HUR GICK DET MED
SYSTEMSKIFTET?

ANDERS JOHNSON

Sedan valet 1991 har stora delar av den offentliga sektorn effektiviserats. Det har skett genom

bland annat privatiseringar och genom inforande av konkurrens dven mellan offentligt drivna

verksamheter. Misstag har begdtts men politiken har i stort dnda varit mycket framgangsrik.

ebatten om ett systemskifte

i den offentliga sektorn

frin monopol till konkur-

rens ir inte mer in tio dar
gammal. Det var 1984 som Ulf Adelsohn
och Bengt Westerberg gjorde detta krav
till en partipolitiskt viktig friga.

Stort motstand
Under 1980-talet hinde dock inte sir-
skilt mycket som forde denna friga
framdt. De socialdemokratiska regering-
arna  borjade visserligen genomfGra
avregleringar som i vissa fall knappast ens
diskuterades i de borgerliga regeringarna
1976-82. Men 1 huvudsak handlade dessa
om privat foretagsamhet eller offentlig
affirsverksamhet, inte om traditionella
kollektiva valfards-

funktioner. Dir var det socialdemokra-

nyttigheter eller
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tiska motstindet mot verkliga system-
forindringar stort. Minns Lex Pysslingen,
Dagmar, City Akuten!

Till detta kom de fackliga organisatio-
nernas forindringsmotstind. LO-kon-
stillde
bakom en rapport som forklarade att 99

gressen 1991 sig exempelvis
procent av omsorg och utbildning kom-

mer ocksd inom tio 4r att vara just offent-

lig”.
Privata daghem

Vissa socialdemokrater foresprikade ti-
digt en annan linje. Kjell-Olof Feldt hade
1984 i boken Samtal med Feldt uttalat sig
for bl a privata daghem. Han fick hird
kritik for detta, vilket han kommente-
rade pad foljande sitt 1 sina memoarer:

"Det smirtade mig att se mina kamra-
ter std dir likt strutsar med huvudena
nerkorda 1 sanden for att slippa se och
hora. Motstindet mot privata dagis var
dessutom bara toppen pd det isberg av
doktriner, som forhindrade experiment
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och initiativ for fornyelsen av sambhills-
verksamheten.”

Si sent som 1989 skrev Kjell-Olof
Feldt emellertid 1 finansplanen att de of-
fentliga monopolen skulle bibehillas
inom vird, omsorg och utbildning. Pri-
vata entreprendrer var bara vilkomna
inom omrdden “vilka limnar relativt sett
mindre bidrag till rittvisa och trygga lev-
nadsvillkor for medborgarna”.

Marknadsliknande forutsattningar
I skuggan av Berlinmurens fall borjade
det emellertid dven hinda saker i den
svenska vilfirdssektorn. Hosten 1990
oppnade riksdagen majligheter for stats-
bidrag till personalkooperativa daghem
och viren 1991 beslutade den om mer
generosa bidragsbestimmelser for fri-
skolor. I budgetpropositionen 1991 sades
att "den offentliga sektorn mdste utsittas
for mer marknadsliknande fOrutsitt-
ningar” och att "entreprenader och upp-
handling bor provas systematiskt 1 den
offentliga verksamheten”.

Men det var forst efter valet 1991 som
det skapades verkliga forutsittningar for
ett systemskifte. Regeringen Bildt har
genomfort flera reformer som underlattar
systemforandringar i den offentliga sek-
torn, t ex genom att villkoren for privata
likare, tandlikare, daghem och friskolor
har forbittrats. Valet 1991 innebar ocksd
att minga kommuner och landsting fick
politiska majoriteter som ville genomftra

sidana forindringar.

Trogt fornyelsearbete
Andi ir det en utbredd uppfattning att
fornyelsearbetet har gitt trogt. Det finns
flera orsaker till detta. Ligkonjunkturen
har minskat intresset att knoppa av och
att starta nya foretag. Det har varit svirt
for politiker och tjanstemin att stilla om
frin en monopolkultur till en kon-
kurrenskultur. Det har varit alltfor van-
ligt med oprofessionella upphandlings-
forfaranden. Detta har dels medfort att ett
antal privata alternativ slagits ut i de kon-
kreta upphandlingsirendena, dels att an-
dra foretag kan ha dragit sig for att gd in
pd de kommunala marknaderna.

Betydande besparingar

Jag vill indd havda att den generella bil-

den av systemskiftet ofta ar alltfor nega-

tiv. Det finns minga exempel pd entre-
prenader dir offentliga sektorn gjort be-
tydande besparingar. Under senare dr har
det ocksd genomforts ambitiosa forsok att
overldta valmakten direkt till konsumen-
terna, framforallt inom barnomsorg och
skola.

Nigra siffror som belyser detta:

* Ungefir 10 procent av barnomsorgen
drivs i icke-kommunal regi. Mellan
1992 och 1993 minskade antalet barn 1
kommunala daghem frin 295 000 till
293 000. Samtidigt 6kade antalet barn 1
privata daghem fran 20 000 till 27 000.

* 1991 fanns 66 friskolor. 1993/94 finns
det 189 friskolor i verksamhet (med
1,5 procent av det totala antalet skol-

barn) pd grundskolenivi. Skolverket
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har beviljat ytterligare ett 70-tal skolor
tillstind att starta.

* Entreprenadandelen inom ildre- och
handikappomsorgen var cirka 4 pro-
cent 1993, vilket var fyra ginger hogre
an 1991.

Enligt Kommunforbundet 6kade under
1993 andelen privata entreprenader i
drygt 40 procent av kommunerna. 28
procent av kommunerna har sidana pla-
ner for 1994. Kommunforbundet skri-
. ver:

. "Benigenheten att oka den privata
- produktionen skiljer sig starkt mellan
- kommuner med borgerlig och socialistisk
majoritet. I gruppen storstider, fororter
och storre stider planerar tvd tredjedelar
av de borgerliga kommunerna att oka
den privata produktionen 1994 men bara
en femtedel av de socialistiska.”

Stora vinster
Det finns ett par seriosa forsok att Gver-
blicka det kommunala systemskiftet. Ett
ir Stefan Folstes m fl: Sveriges systemskifte i
fara? - Erfarenheter av privatisering, avregle-
ring och decentralisering, IUI 1993. Stefan
Folster gor dar foljande bedomning:

”En sammanfattande bedomning dr att
ménga av systemskiftets dtgirder har lett
- till forbittringar och ibland till stora vin-
ster. Det kan heller inte rida nigon tve-
kan om att de offentliga utgifternas till-
vixt och den liga effektiviteten pd minga
omriden gjort situationen ohillbar. Ett
systemskifte var darfor ofrinkomligt.

Inget tyder heller pd att omstillnings-
kostnader och oundvikliga misstag har en
sidan omfattning att de hotar sy—
stemskiftet. Andd blir slutsatsen att det
gjorts tillrickligt minga undvikbara miss-
tag under systemskiftet for att skapa en
oroande helhetsbild. Dels mdste man
utgd ifrdn att liknande undvikbara misstag
iven gors i systemskiftets fortsittning,
dels ger misstagen styrka 4t politiska bak-
slag som kan stilla systemskiftet i farozo-

”

nen.

Praktiska svdrigheter
Folster studerade 96 kommunala verk-
samheter, varav 60 har overforts till pri-
vat regi eller decentraliserats medan de
Ovriga ingdr 1 en kontrollgrupp. Ser vi till
hur kostnaderna forindrats blir bilden
foljande (siffrorna visar kostnadsre-
duktionen fore och efter kvalitets-
justeringar 1 procent):
* privatisering -8,6  -123
* decentralisering av

budget- och intikts-

ansvar -7,5 - 98
* decentralisering av

budgetansvar -31 - 42
* kontrollgrupp -3,6 - 36

Arne Svensson har, pd uppdrag av social-
departementet, gjort en studie av den
kommunala reformverksamheten (Ds
1994:50 Valfrihetsrevolutionen i praktiken).
Aven han pekar pi praktiska svirigheter
och brister i reformarbetet:
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Brister i avtalen

“Under den senaste tiden har det publi-
cerats ett flertal revisionsrapporter med
krittk mot upphandlingen av tjinster
inom bl a vird, omsorg och internservice
i kommuner och landsting. Oftast har det
varit brister i avtalen som stdtt 1 fokus for
revisorernas kritik. — De pdtalade bris-
terna i avtalen ir mycket allvarliga. Trots
det skulle jag vilja pdstd att diliga avtal
inte ir huvudproblemet. Ett storre be-
kymmer in de avtal som har formulerats
mer eller mindre vil, dr alla de avtal som
inte har skrivits (med andra ord att si fi
upphandlingar har genomforts). Det som
ir gjort dr gjort och kan ge virdefulla er-
farenheter for framtiden. Men vem lir av
det som ir ogjort?”

Bide Folster och Svensson ger alltsd
uttryck for en i grunden positiv install-
ning till systemskiftet. Men de pekar
samtidigt pd praktiska svirigheter 1
reformarbetet. Deras slutsats dr att det
kunde ha gitt dnnu bittre om man agerat
skickligare. Det ir tyvirr signifikativt att
Kommunforbundets tidning Kommun-
Aktuellt har presenterat biagge dessa un-
dersokningar som svidande kritik av
systemskiftet.

Enskilda initiativ
Tvi huvudmin som kommit lingt i
systemskiftet ar Stockholms stad och
Stockholms lins landsting. Stockholms
stad har genomfort ett omfattande for-
indringsarbete med delvis mycket lyckat
resultat. Konkurrensen har anvints som
ett medel att sinka stadens kostnader utan

att forsimra verksamhetens kvalitet. En-
skilda initiativ uppmuntras. Sju av tio
upphandlingar gir ull utomstiende
entreprenorer.

Malet uppnds
Konkurrensutsittningen kommer att
innebira kostnadsminskningar motsva-
rande minst 236 Mkr 1994 vilket mot-
svarar 30 ore pd kommunalskatten eller
1000 kronor per dr for en normalfamilj.
Huvuddelen av de minskade kostnaderna
ligger inom socialtjansten (150 Mkr) och
gatu- och fastighetsnimnden (ca 66
Mkr). Kommunledningen bedomer att
staden med marginal kommer att nd mi-
let for konkurrensprogrammet, dvs minst
10 procent ligre kostnader pd fem dr.
Detta innebdr besparingar pd cirka 800
Mkr.

En annan effekt av konkurrens-
programmet ir att det nu vixer fram en
helt ny marknad for enskilt drivna foretag
dir det tidigare ridde kommunala mono-
pol. Over 200 nya foretag har startats se-
dan valet 1991 for att arbeta med offent-
lig service. Over 120 foretag har startat
enbart genom avknoppningar frin
Stockholms stad. Aven om minga av
dessa foretag dr enmansforetag sd syssel-
sitter de tillsammans 6ver 1 000 anstillda.
Det stora flertalet av dessa foretag ags,
leds och drivs av kvinnor.

Stora besparingar
Stockholms lins landsting har beslutat att
minst 20 procent av landstingets verk-

samhet skall vara utsatt for konkurrens

232 SVENSK TIDSKRIFT




genom anbudsupphandling eller kund-
valsmodeller fore drsskiftet. Detta mot-
svarar 5,6 miljarder av landstings-
budgeten. Hittills har landstinget sparat
mellan 8-30 procent pd varje upphand-
ling. Kostnadsbesparingarna har berik-
nats till i genomsnitt 15 procent, eller
840 miljoner kronor.

Om alla kommuner och landsting ir
lika framgingsrika i sin konkurrens-
utsittning som Stockholms stad och
Stockholms lians landsting ar besparings-
potentialen mellan 10 och 15 miljarder
kronor. Man kan naturligtvis hivda att
mojligheterna till konkurrensutsittning
ar storst 1 storstadsomriden. Men 4 andra
sidan har inte konkurrensutsittningen 1
Stockholm varit utan problem. Om an-
dra kommuner och landsting lir sig av
Stockholms misstag, bor man kunna nd

~ dnnu storre vinster.

Misstag har begatts
Det finns alltsd minga framgingsrika ex-
empel pd reformer som syftar till att bryta
upp de kommunala monopolen. Men
misstag har inte saknats. Av misstag kan
man ldra sig. Hir dr ndgra viktiga slutsat-
ser:

att bestillarkompetensen 1 kommuner

och landsting miste oka,

att kostnadskalkylerna for offentlig
verksamhet mdste bli rittvisande,

+ att kommuner och landsting tydligt
skiljer pd upphandlande och produce-

rande verksamheter,

* att kommuner och landsting effektivt
forhindras att dgna sig it affirsverksam-
het som ligger utanfor deras kompe-

tensomrade.
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