Privatiseringsprocesser i kommunerna
— teoretiska utgangspunkter och empiriska exempel

Stig Montin

1. Inledning

Ingen kan undgi att det for ndrvarande pagér forandringar av den offentliga
verksamheten. Till stor del liknar dessa fordandringar de som sker i andra vil-
fardsstater, framforallt dr likheterna mellan de nordiska linderna péfallande.
Det finns olika bendmningar p& det som pagér. I Sverige kallas det vanligen
“fornyelse”, medan det i andra sammanhang kallas "modernisering”. Bada
benamningama leder associationen till en medvetet ford reformpolitik i syfte
att anpassa den offentliga verksamheten till nya krav och omsténdigheter. Det
ges ocksa intryck av att det 4r en fordndring fri frin ideologiska och partipoli-
tiska konflikter eftersom bendmningarna har en neutral pragel (March —Olsen
1989: 102f).

Moderniseringen av svensk offentlig verksamhet innehéller minga ingre-
dienser och vissa av dessa dr formulerade under 1980-talet, medan andra ir en
fortsittning p4 och konkretisering av initiativ som togs under senare delen av
1970-talet. I den regeringsskrivelse frdn 1985, som blivit en symbol foér den
socialdemokratiska regeringens initiativ till f{ornyelse av den offentliga verk-
samheten, angavs ett antal nyckelord som skulle vara vigledande, t ex "biittre
service”, “valfrihet”, “mélstymning”, "regelférenkling”, “serviceanda” “av-
sektorisering” samt “decentralisering” och “demokratisering” (Regeringens
skrivelse 1984/85:202; Mellbourn 1986). En ingrediens i den nuvarande mo-
derniseringen som d inte rénte s storuppmérksamhet men fitt 6kad aktualitet
i debatten och praktiken dr “privatisering”. Eftersom vissa privatiseringspro-
cesser pagétt under en foljd av &r och debatten om vad som bor avses med
privatisering, dess fordelar och nackdelar, etc har intensifierats, finns det skél
attuppmirksamma detta begrepp och de privatiseringsprocesser som pagér (jfr
SOU 1991:36, s 154).

Syftet med denna uppsats ar att dels penetrera privatiseringsbegreppet och
ge forslag till definitioner och operationaliseringar, dels ge exempel pa de pri-
vatiseringsprocesser som sker i kommunerna. Jag har valt att avgrinsa mig till
kommunerna, framfor allt beroende p att studier av privatiseringsprocesser
pé denna niva utgor en fortsittning pd egna tidigare studier av kommunala
forandringar (Montin 1988, 1989, 1990, 1991a; Elander — Montin 1990 samt
Pierre — Montin 1991).
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2. Vad dr privatisering?

Det dr inte oproblematiskt att anvéinda det ideologiskt laddade begreppet pri-
vatisering” for att beskriva och analyser de variationsrika, multi-dimensionella
forandringar och samhillsorganisatoriska 16sningar som utvecklas. Det rader
emellertid brist p4 anvéndbara begrepp: “The real world of organizations is
rapidly changing and our development of concepts has not kept pace” (Boze-
man 1987: 5). Privatiseringsbegreppet anvinds hir som ett processorienterat
begrepp, dvs det refererar till en rorelse i riktning frin det offentliga till olika
blandformer. Som beteckning pa denna rorelse forefaller det vara anvéndbart.

Nir privatiseringsbegreppet och dess materialisering diskuteras 4r det fram-
for allt fyra frigor som bor besvaras (jfr Lundqvist 1991): till vem sker priva-
tiseringen, vad dr det som privatiseras, hur sker privatiseringen samt varfor
sker privatisering? Denna uppsats behandlar framst de tre forsta frigorna. I det
avslutande avsnittet diskuteras nigra vigar till att nd svar pa frigan om utveck-
lingens orsaker.

2.1 Till vem sker privatisering?

Begreppet “privatisering” definieras pa olika sitt i litteraturen (for en 6versikt,
se Lundqvist 1988). Utgdngspunkten for samtliga definitioner dren distinktion
mellan "offentligt” och “privat” och vanligen avses formella institutioner. For
exempelvis Savas (1990) betyder privatisering att det ges en tkad tilltro till
privata institutioner att tillgodose mériniskors behov:

In the broadest and most philosophical definition, ’to privatize’ means to rely more
on the private institutions of society and less on government to satisfy people’s
needs.

Vad som avses med "institutioner” kan dock variera. Savas (a.a.) identifierar
tre grupper av institutioner:

(1) the market place, and the business operating therein; (2) volontary groups of
all kinds —religious and chartable organizations, ethnic, neighborhood, and civic
associations, and unions and cooperatives, for example, and (3) the family, clan,
tribe, or individual.

Detta gerentimligen vid definition av privatisering och innefattar dven ett 6kat
ansvar for ”familjen” att finansiera eller producera “vilfard”. I detta perspektiv
blir t ex inforande av nya eller hojning av tidigare inforda avgifter ett uttryck
for privatisering. Det samma géller t ex den 6kade satsningen p4 “anhérigvard”
inom dldreomsorgen och hemsjukvarden. Med denna vida definition blir pri-
vatisering liktydig med en allmin “individualisering” i samhiitllet.

Ett siitt att ndrma sig privatiseringsfenomenet dr siledes att utgé frin en di-
stinktion mellan offentliga och privata organisationer for att dérefter séka iden-
tifiera vilka olika funktioner respektive organisation har nér det giller t ex
produktion och finansiering. Ofta, t ex hos Savas (a.a.), blandas denna distink-

tion samman med en annan som ror styrningsprinciperna for produktion och

distribution av servicen. Den vanligaste forestdllningen ar att den offentliga
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servicen styrs av “politik” medan de privata foretagens produktion styrs av
”marknaden”. Distinktionen 4r pé idealtypisk nivi och ger ddrmed bristfilligt
beskrivning av verkligheten. For det forsta kan ett privat foretag éverta pro-
duktionen av en tjanst utan att detta innebir att marknadsprinciper infors. Ett
exempel pa detta utgdrs av privata daghem som tar bam frin den kommunala
kon och finansierar sin verksamhet med statsbidrag. For det andra inférs
”marknadsprinciper” inom de offentliga institutionerna genom att olika enhe-
ter konkurrerar med varandra, t ex inom hilso- och sjukvarden (Lundgvist
1991: 215). Alla organisationer, offentliga eller privata, innehéller en bland-
ning av bide politisk och ekonomisk auktoritet (Bozeman 1987). Det finns
darfor anledning att sérskilja dessa stymingsprinciper frin de organisatoriska
losningarna.

Vi kan ocksé finna verksamheter som inte (eller bara delvis) finansieras av
allmidnna medel, ej heller har offentligt huvudmannaskap, eller direkt kon-
trolleras av politik eller marknad. Denna sfir kan vi kalla "det civila samhil-
let”. Begreppet “civilt samhille” 4r av gammalt dato. Ursprungligen, sedan
antiken, var civilt samhélle och stat utbytbara termer. For Aristoteles var med-
borgaren i det civila samhillet ocks& medlem av staten. Sedan mitten av 1700-
talet har stat och civilt samhille etablerats som tva vitt skilda enheter (Keane
1988: 35ff). Civilt samhille blev en beteckning pé allt som inte var kontrollerat
av staten. Aven idag anvinds oftast “civilt samhille” i denna vida mening dir
staten framstills som det “onda” och civilt samhille som det ”goda” (se t ex
Ljungberg 1990). Det finns emellertid (och har alltid funnits) en rad olika as-
sociationsformer som inte 4r knutna till staten men inte heller till marknaden.
Denna "tredje sektor” omfattar icke vinstdrivande former, t ex kooperativ och
frivilliga organisationer (Olsson 1990: 252f och 278ff; Pestoff 1991). I den
vixande internationella litteraturen kring olika former av serviceproduktion
forekommer bendmningar som “nonprofit organizations” och “nonprofit vo-
luntary associations” (se tex Sugden 1984: 70-98). I Sverige dr kooperativ och
“folkrorelseorganisationer” med ansvar for serviceproduktion relativt vanliga
och en vixande foreteelse pA kommunal niva. Denna tredje vig blev aktuell i
debatten i slutet av 1970-talet d kooperativa och andra “decentraliserade
sjdlvforvaltningsformer” presenterades som ett sitt att bdde skapa okad flex-
ibilitet och demokrati (Matzner 1981; Lindholm 1983; Olsson 1990: 253). Det
ar varken politisk eller ekonomisk auktoritet som dominerar i denna sfdr. Pre-
liminért kan beteckningen lokal gemenskap” anvindas. Associationerna bor
dock inte ledas for starkt till en virdegemenskap. Konflikter finns givetvis
ocksé hir. Det forefaller siledes tveksamt att inrymma bade marknad och den-
na tredje variant inom begreppet civilt samhéllet eftersom de har helt olika
karakteristika: '

Man kan saledes urskilja tvd visensskilda typer av civilt samhille i den europeiska
historien. Den forra har sitt ursprung i det traditionella samhillets arbetsorganisa-
tion och socialarelationer, den senare i marknaden. Till sin karaktidr och uppbygg-
nad ir de mycket olika — sé olika att de ar helt oférenliga. Historiskt sett har de
ocksa statt i en djup och oforsonlig konflikt. (Arvidsson 1990: 53)
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Det finns anledning att problematisera det civila samhillet ytterligare. Vi kan
skilja pd dels ett kollektivt sjalvforvaltningstinkande, dels en individ- och fa-
miljeorienterad version. Det forsta kan exemplifieras med den kampanj for
sjdlvforvaltning som bedrevs i slutet av 1970-talet och det senare med de bor-
gerliga partiernas (frimst moderaterna och KDS) stridvan att "avpolitisera”
privatlivet och 6verfora (terfora) mer ansvar till “familjen”.

Denna dikotomisering av det civila samhillet knyter an till diskussionen och
”den stora demokratin” och “den lilla demokratin”. I Maktutredningens an-
vandning av dessa begrepp ror den stora demokratin det som traditionelltkallas
politiskt deltagande, dvs forsok att direkt eller indirekt paverka frdgor i sam-
hillet som ror mer dn den egna personen eller den egna familjen. I den lilla
demokratin framtrider en annan medborgarroll, ndmligen som konsument,
patient, brukare etc. Tolkningen av den lilla demokratinkan emellertid variera.
En tolkning ir att se den som innefattande autonoma lokala gemenskaper dar
“varken marknad, politiska beslut, tjinstemannaavgoranden eller avtal filler
utslag” (Petersson 1991: 22). En annan tolkning 4r mer orienterad mot familjen
som autonom enhet.

Dessa fyra idealtyper svarar mot fyra renodlade medborgarroller: medbor-
garen som politisk deltagare (i den “stora demokratin”), medborgaren som
konsument pa en marknad, medborgaren som deltagare i lokal kollektiv ge-
menskap samt medborgaren i den privata intimsfdren (familjen).

Detta utmynnar i en typologi som kan séigas vara en nigot utvecklad variant
av liknande typologier som anvints for att karakterisera samhillens utveck-
lingsforlopp (figur 1) (se t ex Gidlund 1986: 92ff). De tre huvudsfiarerna ir
’politik”, "marknad” och “lokal gemenskap”, men den senare har ocksa delats
upp i en riktning mot kollektiv lokal gemenskap och en mot individen och
familjen.

1. Férvaltningen

2. Den affarsdrivande
resultatenheten

3. Foretaget
4. Partiet

5. Kooperativet med
samhallsuppdrag

6. Kooperativet utan
samhallsuppdrag

7 8

© o\ Lokal gemenskap / 7. Féreningen

8. Familjen

Figur 1. Tre integrerade sfarer i samhdllet.
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De fyra former som representerar idealtypen for respektive sfar dr forvalt-
ningen, féretaget, foreningen och familjen (1, 3, 7 och 8). Dir sfarerna dver-
lappar varandra finns olika blandformer, varav nigra harexemplifierats. Kom-
binationen politik — marknad (2) kan exemplifieras med de relativt sjalvstin-
diga resultatenheter ("utforarenheter”) som utvecklas i en rad kommuner. De-
ras marknadsanknytning ur finansiell mening 4r blygsam, men det finns i flera
kommuner tydliga ambitioner att dessa resultatenheter, t ex daghem eller stid-
organisationer, fir inflytande dver bide kostnads- och intiktssidan. En annan
aspekt pd dessa kommunala enheters marknadsorientering dr f6rindringen av
deras legitimitetsbas. I takt med att resultatenheternas verksamhet avregleras
(minskad politisk styrning) blir deras egen “verksamhetsidé” eller “profil” allt
viktigare att presentera for omgivningen. De fir, for att tala med Per Olof Berg
och Christer Jonsson (Berg — Jonsson 1991: 173ff), allt storre behov av att
arbeta med opinionsbildning p4 den "politiska marknaden”. I filt fyra finns de
institutioner och organisationer utanfor den “rena” statliga (politiska) sfiren
som forbinder stat och sambhélle. Enligt den representativa demokratimodell,
som utgdr norm i det svenska systemet, utgor de politiska partierna den vikti-
gaste forbindelselanken. Aven intresseorganisationer som har denna mer eller
mindre “statsbidrande” funktion kan foras hit. I det femte faltet finns blandfor-
mer av samtliga sfirer. Idealtypen for denna blandform &r ett kooperativ med
samhillsuppdrag; en slags kombination av ideellt foreningsarbete med poli-
tiskt beslutade uppgifter, statlig reglering och finansiering men ocksi viss
marknadsorientering. I kombinationen civilt samhidlle — marknad (6) finner vi
frin staten (politiken) sjidlvstidndiga kooperativ som agerar uteslutande pi en
marknad.

Figuren dr ett forsok attillustrera en komplexitet som blivit allt vanligare. Det
ar svart att dra skarpa institutionella granser mellan offentligt och privat.
Mycket tilldrar sig i olika “grzoner” (Petersson — Marcusson 1990). Det finns
olika tdnkbara kombinationer for att reglera, finansiera, producera och leda
“offentlig” service (Salamon 1988; Wise 1990). Det finns flera bendmningar
pa de organisationsformer som etableras i dessa grizoner, t ex "QUANGOS”,
“blandningsadministrativa organisationer” och “grinsorganisationer” (Jo-
hansson 1991: 49). Kommunen som “lokalt system” utgdr en kombination av
samtliga sfarer (jfr Gidlund 1986: 101; Montin 1990).

2.3 Vad dr det som privatiseras?

Privatiseringens “mottagare” kan sdledes vara olika typer av organisationer,
institutioner och individer. Nista friga ror vad som privatiseras. I den vdxande
litteraturen finns olika forslag pd olika funktioner som kan avgrinsas fran var-
andra. Lennart J. Lundgvist har efter en genomgang av olika funktionsindel-
ningar renodlat tre typer: finansiering, produktion samt reglering. Finansiering
handlar om vem som stdr for kostnaderna. Privatisering av denna funktion
innebir att enskilda (brukare, kunder etc) eller privata organisationer (féretag
m m) i storre utstrickning &n tidigare finansierar den aktuella servicen. Pro-
duktionsfunktionen ror kontrollen dver hur, var och nir servicen produceras.
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Exempel pa privatisering av produktionsfunktionen &r da fordldrakooperativ,
personalkooperativ eller privata foretag dvertar produktionen av vissa tjanster.
Detta kan ske helt oberoende av finansieringen, som kan ske med ”allménna
medel”. Reglering 4r en betydligt diffusare funktion och kan grovt definieras
som den funktion som handlar om var och hur servicens kvalitet och kvantitet
faststills. I de fall det sker s k avreglering, dvs att statliga normer for en verk-
samhets kvalitet och kvantitet ersétts med normutvecklande i privata institu-
tioner, betyder det att regleringen har privatiserats (Papadakis — Taylor-Gooby
1987: 31f). Ett exempel p detta 4r di ett daghem sjdlva fir avgora vilka barn
de skall skriva in, dvs att daghemmet frikopplas frin de kommunala ké- och
fortursreglerna. Ett annat exempel utgérs av bolagisering d4 de kommunala
bolagen ges ett storre handlingsutrymme &n en kommunal férvaltning. Ett tred-
je exempel dr d myndighetsutdvning delegeras till privata institutioner.

2.4 Hur sker privatiseringen?

Institutionella férandringar, t ex privatisering, kan i princip ske p# tva sitt:
genom politiska reformbeslut av aktdrer med demokratisk auktoritet (riksda-
gen eller kommunfullmiktige) eller genom en “spontan eller naturlig process”
(Brunsson — Olsen 1990: 14). I viss mening kan privatisering i det senare fallet
ocksé vara resultat av politiska beslut, t ex avreglering som ger utrymme for
privata alternativ, men beslutet togs inte primért for att privatisera. Privatise-
ring som forandringsprocess kan i det fallet betraktas som en icke forutsedd
(kanske inte ens Onskvird) effekt av det politiska beslutet. Privatisering kan
sdledes ske utan att det hos de politiska beslutsfattarna finns ngot uttalat och
medvetet syfte att dverfora ansvar for viss verksamhet till privata aktorer. Det-
ta synsitt avviker frin den sndvare avgrinsning som tex Lennart J. Lundqvist
gor (Lundqvist 1991:211): "Begreppet privatisering’ bor reserveras for beslut
och handlingar tagna och utférda av demokratiskt ansvariga aktorer och organ
i den offentliga sektorn i akt och mening att dverfora ndgot som hittills varit
under offentligt ansvar eller i offentlig 4go bort frin denna sektor och 6ver till
den privata”. Genom lokala forindringsprocesser kan privatiseringsprocesser
inledas, utan att detta varit foremal for beslut i demokratiskt valda forsamlingar
(Olsen 1988).

Aven i detta fall behvs en typologi, dvs en precisering av pa vilka olika siitt
privatisering kan ske. Med hjélp av Savas (Savas 1990) kan vi tala om avytt-
ring, delegering samt ersittning. Ytterligare en typ av privatisering som bor
tillforas dr avfinansiering.

Avyttring innebir forsiljning, donering eller avveckling av tillgdngar och
aktiviteter (serviceproduktion) till privata aktorer. Nigra exempel p4 sidan
avyttring dr forsidljning av fastigheter, éverforande av skotselansvar for an-
laggningar till féreningar och bildande av bolag for skotsel av anldggningar.

_Avfinansiering innebdr att privata institutioner (enskilda, foretag etc) i storre
eller mindre utstrackning dvertar kostnaderna for viss serviceproduktion. Ex-
empel pd detta dr inférande av nya eller hojning av befintliga brukaravgifter,
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Den vanligaste formen av delegering till privata aktorer dr entreprenadverk-
samhet. Andra former av delegering kan vara att ge privata aktorer i uppdrag
att utfora vissa tjanster 4t kommun eller landsting, t ex privatldkare inom sjuk-
vérden. Delegering betyder att det fortfarande dr kommunen som har det yt-
tersta ansvaret och att finansieringen sker med allménna medel. Det ér ansvaret
for produktionen som privatiseras.

Privatisering genom ersdttning innebir att stat och kommun genom avreg-
lering, avveckling eller “forsummelse” skapar utrymme for privata initiativ.
Exempel p detta kan observeras inom barnomsorgen, t ex att kommunerna
inte formar bygga ut barnomsorgen varvid foréldrar eller personal bildar koo-

“perativ eller tillkomsten av privata hem for vard av missbrukare.

Genom att avgrinsa vad som privatiseras frin sdttet att privatisera kommer
vi ifrn problemet med att enbart se privatisering som ett direkt resultat av
politiska beslut. Vi kan d& ocksd inbegripa den typ av privatisering som &r
indirekta resultat av t ex avreglering eller forsummelse. Analysen omfattar d&
dven den “smygprivatisering” som delvis skett under 1980-talet.

I genomgangar av fomyelsepolitikens utformning under forsta hilften av
1980-talet i 6vriga nordiska linder framhadlls att “privatisering” togs bort frin
den politiska dagordningen (Olsen 1988: 25f). I Sverige drev den borgerliga
oppositionen krav pd privata alternativ. Regeringens alternativ var “brukarin-
flytande” och avfirdade privatiseringskraven. Diaremot lockades den socialde-
mokratiska regeringen av olika "management”-teorier frAn niringslivet. Dessa
bedomdes dock vara politiskt neutrala och okontroversiella (Mellbourn 1986:
41, 103). Att privatisering inte antas som en offentlig policy betyder inte att
faktiska privatiseringsprocesser forhindras. Privatisering kan ske oberoende
av fornyelsepolitikens explicita inriktning. De kan séttas igdng av olika aktérer
med resurser och intressen i denna riktning (Olsen 1988: 28f).

Aven konstaterandet att den socialdemokratiska regeringen tog direkt av-
stdnd frin privatisering kan ifrigasittas. Inom ramen for det fornyelsearbete
som initierades bland annat av ett formyelseprogram (i form av den nimnda
regeringsskrivelsen) frdn 1985 finns utrymme for privatiseringsprocesser. I
skrivelsen markeras att “privatisering” 4r uttryck for skapande av ett annat
samhillssystem (’systemskifte”) och bor inte forviaxlas med den "komplette-
rande privat verksamhet” som ryms inom “folkhemstanken” (Regeringens
skrivelse 1984/85:202, s 10). Detta dr ett stéllningstagande som kan tolkas pa
minst tvA sétt. Den ena tolkningen &r att regeringen ddrmed har tagit stéllning
for att den offentliga verksamheten dven i fortséttningen bor vara offentlig”.
En annan, och rimligare, tolkning dr att stillningstagandet ér ett pa ideologiska
grunder avfirdande av ett "systemskifte”, men ett pd pragmatiska grunder vil-
komnande av “privata komplement”. Omfattningen av dessa komplement an-
ges inte i programfoérklaringen, det kan bliett resultat.av konkreta forandrings-
processer inom olika politikomraden.

I'budgetpropositionerna frin 1985 och framit framgar att det inom regering-
en skedde foridndringar i synen p privatisering. Fram till 1989 togs avstdnd
fran alltfor 14ngtglende privatisering. Det som framfor allt férordades var
komplement i form av delegering till féreningar och kooperativ. Efter 1989
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kom en vindpunkt, som illustreras av foljande utdrag ur civildepartementets
bilaga till budgetpropositionen 1989/90:

For att f ut mer av de resurser som anvinds for offentlig verksamhet méste &tgir-
der av strukturell karaktir vidtas. Det handlar bl a om huvudmannaskap for olika
verksamheter. Det bor fortlopande Gvervigas om en verksamhet skall bedrivas i
statlig, kommunal eller landstingskommunal regi eller om kooperativa former
eller privat verksamhet dr att foredra. Finansieringen av verksamheten bor ocksa
provas. (Prop. 1989/90:100, s 7)

Sedan dess skapades ytterligare politiska oppningar for privata alternativ. I
1990/91 &rs budgetproposition framhadlls att “nya finansieringsformer” och
“okad konkurrens” bor anvindas for att ddmpa statens utgifter. Nya finansie-
ringsformer avser dels samfinansiering med privata foretag, kommuner och
landsting vid investeringar i infrastruktur, dels att ’de avgifter som medbor-
gamna betalar for samhillelig service miste provas kontinuerligt”; underfor-
statt att mojligheten att hoja avgifter eller infora nya avgifter bor provas. Okad
konkurrens betyder att dels den offentliga sektorn maste “utsittas fér mer
marknadsliknande forutsittningar” (intem konkurrens), dels bér entreprena-
der och upphandling “prévas systematiskt” vilket skapar utrymme for "alter-
nativa produktionsformer och olika 16sningar” (Bilaga 2 till budgetpropositio-
nen 1990/91:100, s 5f). : :

Det framhdlls ocks att “valfriheten” ocksa bor 6ka, som ett virde i sig. Det
betonas att “entreprenader och kooperativ ger okade forutsittningar féren reell
valfrihet”. I jaimfo6relse med tidigare betinkanden och propositioner ges hir
dessa alterativa former foretridde framfor “brukarinflytande”. Brukarinfly-
tande ansigs 1985 som ett alternativ till privatisering. I anforda bilagan sigs
att en “6kad valfrihet bor kompletteras med s k brukarinflytande for dem som
utnyttjar offentlig verksamhet” (Bilaga 2, s 6, se ocksd Haggroth 1991: 30ff).
Detta kan tolkas som att brukarinflytandets roll tonats ned till formén for
“valfrihet”.

Det gick tidigare en skarp skiljelinje mellan socialdemokraterna och de bor-
gerliga partierna vad giller privatisering (Soderlind — Petersson 1988: 391ff),
men denna skiljelinje tycks blivit allt svagare (Berzelius — Sandin 1991). Tidi-
gare stdindpunkter inom den socialdemokratiska regeringen har handlat om att
delegera produktionen till externa aktorer. Detta kan beskrivas som éverforan-
de fran forvaltningen (byrakratin) till marknaden/civila samhillet. Senare ars
stindpunkter handlar ocksd om 6verforande av finansiering och reglering tili
privata aktorer. Detta kan ses som en succesiv 6vergéng frin politiskt kontroll
till marknadskontroll (Kielland 1986: 200f).

3. Exempel pa privatisering och privatiseringsprocesser.

Med dessa tre typologier 6ver till vem privatisering kan ske, vad som kan
privatiseras och-hur privatiseringenkan g till, kan en vergripande analys av
privatiseringstendenser i kommunerma pibérjas. Det finns 4nnu ingen syste-
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matiskt samlad kunskap om hur omfattande privatiseringsprocessema ir i de
svenska kommunerna eller vilka former de antar. I det féljande skall jag ge
nigra exempel frin olika verksamhetsomriden i kommuner och, i viss mén,
landsting.

3.1 Bolagisering

Med kommunala foretag avses foretag dir en eller flera kommuner dger minst
50% av rostetalet som grundas pd aktieinnehav, andelar o dyl. Det har forts
intensiva diskussioner om “bolagiseringen” i de svenska kommunerna under
1980-talet. Bland de motiveringar for bolagsbildning som framf6rts kan ndm-
nas att de skapar tydligt resultatansvar, ger finansiell handlingsfrihet, kortare
beslutsvigar, skapar marknadskénsla och mojliggor friare personalpolitik. Ef-
tersom dgandet och ansvaret bara delvis fordndras drbolagiseringen i sig ingen
privatisering, men kan ses som ett led i att avveckla kommunala verksamheter
(Svenska Kommunférbundet 1991c). Nadgonkraftig 6kning av antalet kommu-
nala foretag har emellertid inte skett under detta Artionde. Ar 1980 var antalet
kommunala foretag (aktiebolag och stiftelser) 1 205 i primdrkommunerna och
39 i landstingen. Motsvarande siffror for &r 1988 var 1 258 respektive 60. Den
storsta relativa 6kningen har sdledes skett i landstingen (SCB 1990: 37). Dir-
emot har foretagens tillgangar kraftigt 6kat under 1980-talet. Ar 1986 hade de
kommunala foretagen storre omslutning dn kommunermna sjdlva (Kommunak-
tuellt, Nr 3 1988). De kommunala foretagens tillgdngar var ar 1990 ca 240
miljarder, jamfort med kommunernas samlade totala tillgdngar p& ca 205 mil-
jarder (SCB 1991: 15).

Under senare &r har intresset for bolagisering 6kat, dven inom omriden som
tidigare inte bolagiserats, t ex dldreomsorg, fritid och kultur. I en underskning
frin 1991 av Kommundata och SIFO fick 218 kommunstyrelseordforande och
430 forvaltningschefer ange vilka alternativa verksamhetsformer de riknar
med skall utvecklas under de ndrmaste tv4, tre &ren. Totalt utgor idag de kom-
munala bolagen 9% av verksamheten i de aktuella kommunerna. Enligt enkit-
svaren skulle andelen oka till 16% inom tva-tre &r (Kommundata 1991).

3.2 Entreprenad inom social verksamhet

Kommunernas entreprenadverksamhet har 6kat undet senare delen av 1980-
talet. Den volymmissiga 6kningen mellan ren 1985 och 1988 var drygt 15 %.
Entreprenadverksamheten uppgick ar 1990till ca 12 % av kommunemastotala
externa utgifter. De hogsta entreprenadandelama uppvisar skjutsverksamhet
(skolskjutsar och fardtjinst), bygg- och anldggningsverksamhet samt avfalls-
hantering (SCB 1990: 38). Enligt tidigare nimnda studie av Kommunda-
ta/SIFO kommer de undersokta kommunemas andel privata aktorer oka frin
10% till 16% av verksamheten.

Intresset for entreprenad inom socialtjinsten har okat. Det framgar bland
annat av Svenska Kommunforbundets projekt Effektiva kommuner, som re-
dovisar olika typer av entreprenadverksamhet inom den sociala sektorn
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(Svenska Kommunférbundet 1991c). I tex Malmé har den borgerliga majori-
teten foreslagit att all ny verksamhet inom socialtjédnsten skall vara "privat”
(privata entreprendrer och personalkooperativ) (Kommunaktuellt, Nr 19
1991). Fyra partier i Stockholm, som tillsammans fore valet 1991 utgjorde
majoritet i kommunfullméktige, har deklarerat att det bor komma in fler entre-
prendrer i socialtjansten (Nordin (m), Aslund (fp), Fiirth (sp) och Linderholm
(c) Dagens Nyheter 9/1 1991, se ocksd Dagens Nyheter 24/4 1991):

Med statliga och kommunala bidrag som ir neutrala och rittvisa i forhallande till
och oberoende av vem som utfor tjdnsterna dr vi 6vertygade om att vi snart fren
rad nya, icke-kommunala, entreprendrer inom socialtjansten.

Tanken 4r att det inte spelar ndgon roll vem som utfor tjinsterna om de utfors
pé ett for bestdllama tillfredsstdllande sitt. Det finns enligt forfattarna inget
egenvirde i att verksamheten drivs i offentlig regi, utan kan med fordel dele-
geras till privata entreprendrer. Ndgon skillnad mellan privata foretag och per-
sonalkooperativ gors inte.

Privatisering av social omsorgsverksamhet dr ingen ny foreteelse. I viss man
har det alltid funnits privata omsorgsentreprenorer, dven efter det att kommu-
nerna 6vertagit ansvaret for allas “sociala hilsa”. Entrepren6rer inom social-
tjdnsten dr ganska vanliga, t ex privata behandlingshem f6ér unga drogmissbru-
kare. Under 1980-talet har andelen privata institutioner f6r vird av vuxna och
unga missbrukare okat kraftigt (Socialstyrelsen 1991). I bérjan av 1980-talet
fanns 743 privata vardplatser for vird av vuxna missbrukare. Ar 1990 hade
antalet okat till 4 158 platser. Den privata virden utgor i borjan av 1990-talet
hilften av “vardmarknaden”. Denna 6kning beskrivs som “arhundradets pri-
vatisering utan politiska beslut” (Kommunaktuellt Nr 7 1991). Expansionen
har skett utan att det tagits politiska beslut i direkt syfte att privatisera varden.
Privata insitutioner har etablerat sig och silt platser till kommunerna. I takt
med att efterfrigan 6kat har antalet privata vardplatser ocks4 tkat.

3.3 Privatiseringsprocesser inom barnomsorgen

Ett politikomrdde som under senare r fétt stort utrymme i debatten om den
offentliga sektorns fornyelse 4r barnomsorgen. Den kommunala barnomsor-
gen utgor en visentlig del av det offentliga uppdraget. Det dr ocksd ett av de f4
omrdden dér fornyelsearbetet har politiserats, bland annat med avseende p4
frigan om privatisering.

Det offentliga uppdraget att stodja fordldrarnas bamtillsyn kan sidgas starta
pa allvar 1943 da de forsta statliga anslagen borjade utgd. Nigra omfattande
statsningar p4 daghem och fritidshem gjordes dock inte forrdn frdn mitten av
1960-talet, d4 behovet av kvinnlig arbetskraft okade kraftigt. Sedan dess har i
forsta hand arbetsmarknadsargument och i andra hand jamstélldhetsargument
anforts for att bygga ut den kommunala bamnomsorgen (Kyle 1979: 150-195).

Expansionen av det statliga och kommunala ansvaret for att ge bamen en bra
start i livet innebar én verglng frin privat till offentligt ansvar. Nagon mot-
svarande 6verglng till privata I6sningar har inte skett. Sett i det perspektivet dr
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den privatiseringsprocess som pigar inom barmomsorgen marginell. Som po-
litiskt fenomen och uttryck for en succesiv fordndrad syn pa de offentliga in-
stitutionernas ansvar dr processenunder 1980-talet dock viird attuppmérksam-
ma.

Fram till 1984 utgick statsbidrag endast till daghem med kommunalt huvud-
mannaskap. Det statsbidragsystem som triddde ikraft 1984 innebar att dven
annan huvudman 4n kommunen fick tillitelse att bedriva barnomsorg med
statsbidrag:

Till kommunen limnas statsbidrag ... dven for sddan barnomsorg i form av dag-
hem eller fritidshem som drivs av nigon annan 4n kommunen men 4r upptagen i
den plan for forskole- och fritidsverksamhet som anges i § 17 i socialtjinstlagen
(1980:620) och uppfyller motsvarande krav pa verksamheten som anges i 2. (SFS
1983:943; SFS 1987:860)

De foridndrade statsbidragsreglerna beslutades av riksdagen i november 1983
(SoU 1983/84:12; rskr 1984:12). I anslutning till och efter detta beslut disku-
terades i riksdagen och ute i kommunema alternativa former av barnomsorg.
Vissa menade att de nya statsbidragsreglerna gav mojlighet till stod for enskil-
da (privata) daghem. I socialtjanstlagen fanns redan stod for detta (§ 69). Med
anledning av det 6kade intresset for enskilda daghem skrevs en sirskild pro-
position inom socialdepartementet om statsbidrag till alternativa barmom-
sorgsformer (Prop. 1983/84:177).

Detta innebar inte att det blev fritt fram for en privatisering inom barnomsor-
gen. I propositionen anfors i huvudsak tre dvergripande argument mot “enskil-
da” (privata) daghem. For det forsta giller det verksamhetens kvalitet och ef-
fektivitet. Enligt propositionen pAglr det “ett intensivt utvecklingsarbete i
kommunerna med stod av statliga bidrag”. Détta titvecklingsarbete forvintas
leda till en bittre och effektivare barnomsorg och dirmed behdvs inga privata
alternativ. Det ansvariga statsridet anforde “att de forslag som framforts i vissa
kommuner om affiarsméssigt drivna daghem inte tillfort verksamheten nigot
nytt av positivt varde” (Prop. 1983/84:177, s 6). For det andra ses inréttande av
vinstdrivande daghem som ett hot mot kontinuitet och kvalitet. Risken for att
oseritsa foretag lockas att etablera sig inom barnomsorgen anses 6verhdngan-
de. Aven om féretagen inledningsvis #r seridsa kan de komma i ekonomiska
svérigheter och ddrmed fa ligga ned verksamheten. For det tredje framfors ett
allmint forsvar for den offentliga sektorns ansvar for barnomsorgen: “Forsla-
gen om affdrsmissigt drivna daghem kan ses som ett led i ett angrepp p den
gemensamma och demokratiskt styrda sektorn i vart samhille” (Prop.
1983/84:177,s 7).

Ipropositionen fortydligas villkoren for statsbidrag till att utesluta bidrag till
barnomsorg som drivs i vinstsyfte. De nya villkoren tridde i kraft 1 juli 1984
(SoU 1983/84:31). De som driver daghemmet eller fritidshemmet méste vara

... antingen en sammanslutning av forildrar som gemensamt tar ansvaret f6r om-
sorgen om sina egna eller varandras barn (fordldrakooperativ), eller en samman-
slutning som har anknytning till en ideell organisation, erbjuder en speciell form
av pedagogik eller arbetar pd andra liknande ideella grunder
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Trycket pd kommunerna att bygga ut bamomsorgen kade mot slutet av 1980-
talet for att né det &r 1985 uppstillda mélet forskola 4t alla barn frin 1,5 4rs
dlder”. Det 6kade utbyggnadsbehovet anfordes som skiil till att ge statsbidrag
till ytterligare en alternativ form, nimligen personalkooperativ (Prop.
1990/91:38). Personalkooperativ 4r “en sammanslutning av personal, som
sjdlva fortlopande arbetar i barnomsorgsverksamheten” (SFS 1990:1188).
Kooperativen kan drivas i form av handelsbolag, men inte aktiebolag.

Néigot omfattande tillskott av alternativa (privata) daghem och fritidshem har
inte skett under 1980-talet, men olika alternativ finns representerade. Vid
1980-talets bérjan var ca 1 % av daghemmen i icke-kommunal regi. Ar 1990
var andelen 3,5 %, totalt ca 12 000 platser (SOU 1990:80, s 81).

Ar 1985 fanns familjekooperativ i 31 kommuner. Tv4 4r senare hade antalet
kommuner med familjekooperativa daghem okat till 60. Antalet familjekoo-
perativ 6kade under dessa tva ar frin 104 till 193, dvs en 6kning med drygt 80
procent (Lieberg — Engstrom 1987). For ndrvarande (1991) finns ca 430 for-
dldrakooperativ, vilket innebir att ca vart sjunde barn inom barmomsorgen dr
inskrivet vid ett familjekooperativt daghem (SOU 1990:80, s 81).

Daghem som drivs utifrin Montessori- och Waldorfpedagogik finns runt om
i landet. Flertalet av dessa ha funnits sedan bdrjan av 1980-talet. Andra for-
eningsdrivna daghem och fritidshem drivs t ex av frikyrkliga foérsamlingar,
studieférbund och folkhdgskolor. Forskolor som arbetar pa “liknande ideella
grunder” finns ocks4, dock i begrinsad utstrackning som heltidsférskolor. Det
finns nigra uppmérksammade fall, t ex i Malmo (Pockettidningen R, nr 2-3
1988).

Det har det 6ppnats ett antal daghem for personal vid enskilda foretag, s k
arbetsplatsdagis. Dessa &r oftast i form av familjekooperativ, t ex vid Trygg-
Hansa och KabiVitrum i Stockholm och SE-banken i Staffanstorp (Svenska
Dagbladet 21/9 1989; Kommunaktuellt nr 36 1988).

Beslutet i riksdagen 1984 om nya statsbidragsregler innebar att vinstdrivan-
de barnomsorg inte kan f4 statsbidrag. Aret fore bildades foretaget Pysslingen
Forskolor AB (dédrav kom beslutet i riksdagen att kallas Lex Pysslingen). Pyss-
lingen ville starta daghem med storre flexibilitet och hogre effektivitet én de
kommunala. Hot om uteblivna statsbidrag hindrade inte Pysslingen frén att
starta privat daghemsverksambhet. I maj 1988 dppnades det forsta daghemmet
i landet, pd Soder i Stockholm (Dagens Nyheter 1/6 1988). Direfter har ytter-
ligare ngra Pysslinge-daghem tillkommit i bl a Stockhom och Nacka. Dessa
daghem dr emellertid inte helt privata. De har av socialstyrelsen bedémts vara
anpassade till kommunala krav och viss del av personalen dr kommunalt an-
stillda. De far siledes statsbidrag (SOU 1990:80, s 76). Enligt riksdagsbeslut
i slutet av 1991 avskaffas Lex Pysslingen, vilket innebdr att helt privata dag-
hem fir statsbidrag.

Personalkooperativ dr en ny foreteelse. Statsbidrag for detta alternativ bor-
jade utgér fran &rsskiftet 1990/91. Den s k aktionsgruppen for barnomsorg fann
emellertid i en landsomfattande studie ett timligen stort intressen for bl a per-
sonalkooperativ. Det kooperativ som mestuppmérksammades var daghemmet
Lyckan i Malmé (SOU 1990:80, s 80).
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Ytterligare en institution som sedan arsskiftet 1990/91 fér statsbidrag for
drift av daghem, fritidshem, deltidsgrupper och 6ppna foérskolor dr Svenska
Kyrkan. Tidigare statsbidragsregler krivde att enskilda medlemmar av en for-
samling bildade en fordldraforening eller ett férildrakooperativ for att statsbi-
drag kunde utgé (SOU 1990:80, s 77f).

Vid mitten av r 1989 var mer in hélften av kommunema— foretradesvis med
borgerlig majoritet — intresserade av och drygt tio kommuner hade beslutat att
ge dagbamvéardare betalt for att ta hand om dven sina egna bam (Kommunak-
tuellt nr 23 1989). Forst i landet att genomfora detta var Linképing som 1984
inforde 16n till dagmammor {or att ta hand som sina egna barn. Dérefter harbl a
Uppsala infért denna modell. Eftersom just Uppsalas initiativ uppmérksam-
mats mest har den kommit att kallas “Uppsala-modellen”. Stark kritik har rik-
tats mot modellen, bland andra av ddvarande socialministern, som menade att
detta var ett steg mot inférande av virdnadsbidrag (Intervju i Kommunaktuellt,
nr 24 och 26, 1989). Inférande av virdnadsbidrag ér inte en kommunal ange-
ligenhet utan kridver beslut i riksdagen. Enligt gillande statsbidragsregler ges
inte bidrag for dagbarnvérdarens egna barn. Diremot finns det inget i lagstift-
ningen som forbjuder kommunerna att av egna medel betala dagmamman for
att hon tar hand om dven de egna bamen.

En genomgéng av kommunernas barnomsorgsplaner for slutet av 1980-talet
ger tydligt intryck av att alternativ barnomsorg forvintas oka i omfattning i
framtiden. I flertalet kommuner uppmuntras foraldrar att starta foraldrakoope-
rativ och flera foéreningsdriva forskolor planeras.

I en enkitstudie riktad till fortroendevalda i fem kommuner 1989 uppvisas
en genomgdende positiv attityd till olika former av alternativ bamomsorg
bland de fortroendevalda. Undersokningen omfattade fem kommuner: Norr-
koping, Tiby, Ange, Falkenberg och Lidkoping. De valdes utifrdn tvé bak-
grundsvariabler, ldngvarig politisk majoritet och formell organisation (resul-
taten av studien som helhet redovisas i Montin 1991a och 1991b) Frigan gillde
om de svarande ansig olika altemnativ vara lampliga att genomfora (tabell 1).

Tabell 1. Attitydertill alternativ barnomsorg bland fértroendevalda i femkom-
muner (N=102). Radprocent.

Mycket Lamplig Olamplig Mycket Summa

lamplig oldmplig  procent
Féraldrakooperativ 54% 39% 6% 1% 100%
Féreningsdrivna 36% 42% 16% 6% 100%
daghem
Personalkooperativa 36% 43% 17% 4% 100%
daghem
Privata daghem 25% 21% 13% 1% 100%

Uppsalamodelien 35% 21% 18% 26% 100%
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Tabell 2. Andel inom respektive parti som anser olika former av alternativ
inom barnomsorgen vara lampligt eller mycket lampligt att genomféra

S M Fp C
Féraldrakooperativ 89% 100% 100% 100%
Foreningsdrivna daghem 73% 76% 100% 63%
Personalkooperativ 64% 100% 100% 100%
Privata daghem 19% 92% 83% 100%
N =45 N=13 N=6 N=10

Svarsfordelningen terspeglar den allméinna debatten p s sitt att foridldra-
kooperativ anses som mest lampligt av flertalet. Direfter foljer foreningsdriv-
na och personalkooperativa former.

Partivisa jamforelser fir goras med forsiktighet eftersom partitillhorigheten
i flera fall inte kunnat identifieras. Resultaten kan 4nda ge viss fingervisning
om hur attityderna fordelar sig mellan partierna (tabell 2).

Det dr inte forvdnansvirt att samtliga borgerliga ledamoter ér positiva till
samtliga alternativa former. Vad som déiremot 4r intressant 4r att en femtedel
av socialdemokraterna anser att privata daghem &r ett lampligt eller mycket
lampligt alternativ. En stor andel dr ocksa positiva till personalkooperativ.
Utan att dra for lAngtgéende slutsatser kan dnda séigas att det inom socialdemo-
kratin i slutet av 1980-talet skapades 6ppningar for alternativt huvudmanna-
skap inom barnomsorgen. Liknande slutsatser dras av Aktionsgruppen for
barnomsorg: det kunde inte pdvisas ndgra partipolitiska skillnader vad giller
instidllningen till dagens altemativ och "méinga kommunledningar hade en
mycket pragmatisk instillning till barnomsorg i enskild regi” (SOU 1990:80,
s 80).

Ar denna privatiseringsprocess inom barmomsorgen resultat av medvetna
politiska beslut eller kan de beskrivas som resultat av lokala forandringspro-
cesser? A ena sidan har riksdagen tagit beslut innebzirande att alternativa for-
mer av barnomsorg fir statsbidrag. A andra sidan ér dessa beslut till stor del en
anpassning till den problemlosning som initierats i kommunerna. I takt med att
kommunerna ekonomiska resurser begrinsas (bland annat genom minskade
statsbidrag) och de kade kraven p4 utbyggnad letarménga lokala aktorer efter
alternativa former och okonventionella 16sningar (Montin 1991a). Dirmed
tenderar det lokala perspektivet bli allt mer pragmatiskt och problemorienterat.
Inslaget av lokala foériandringsprocesser ar siledes stort.

4. Befria produktionen fran politik!

Vi har hittills betraktat privatisering som avseende en forflyttning av ansvar
frin offentliga till privata institutioner. Privatisering bor ses som en kontinu-
erlig process. En fordndring av den offentliga verksamheten kan utgora en
privatiseringsprocess utan att ansvaret, genom politiska beslut, overgar frin att
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vara offentligt till att bli privat. I anslutning till detta skall behandlas férand-
ringar som sker inom de kommunala institutionema — en fordndring som i
praktiken innebir en uppluckring av grinsen mellan offentligt och privat.

Det har linge diskuterats om hur stark den politiska styrningen egentligen 4r
i kommunerna. Minga, bide forskare och andra, menar att de professionella
och semi-professionella grupperna har ett stort inflytande. Detta har emellertid
ocksa definierats som ett problem av politiska aktérer. Det har ansetts som en
- brist och en svaghet att inte kunna utova effektiv politisk styming av verksam-
hetens form och innehill. Forvaltningen har uppfattats som en del av eller en
forlingning av politiken. Den kommunala sjidlvstyrelsens sdrart beskrivs ofta
innefatta bland annat direkt politikerinflytande i enskilda drenden och ansvar
for att olika uppgifter utfors. For detta har anforts bdde effektivitets- och legi-
timitetsskil. Enligt detta synsétt bor de fortroendevalda vara vil fortrogna med
verksamheten for att kontinuerligt kunna utéva styrning och kontroll. Detta var
ett framtiddande syfte med inférande av lokala organ (kommundelsndmnder
mm) vid slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet. Vad som nu tycks hinda
dr att problemet definieras om. Det ses inte ldngre som ett problem att den
politiska styrningen 4r svag — den bdr ocksé vara svag. Produktionen skall
skota sig sjalv. De styrnings- och organisationsmodeller som for niarvarande
flitigt diskuteras i kommunermna har detta inslag av att befria produktionen frdn
politik.

Ett uttryck for denna avpolitisering 4r den sammanslagning av némnder som
planeras och genomfors i flera kommuner. Detta tog sin borjan i frikommuner-
na som fick frihet att enligt egna 6nskemdl bygga en ny namndstruktur. Vid
mitten av 1980-talet var tanken att endast de kommuner som infort KdN skulle
{4 s14 samman centrala fackndmnder. Det framstilldes vissa tveksamheter till
att 1ata dven andra kommuner fi denna frihet (SOU 1985:28, s 60f). Dessa
tveksamheter 6vergavs och i propositionen Aktivt folkstyre forslogs att dven
kommuner som inte alls inrdttat KdN skulle fi forma sin nimndorganisation
utifrdn de lokala forutsdttningarna (Prop. 1986/87:91, s 44). Sedan utvidgning-
en av frikommunforsoket 1988 har nigra kommuner utan KdN utnyttjat denna
mdojlighet (SOU 1991:25, s 78ff). Genom nya kommunallagen, som antogs i
juni 1991, ges alla kommuner denna frihet. Ett troligt resultat av denna namnd-
sammanslagning &r att antalet fortroendevalda minskar. Enligt resultat frdn en
enkiit till landets samtliga kommuner kommer redan pd kort sikt omkring 3 000
uppdrag och drygt 250 ndmnder att férsvinna (Kommunaktuellt, Nr 21 1991).

Ett syfte med reformen dr att de fortroendevalda i mindre utstrackning skall
dgna sig 4t “detaljer” i forvaltningen. Om produktionen mer far skoéta sig sjilv
dr behovet av fortroendevalda mindre. Detta i4r i linje med den politiska styr-
ningsideologi som utvecklats under senare 4r.Vid mitten av 1980-talet fick
idén om malstyrning ett starkt genomslag. Forvintningarna p denna nyord-
ning ir att 0ka kostnadseffektiviteten, forbattra kvaliteten samt skapa effekti-
vare politiskt styrning och kontroll. Studier som hittills gjorts tyder pa att den
politisk stymingen tvdrtom blivit svagare (Henning 1991; Rombach 1991).
Politiska mal 4r av olika skil vaga och mangtydiga. Malformuleringsarbetet
for enskilda verksambheter sker i huvudsak bland tjinstemén och endast vissa
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politiker (Montin 1991a: 49f och dir anforda arbeten). Fritidspolitikema ris-
kerar att bli marginaliserade. Malstyrning blir dirmed ett sétt att befria produk-
tionen frin politik.

1 allt fler kommuner sker en organisatorisk renodling av tvi funktioner: en
“bestallarorganisation” (ndmnderna) och en “utforar-” eller “produktionsor-
ganisation”. Ett av skilen anges vara att nuvarande organisation med politikers
inblandning i en rad frigor har fAtt till f6ljd att den politiska debatten om kom-
munernas utveckling dominerats av driftsfrigor istallet for verksamhetens re-
sultat och kvalitet. Det senare 4r en politisk friga medan det férra bor skotas
av produktionsorganisationen. Politisk styrning bor enligt detta synsitt ersit-
tas med konkurrens mellan producentera (se t ex SOU 1991:104, s 78f). De
gamla forvaltningarna ombildas till relativt sjdlvstindiga “resultatenheter”
som delvis forvéntas konkurrera med varandra. Tanken &r att namnderna inte
ger resultatenheterna en budget, utan istéllet upprittas kontrakt pa utférande
av olika tjanster och uppfyllande av olika mal. Kvaliteten pa dessa tjdnster skall
vara avgorande for resursfordelningen. Nista steg, som diskuteras i flera kom-
muner, r att dessa resultatenheter dvergar till att bli personalkooperativa eller
privata entreprenorer och produktionen blir marknadsstyrd.

Olika varianter av bestéllar — utférarmodellen diskuteras i flera kommuner,
bland andra Visteras och Orebro. I Visterds har kommunledningen for avsikt
att omstrukturera savil den politiska som den administrativa organisationen.
Det 6vergripande syftet ar att forbéttra resurshushdllningen, men dven andra
positiva effekter forvintas, t ex att forbittra servicens kvalitet. Grundtanken 4r
att ”separera” den “’styrande” (politiska) frin den “utférande” (producerande)
rollen. Detta forvintas leda till att politikerna i storre utstrickning 4n tidigare
skall dgna sig &t 6vergripande frigor. Genom separationen forviantas produk-
tionsorganisationen fa betydligt storre flexibilitet; motet med invAnarna skall
vara utgingspunkt for den organisatoriska indelningen, de producerande en-
heterna skall vara 6verblickbara — bdde for politiker och medborgare — och det
skall ges 6kade mojligheter att vidlja "alternativa associationsformer”. Den po-
litiska organisationen foreslds bestd av ett betydligt minskat antal centrala
ndmnder (bestillarndmnder). Inféorande av kommundelsndmnder (som tidiga-
re diskuterats i kommunen) avvisas eftersom det skulle komplicera rollférdel-
ningen mellan bestillare och utférare.

En liknande organisation genomfors ocks4 i Orebro kommun. Aven hir skall
bestallar- och utforarrollerna renodlas med en 6kad flexibilitet for produk-
tionsorganisationen som f6ljd. Det skall skapas konkurrens melan de interna”
utférarna och med “externa” entreprendrer. For bestdllamidmndermna och deras
forvaltning galler att ”Ambitionen bor ... vara att minimera verksamheten i
egen regi och i storre utstrackning upphandla tjénster i servicekontoret och
externt” (Orebro kommun 1992: 11). Produktionsorganisationen foreslis fa
stort inflytande 6ver bide vad som skall géras och hur det skall goras: Det blir
tydligt att det ingen vill eller kan 3ta sig att utfora inte kan bestillas” (Lindberg
1991). Det betyder att utférarenheterna i praktiken kan fa ett avgorande infly-
tande dver servicens omfattning och inriktning.
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Till skillnad frin Visteras har dock Orebro kommun kommundelsnimnder
(sedan 1983). Intressant &r att tvd kommuner genomfor i princip samma om-
strukturering av forhillandet mellan politik och produktion, men med helt oli-
ka utgingspunkter. I Visterds anses kommundelsnimnder utgora ett hinder,
medan reformatdrerna i Orebro menar att bestillar — utforarkonceptet r en
logisk fortsdttming pd KdN-reformen.

Privatiseringsprocessen i dessa bida exempel utgérs dels av den marknads-
liknande relation som skall etableras mellan nimnder och producenter (kon-
trakt), dels av en succesiv 6ppning gentemot privata producenter av service.
Genom att sirskilja politik frn produktion avdramatiseras (avpolitiseras) fra-
gan om kommunalt eller privat ansvar for serviceproduktionen. Det behover
inte tas nigra fullmiktigebeslut om privatisering, det kan ske p ldgre nivi i
den kommunala férvaltningen.

Ett intressant faktum &r att samtliga de kommuner som varit forst att ta ini-
tiativ till denna bestillar - utférarmodell hade vid initieringstilifdllet socialde-
mokratisk dominans i kommunfullmiktige. Modellen har av flera lokala poli-
tiker tolkats som ett sétt att mota de borgerliga partiernas krav pé privatisering.
En rimligare tolkning kan vara att denna modell istédllet Sppnar for just priva-
tisering. Steget mellan konkurrerande interna enheter till konkurrerande priva-
ta serviceproducenter dr inte 14ngt.

Ien inomkommunal decentraliseringsprocess, i betydelsen att enskilda insti-
tutioner fir 6kad autonomi, blir grinsen mellan offentligt och privat suddig. I
tidigare kommunala reformstravanden antogs granserna vara klara. Det fanns
f& ambitioner att skapa alternativa associationsformer. Numera 4r detta vanli-
gare. Men oavsett dessa deklarationer kan privatiseringsprocesser startas av
lokala aktorer ien pAgdende decentraliseringsprocess. Ettexempel pd dettakan
tas frAn decentralisering av ansvar och befogenheter inom barnomsorgen i en
kommun. Barnstugorna gavs 6kad frihet att anvinda sina resurser. Lokala ak-
torer ansdg inte denna frihet vara tillricklig. De ville ocksé fa rétt att sjilva
bestamma vilka bamn de skulle ta emot och nér barnen kunde tas emot. Detta
innebar att gillande regelsystem (kosystemet) ifrdgasattes. De lokala aktorer-
na (forestdndarna) fick “vetoritt” vid barnplaceringen (Johansson 1991). Dag-
hemmen kan ddrmed agera friare frin det offentliga regelsystemet, dvs vara
mer marknadsorienterade.

Aven inom landstingens hilso- och sjukvard genomfors liknande omstruk-
tureringar. Mest kédnd 4r for narvarande den s k Dalamodellen. Dalamodellen
irenny organisationsform for hilso- och sjukvarden i Kopparbergs lins lands-
ting (Rhenman — Svalander, Stenberg.och Wiederman 1990). Idén 4r att orga-
nisations- och produktionsformen skall bli mer marknadsorienterad.

Ambitionen dr att kombinera billigare och bittre vird med patienternas
valfrihet. Utredama pekar pi att nuvarande hilso- och sjukvérd lider av “’sys-
temfel”. Detta betyder att “producentperspektivet” varit alltfor dominerande.
Den nya organisationsformen betyder att storre ansvar ldggs dels pa patienter-
na (eller blivande patienter), dels lokala aktorer (distriktsldkare m f1).

Vérdcentralerna i de 15 sjukvardsdistrikten (kommunerna) ansvarar for be-
folkningens hela hilso- och sjukvérdsbehov. Tidigare hade de bara ansvar for
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primirvarden. Varje distrikt leds av en omrddesstyrelse (11 politiska ledamg-
ter) som upprittar “befolkningskontrakt” med virdcentralerna och upphandlar
vard av kliniker inom eller utanfor landstinget. Vérdcentralerna kan bedrivas
som “vanligt” med landstinget som huvudman, eller som personalkooperativ.
De forvintas ocksd konkurrera med varandra (omrédesstyrelserna skall utar-
beta former for att beréikna den bonus som skall baseras p4 hur virdcentralerna
klarar av att fullgéra uppstillda mal).

1 takt med att antalet privata vardproducenter okar och de sjdlvstindiga of-
fentliga institutionerna (bestallama) koper vard av dessa vidgas succesivt den
privata andelen av virdproduktionen.

Flera av de redovisade exemplen frin primdrkommuner och landsting illu-
strerar att privatisering inte enbart 4r ett direkt avsett resultat av politiska be-
slut, varken i riksdag eller fullmiktige. Genom att gora produktionen och be-
stillningsinstutionerna mer fria och 6ppna for alternativa former sker privati-
seringen succesivt, genom lokala férdndringsprocesser.

5. Fran medborgare med behov till kunder med efterfragan

De offentliga institutionernas roll i samhillet har ofta beskrivits som “social
ingenjorkonst” som i korthet innebér att huvudansvaret for bedomning av
miénniskors behov och kriterier for vad som var bra service ligger hos de of-’
fentliga institutionerna. Bra service blev det samma som effektivt genomfo-
rande av statsmakternas och de centrala myndigheternas beslut. En forutsiitt-
ning for kommunernas genomforande av de nationella vilfardspolitiska ambi-
tionerna var stark statlig styrning.

Under slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet fick kravet p& “lokal
anpassning” en dominerande stillning i debatten. Genom att infora lokalt be-
slutande organ, t ex kommundelsniamnder, samt ge kommunerna 6kat ansvar
skulle ménniskors varierande behov samlas upp av lokala partiorganisationer
och forvaltningsorganisationer. I t ex argumentationen for lokal anpassning i
allménhet, och inférande av kommundelsndmnderi synnerhet, angavs en stark
forvantan pa den lokala nivans konfliktfria karaktér. Detta harror ur en tradi-
tionell syn pA kommunema (eller kommundelama) som en “lokal gemenskap”
som var en av huvudpunkterna i liberalernas motiveringar till att stirka den
kommunala sjilvstyrelsen under slutat av 1800-talet (Kaijser 1965: 195ff).
Aven i den “kommunsocialistiska” traditionen finns denna forhoppning om
lokal gemenskap. En visentlig skillnad dr dock att den senare i forsta hand
skulle bygga pa sjilvstindiga organisationer inom arbetarrérelsen (Lindholm
1983: 24ff).

Den sedan mitten av 1980-talet dominerande filosofin gir ett steg lingre,
nimligen att verldta it “kunden” och “brukaren” att avgdra om servicen dr bra
eller ej.

Det forefaller rimligt att skilja mellan brukare och kund. I bida fallen handlar
det om identifierbara aktdrer som tar del av den service som produceras och de
skall som sddana kunna péverka utformningen av serviceproduktionen. Be-



Privatiseringsprocesser i kommunemna 49

greppet kund for associationen till individer p4 en marknad med méjligheten
att avstd frin kop av vissa varor eller som erbjuds p& en konkurrensutsatt mark-
nad. Begreppet brukare for diremot associationen till ett kollektiv av aktorer
som gemensamt och kontinuerligt kan pdverka utformningen.

Samtidigt kan man dock peka pé vissa likheter mellan brukardemokrati och
den mer renodlade kundorienteringen. De dr bdda varianter av marknadstan-
ken, nimligen att uttalad efterfrigan ersitter en fast hierarki (Selle 1991: 126).
Kunden eller brukaren forvintas likt rationella konsumenter kunna uppvisa
behoven genom att efterfriga vissa tjinster. Behov blir dirmed liktydigt med
efterfrigan.

Denna filosofi utgdr motpolen till den “sociala ingenjorkonsten” och ratts-
statens idé om forutsédgbarhet, men dr ocksa ett avsteg frdn ambitionen att 14ta
behoven och kraven kanaliseras genom de lokala partiorganisationerna. Pro-
duktionsorganisationens mote med kunden/brukaren skall ge de viktigaste for-
andringstimulerande signalerna. Att utvirdera tjinsternas kvalitet blir likty-
digt med att friga kunderna om de 4r néjda, vilket blivit allt vanligare i kom-
munema. Detta dr ett avsteg frin bade politiskt kanaliserande av behov och
professionernas kriterier for vad som é4r bra service. Enligt detta synsétt blir
politisk mélstymingen egentligen 6verflodig eftersom kunderna (servicekon-
sumenterna) forvédntas ge signaler om virdet av den service som produceras.
Aven bvriga traditionella roller for politikerna reduceras. Eftersom kunden &r
suverin behovs inte politikernas upplysande och mobiliserande roller.

I linder ddr marknadsorienteringen kring omsorg och sjukvard institutiona-
liserats, t ex Storbritannien, har kritik framforts mot den 6kade "valfriheten”
(Hogget 1990). Det klassiska antagarnidet om “konsumentens suverinitet” ut-
gar frin att individen har perfekt information om alla tillgdngliga produkter,
dess fordelar och nackdelar samt dess kostnader och utnyttjar denna informa-
tion for att gora rationella val. I verkligheten ér det dock mer komplicerat. For
det forsta ger inte producenterna alltid relevant information — det skulle kanske
fi negativa effekter pd marknadsforingen. For det andra krévs tid och anstrang-
ning for att fi relevant information. Alla har inte samma forutsittningar att
samla in, bearbeta och ta stéllning till informationen.

Det ricker inte att samla in information och ta stillning; det géller ocksé att
anvinda kunskaperna i konkret handling, vilket bland annat kriver ett sjilv-
fortroende som inte alla har. De som utnyttjar sjukvarden mest (dldre) har
kanske sdmst forutsittningar att gora rationella val. Minga kan st i ett bero-
endeforhllande till t ex lidkare eller andra professionella som gér dem mindre
bendgna till protest eller sorti. '

Néigon motsvarande marknadisering i de svenska kommunerna dr det dock
inte frdga om. Det skall finnas marknadsinslag for att bedoma efterfrdgan, men
det forvintas att uppfoljning och utvérdering skall utgéra de viktigaste instru-
menten for att avgora verksamhetens kvalitet. I modern mélstyrningslitteratur
betonas att det avgorande kriteriet fér servicens kvalitet 4r hur “kunden virde-
rar tjinsten” (Pihlgren — Svensson 1990: 78). Det stills darfor stora férvint-
ningar p4 “kundernas” och “brukarnas” vérdering av tjinsterna (Svenska
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Kommunforbundet 1991a, 1991b. For en kritisk granskning av brukarenkiter
som kvalitetsmitningsinstrument, se Rombach 1990).

Den 6kade ambitionen att sitta kunden och brukaren ”i centrum” kan ses som
en del i en privatiseringsprocess. Det handlar om att de enskilda individema i
storre utstrackning dn tidigare férvintas tydligt uttrycka sina behov och pro-
blem genom direkt efterfrigan, eller via t ex brukarenkdéter, samt direkt paver-
ka serviceproduktionens form och inneh4ll.

Privatiseringsprocesserna som diskuteras kan, for att tala med Johan P. Ol-
sen, ses som en idémaissig forskjutning frdn samhéllscentrerad i riktning mot
en individcentrerad demokrati (Olsen 1990: 25ff). Produktionen frikopplas
frén den politiska/demokratiska processen, privata foretag/kooperativ ¢vertar
ansvar for service och medborgarna blir kunder och brukare. Darmed foridnd-
ras rollen for de offentliga/politiska institutionerna. Riktningen och rérelsens
hastighet tycks vara pafallande och savil socialdemokraterna som de borger-
liga partierna forefaller, med olika motiv och i olika grad, vara p4 vig att “rulla
tillbaka staten™ och den representativa demokratins normer.

Distinktionen samhillscentrerad — individcentrerad demokrati 4r endimen-
sionell ochkan som sddan i vissa fall ge en nigot missvisande bild. Att det sker
en rorelse frin samhillscentrerad demokrati —i betydelsen att statliga och kom-
munala institutioner definierar behov, tillhandahdller service och svarar fér en
gemensam “samhillsmoral” — till nigot annat stir utom allt tvivel. Det 4r r6-
relsens riktning som bor problematiseras. Det dominerande inslaget i den nya
forvaltningspolitiken &r olika former av marknadsorientering,. I diskussionen
kollektiva former uppmédrksammas, dvs i grdzonen mellan stat/kommun och
civilt samhille. Under vissa perioder, bland annat i borjan av 1980-talet, hor-
des starka roster for skapande av “sjalvforvaltning” och andra former av di-
rektdemokratiska inslag. Exempelvis drev socialdemokraternas ungdomsfor-
bund (SSU) en kampanj som fick starkt genomslag vid socialdemokratiska
partiets kongress 1981. Sedan dess har denna "tredje” vig fétt allt mindre ut-
rymme i debatten. I dagens debatt om kommunal férnyelse tycks direktdemo-
krati likstéllas med kundorientering och brukarinflytande. Det rdder brist pd
problematisering av forhdllandet mellan kollektivt inflytande 6ver den kom-
munala politiken och individuellt inflytande som nyttjare av specifik service
(se tex Svensson — Hjalmarsson 1991).

6. Varfor privatisering?

I uppsatsen har jag forsokt problematisera privatiseringsbegreppet samt gett
exempel pd forekommande privatiseringsprocesser i kommunerna. I denna
beskrivning har betonats en distinktion mellan reformer och lokala forind-
ringsprocesser, dvs om privatisering dr ett direkt och medvetet resultat av po-
litiska beslut eller resultat av fordndringsprocesser mellan och inom institutio-
nerna. Att privatisering sker utan att detta kan direkt hirledas till politiska
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beslut ar inget svar pa frigan varfor privatisering sker. For att svara p4 denna
friga krivs ytterligare analyser.

Svaret pa frigan beror pd vilken analysniv3 som viljs. Flera statsvetare har
under senare ar starkt betonat att policyforskning bor omfatta flernivaanalyser
(Hjern 1983; Ham — Hill 1984; Alford — Friedland 1985; Rothstein 1986; San-
nerstedt 1987; Petersson 1989). Vanligt 4r att avgrinsa tre nivier (Johansson
1991: 24):

— Statsteoretisk nivd, som avser forhallandet stat — samhille ,

— Organisationsteoretisk nivd, som avser organisationers och institutioners
relationer till varandra med avseende pd handlingsinriktningar och resursbe-
roende

—Individniva, som avser enskilda individers beslutsfattande och handlande.

Varje niva har sina specifika frigestdllningar men utmaningen ligger i att
ldinka samman analysniverna (Ham — Hill 1984: 174). I grunden handlar det
om att forsoka linka samman ett aktors- och ett strukturperspektiv. Det finng
olika sétta att gora detta, men problemen ér pafallande (Lundquist 1987: 37ff).
Det dr svart att ¢ver tid och i komplexa policy-omréden finna vilka problem
och l6sningar som 4r framdrivna av strukturella faktorer eller genom aktérers
medvetna handlande. Strukturer och aktdrer kan byta plats beroende pa vilken
analysnivi man befinner sig pA. Vad som i analysen kan definieras som aktorer
pé en nivd, kan upptrida som strukturer pd en annan (Rothstein 1986: 34).
Nedan foljer ett kortfattat resonemang kring hur privatiseringstendenserna kan
diskuteras pd olika nivder.

Fram till slutet av 1980-talet gjorde den socialdemokratiska regeringen tim-
ligen tydliga markeringar att ngot “systemskifte” inte var aktuellt. Samtidigt
gavs dock ett visst utrymme for alternativa verksamhetsformer. Som alternativ
forordades olika typer av kooperativ, dvs dverforande till det.civila samhillet.
Att 6verfora ansvar till marknadssfiren bedomdes i huvudsak vara olampligt.
Mot slutet av 1980-talet sker en Oppning dven mot marknadssfiren. Detta
framgar bland annat av senare irs budgetpropositioner och bland aktorer i
kommunerna. Det har uppenbarligen skett en fordndring i synen p4 forhllan-
det offentligt — privat inom socialdemokratin.

P4 lokal niv4, i kommunerna, har det under hela 1980-talet skett en forskjut-
ning i synen pa vad kommunen som offentlig institution skall skota och vad
som kan dverforas till externa aktorer. Det har ocksd skett en fordndrad syn p
de kommunala institutionernas forhéllande till varandra. Forhallandet mellan
politik och produktion har succesivt ifrdgasatts. Det férefaller numera finnas
enutbredd uppfattning att den verksamhet som idag bedrivs ikommunema inte
per definition dr offentlig eller bor inrymmas i det politiska systemet. Verk-
samheten kan i princip skotas av kooperativ eller privata foretag. Aven nuva-
rande finansijering ifrdgasitts. Bland ledande aktorer som formar och driver
fornyelsén av den offentliga sektorn har det skett en férdndrad verklighetsupp-
fattning — en annan bild av samhillet och dess institutioner har tritt fram.

Inom den pluralistiska traditionen forklaras forindrad politik och systemfor-
andringar i grunden av fordndrad “politisk kultur” (Alford — Friedland 1985:
611ff). Detta betyder i korthet att hogre utbildningsnivd och kompetens som
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uttrycks i forindrad opinion bland befolkningen driver fram en “modemise-
ring” av det politiska systemet (staten) (Alford — Friedland 1985: 69f). En
viktig forklaringsfaktor bakom avhierarkiseringen i allménhet och privatise-
ringstendenserna i synnerhet bor siledes sdkas i fordndrad opinion bland med-
borgama. Enligt flera opinionsméitningar finns ocksa ett patagligt missnoje
mot den offentliga sektorn och for olika former av privatisering. Denna opi-
nionsforindring sker emellertid forst i slutet av 1980-talet, ndrmare bestimt ar
1989, och den avser framst den statliga sektorn. Medborgarnas instéllning till
den kommunala servicen dr positiv dven i borjan av 1990-talet. Stig Hadenius
och Lennart Nilsson framhdller att det under 1980-talet i debatten “funnits
kritik av den offentliga sektorn som inte har haft grund i opinionen” (Hadenius
— Nilsson 1991: 87). De tkade initiativen till privatiseringsprocesser kan inte
helt forklaras av en fordndrad opinion bland befolkningen.

Detta pluralistiska perspektiv kan kompletteras med ett organisationsteore-
tiskt. Ur ett “styrningsperspektiv” (managerial perspective) sker styrmning och
kontroll av statens institutioner timligen oberoende av opinioner och den rep-
resentativa demokratins institutioner (Alford — Friedland 1985: 163). Avhie-
rarkiseringen forklaras ndrmast av interna styrningsproblem. Staten karakteri-
seras av centralisering (behovet av framforallt finansiell kontroll) och frag-
mentering (ldgre nivlers hidvdande av autonomi och administrativ korpora-
tism) (Alford — Friedland 1985: 192ff och 209ff). Fragmenteringen &r den
modema statens viktigaste kdnnetecken, vilket skapar legitimitetsproblem.
Starka icke statliga krafter utnyttjar detta och kan genom mobilisering av olika
resurser (ekonomiska, politiska och ideologiska) skapa en ny politisk kultur
(Alford — Friedland 1985: 267). Statens institutioner har sdledes fitt 6kad kon-
kurrens frin andra institutioner om makt och auktoritet i samhillet. Avhierar-
kisering och privatisering ér i detta perspektiv ett resultat av olika eliters age-
rande och framforallt de privata institutionernas 6kade inflytande over politi-
ken.

De aktorer som driver fordndringsarbetet har visat sig vara starkt mottagliga
for olika modeller fr@n niringslivet. Bakom detta finns en genuin osdkerhet om
vilka 16sningar som &r [dmpliga att anvinda for att foréndra organisation, styr-
ning och ledning av offentlig verksamhet. I samband med decentralisering
skapas ett ideologiskt och organisatoriskt tomrum som fylls med de f6r stun-
den dominerande idéerna och modellerna. Reformarbetet kan di svérligen be-
skrivas i termer av instrumentell rationalitet. Den faktiska utformningen av
organisationer och institutioner kan béttre forklaras med “politiska” eller “kul-
turella” organisationsperspektiv (Bolman — Deal 1984). Politisk, i betydelsen
att det stindigt pAgar konflikter och férhandlingar om inflytande och positio-
ner. Kulturellt i betydelsen att symboliskt handlande kan ha lika stora effekter
pa institutionernas legitimitet som faktiska organisatoriska fordndringar
(Czamiawska-Joerges 1988).

De samhilleliga institutionernas forhallande till staten foridndras succesivt.

.Ibland talas det om att begreppet vilfirdsstat inte ldngre &r relevant utan bor___

ersittas med begreppet vilfirdssamhille. Vad som avses ir att de offentliga
vilfdrdsinstitutionernas uppgifter, ansvar och organisationsgranser luckras
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upp. Vilfardsstaten har ndtt en grins som uttrycks i att expansionen har dam-
pats och de stora reformprogrammens tid dr forbi. Statens roll som béde “den
goda modemn” och “den stringe fadern” har reducerats. Staten dndrar karaktir
frin "myndighetsstat” till "férhandlings”- och "marknadsstat” (March— Olsen
1989: 111ff; Lundquist 1991: 19ff). Frigan om det institutionella ansvaret for
vilfard blir mer 6ppen och svarforutsidgbar. I grova drag kan forhallandet stat
— samhiélle karakteriseras som forst en omfattande socialisering”, dvs ett kat
offentligt ansvar, och dérefter en “privatisering”, dvs reducering av det offent-
liga ansvaret. Den senare processen har egentligen pigatt under hela 1900-ta-
let, parallellt med socialiseringen. I takt med att samhillet "forstatligats” har
privata aktorer fatt okat spelrum inom staten (Dahlkvist 1984: xix). De nya
organisatoriska former som nu ser dagens ljus i kommunerna kan ddrmed si-
gas vara ett resultat av denna langsiktiga utvecklingsprocess.
Sammanflitningen av statens och det ekonomiska systemets institutioner
péskyndas av den okande konflikten mellan statens effektivitetsfrimjande och
legitimerande funktioner (Offe 1984). Med “effektivitet” avses statens forma-
ga att standigt reproducera forutsittningarna for en “varurelation”. Exempel-
vis dr kriteriet for en effektiv utbildningspolitik att varan arbetskraft blir efter-
traktad (Offe 1984: 137). Med “legitimitet” avses statens forméaga att tillgodo-
se sociala mél och vilfird for medborgarna (Offe 1984: 135). Detta kriver
“icke-varufierade” former av serviceproduktion, t ex hélso- och sjukvard,
barnomsorg och idldreomsorg. Huvuddelen av den effektivitetsbefrimjande
politiken bedrivs av centralstaten medan kommunerna producerar “kollektiva
nyttigheter” som inte direkt &r relaterade till den kapitalistiska ekonomin (se
t.ex Cockburn 1977). Bristande effektivitet betyder att statens roll som stod-
jande den kapitalistiska ekonomin-forsvagas och bristande legitimitet betyder
att de sociala dtagandena blir svérare att uppfylla p4 grund av mindre resurser.
Inom de offentliga institutionerna innebir detta en konflikt mellan & ena sidan
besparingskrav och krav pd hog kvantitet och kvalitet i verksamheten 4 den
andra. I takt med att effektivitets- och legitimitetsproblemen ¢kar, méste cen-
tralstaten finna nya “krishanteringssmetoder”. Bland de metoder som kan ob-
serveras dr for det forsta att minska trycket pé staten genom att decentralisera
besparingsbesluten inom den sociala sektom till kommunema (Selle 1991) och
samtidigt stiarka den finansiella kontrollen (Elander — Montin 1990). For det
andra stimuleras kommunernas bidrag till att beframja effektiviteten, t ex ge-
nom olika former av lokal niringspolitik (lokal korporatism) (Olsson 1989;
Johansson 1991; Pierre 1991). For det tredje finns strategin att minska den
offentliga sektorns utgifter genom att “aterprivatisera” serviceproduktionen
eller skapa marknadsliknande relationer si att reglerna blir analoga med de
regler som giller fér handel med varor (Offe 1984: 142). For det fjirde stélls
(ibland stora) forhoppningar till det civila samhillet att “iterta” en del av an-
svaret for t ex social omvardnad (se t ex Keane 1988: 11; Walzer 1991).
Sammantaget finns sdledes grundliggande konflikter inom statens institutio-
ner och mellan staten och “marknadens” institutioner. Dessa konflikter har
drivit fram en krishantering som kédnnetecknas av korporatism, decentralise-
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ring och privatisering. Den ekonomiska sfiaren har dtertagit sin dominans dver
den politiska (Keane 1988: 7).

Det finns en uppenbar risk att med detta perspektiv betona en deterministisk
hallning, dvs att det inte finns ndgot reellt utrymme for alternativa inriktningar.
1980-talet uppvisade dock minst fyra forvaltningspolitiska linjer (jfr Premfors
1991). Den forsta — “privatiseringslinjen” — har foretritts framfor allt av mo-
deraterna och folkpartiet. Denna innebdr att privatisering, bide i termer av
avyttring och delegering, 4r bra eftersom det skapar konkurrens som anses
befrimjande for servicens kvalitet och innebir en avpolitisering i samhillet.
De 6vriga tre linjerna har mer eller mindre stark koppling till socialdemokratin.
Den andra — “ekonomistlinjen” — hade foretradare framfor allt inom finansde-
partementet. Inom denna inriktning ansdgs viss privatisering vara bde nod-
vindig och 6nskvird. Nodvindig for att minska den offentliga sektorns kost-
nader och onskvird for att 6ka pluralismen i serviceproduktionen. De privati-
sering som foreslagits ror frimst produktionsansvar (delegering) men dven
finansiering har fatt 6kad aktualitet. Den tredje linjen — “decentralism” — har
haft sina foretradare bland annat inom civildepartementet. Inom denna linje
framstilldes decentralisering, sjalvforvaltning, kooperativa losningar och bru-
karinflytande som viktigare dn andra former av privatisering. Slutligen finns
“traditionalisterna” (som foretraddes bland annat inom socialdepartementet)
som argumenterade for fortsatt stark statlig styrning (tex inom barnomsorgen)
och nationell likformighet. Den "traditionella” synen p4 kommunerna innebér
att privatisering och dven decentralisering uppfattats som ett hot mot den re-
presentativa demokratin.

Vid mitten av 1980-talet rddde tamligen god balans mellan de tre senare
linjerna inom férnyelsepolitiken (Premfors 1991). Under senare ar skedde
dock en viss forskjutning. Aren strax fore valet 1991 fick “ekonomistlinjen”
ett allt starkare position. Den socialdemokratiska regeringen kunde efter 1982
fortsitta ett arbete med fomyelse av den offentliga sektorn som i viss mén
paborjades av de tidigare borgerliga regeringarna. Maktovertagandet efter va-
let 1991 innebar att den borgerliga regeringen kunde forsétta pi en vig som till
stor del stakats ut av den socialdemokratiska regeringen.
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