckorna men ocksa flera aspekter som bor vara centrala i den fort-
satta utformningen av vélfardstjanstemarknader. For trots osdkerhe-
ten om de exakta konsekvenserna édr det uppenbart att marknaderna
inte ar fardigutformade. Dessutom ser flera av de centrala férutsatt-
ningarna for en vélfungerande kvasimarknad ut att vara bristfalligt
uppfyllda. Lat mig avsluta detta kapitel med nagra aspekter som &r
viktiga att fokusera pa for att forbéttra dessa forutsattningar.

For det forsta, det dr viktigt att hitta rdtt balans i graden av re-
glering. Regler behovs, pa grund av alla de marknadsmisslyckanden
som jag diskuterat ovan. Men man ska vara forsiktig med att reglera
for hart — innovationer fods inte pa hart reglerade marknader. A
andra sidan har antologin visat att innovationer inte automatiskt
tods pa oreglerade marknader heller. Vad som skapar goda forutsatt-
ningar for innovationer dr med andra ord en viktig fraga for fram-
tida forskning.

Mer kundval f6r att fa in fler (mindre) aktorer och darmed starka
konkurrensen har ansetts vara en l6sning, men éven i ett kundvals-
system behovs regler. Belysningen av det fria skolvalet i denna anto-
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logi har vittnat om en rad problem som kan férekomma i ett till stor
del oreglerat kundvalssystem. Det kan exempelvis finnas anledning
att omprova principen att friskolor — men inte offentliga skolor - far
anvanda kotid som urvalsinstrument.

For det andra kan man inte nog betona betydelsen av relevant och
hogkvalitativ tillsyn och kontroll. Dessa dr avgorande for att garan-
tera en hog ligstaniva som ser till att oseriosa aktorer slas ut fran
marknaden sa fort som mojligt. »Relevant« betyder att tillsynen fo-
kuserar pé relevanta aspekter av kvalitet. Eftersom tillsynen ocksa
blir styrande for verksamheten ar det mycket viktigt att aspekterna
viljs ut med omsorg.

For det tredje bor uppfiljning och utvirdering bli en central del i
processen. Att det dr svart att mita alla vasentliga aspekter av kva-
litet &r ingen ursédkt for att lata bli att forsoka. I méanga fall saknas
enkla uppgifter om insatsernas innehall och kostnader. Med tanke
pa reformernas omfattning, och det faktum att man haft tva decen-
nier pa sig, ar bristen pa systematisk uppfoljning och utviardering an-
mirkningsvird. Kunskapsunderlaget maste ha varit mycket tunt vid
beslutstidpunkten for reformerna, vilket 4r an mer anmarkningsvart
med tanke pa reformernas omfattning. Det fortfarande magra forsk-
ningslaget far en att undra hur savil foresprakare som skeptiker till
privatisering sa ofta och sa tvédrsdkert uttrycker sig om konsekven-
serna.

Battre statistiksamling bor vara hogprioriterat. Dessutom bor
man vid inférandet av nya regler eller insatser seridst overvaga ett
experimentellt upplidgg, exempelvis genom regional begransning,
som gor reformerna utvarderingsbara. Det finns goda exempel pé
sadana experimentella uppldgg inom till exempel arbetsmarknads-
politiken, framfor allt frdn utlandet men dven i Sverige.

Slutligen, antologin har inte kunnat visa pa ndgra entydiga vinster
av konkurrensutsittning. Samtidigt finns det ingen stark opinion,
eller konkreta forslag, mot konkurrens och valfrihet. Det ar svart att
se att nagot parti helt skulle vilja vrida klockan tillbaka, trots att de-
batten om vinster inom viélfardstjansterna ibland har varit hogljudd.
Varfor har da inte kritiken varit mer utbredd?

Kanske for att valfriheten i sig uppfattas som vérdefull, oavsett
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om den leder till effektivitets- eller kvalitetsvinster. I sa fall ar det
viktigt att fokusera krafter pa att infora valfrihet i alla delar av lan-
det och inom alla tjanster. Eller ocksa beror den begransade mang-
den kritik mot privata aktorer pa att de som har haft insyn i verk-
samheten dr medvetna om de effektivitets- och styrningsproblem
som #@ven den offentliga sektorn under alla 4r har lidit av. Aven om
man fran centralt hall har kunnat se och haft mojlighet att ldgga ned
samre presterande offentliga forskolor, skolor och dldreboenden, har
man ytterst sdllan gjort det. Trots langtgaende formella majligheter
att styra har man - av politiska skal, konfliktradsla eller andra skal
- inte formadtt styra effektivt. Dessa problem ligger forstas till grund
for besluten om konkurrensutsittning.

Att friskolorna genererar vinster vid ungefidr samma ersittning
som det offentliga behover inte nédvandigtvis ses som ett problem
sd lange kvaliteten inte paverkas. Vinsterna borde pa sikt leda till
att ersattningen kan minskas. Dessutom kan vinsterna ocksa tolkas
som ett uttryck for att de offentliga utférarna tidigare har varit inef-
tektiva. De jamforelser av vélfardstjanster som SKL gér inom ramen
for »Oppna jamforelser« har typiskt funnit ett stort effektivitetsut-
rymme inom den offentliga produktionen av valfardstjanster. Dessa
jamforelser visar att manga verksamheter drivs mycket dyrt, bade
inom konkurrensutsatta och icke konkurrensutsatta omraden. Po-
tentialen att antingen hoja kvaliteten eller sinka kostnaderna ér allt-
sd stor.

Jag vill dock betona vikten av att noggrant f6lja hur de segregeran-
de tendenserna utvecklas. An har denna utveckling inte natt négra
alarmerande nivaer i och med att skillnaderna mellan de privata och
de offentliga, liksom mellan de bésta och simsta utfoérarna, fortfa-
rande ér relativt smd. Men en vaxande segregation kan komma att
strida mot det grundldggande maélet med det svenska valfardssam-
hillet, att garantera vélfardstjanster av god kvalitet for alla.
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