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Avbrutet systemskifte eller offentlig reformation?

Har systemskiftet kommit av sig, och rader nu lugnet efter stormen? Det ar i alla fall vad
nagra kolleger inom kommunal- och offentligsektorforskning-en har havdat (Brorstrom
och Rombach 1996, Hakansson 1997). Efter en intensiv reformperiod i borjan av 90-talet da
manga organisationslosningar provades har det blivit lugnt menar de. Inga nya ”"modeller”
lanseras och kommunerna har blivit obendgna att férandra.

Jag tror att lugnet ar bedragligt och skulle vilja préva en annan tes. Jag ar helt 6verens med
mina kolleger om att bérjan av 90-talet var en intensiv experimentperiod i kommunerna,
da stora grandiosa reformer med buller och bang skulle 16sa alla problem. Men jag tror det
ar ett misstag att tolka den relativa tystnaden under det sena 90-talet som att
fordandringarna avstannat. Jag tror bara att forandringarna tar sig andra uttryck, med
manga sma steg som alla leder i samma riktning: mer marknadsinslag och mer foretagslika
organisationer. Sa i stallet for lugnet efter stormen skulle jag vilja foresla en annan bild:
Snarare befinner vi oss i stormens 6ga.

Sett dver hela det senaste halvseklet menar jag att utvecklingen av den offentliga sektorn
kan delas in i tva perioder: fran 50-talet fram till 1980 har vi en period av oavbruten och
exceptionell tillvaxt, det a en period som har kallats den “offentliga revolutionen”.
Organisatoriskt ar det en period av ut- och nybyggnad; det & under denna period som
man bl.a. skapar de stora forvaltningarna pa kommunal och landstingsniva . Omkring ar
1980 avbryts denna expansion och i stéllet kommer de organisatoriska formerna fér den
offentliga sektorns verksamhet i blickpunkten. Med bdorjan under 80-talet och mer intensivt



under 90-talets inleds en period av organisatoriska experi-ment (Jacobsson 1994). Den
offentliga sektorn byggs om, den reorganiseras i nya former. Med andra ord Overgar da
den offentliga revolutionen i reformation. Det ar den tesen jag &mnar argumentera for i den
har uppsatsen.

Den offentliga revolutionen

Ett relativt sdkert matt pa den offentliga sektorns storlek 6ver tiden ar andelen offentligt
sysselsatta (Tarschys 1978). For arhundradena fore 1900-talet uppskattade Tarschys att bara
en liten del av befolkningen kunde hanforas till denna kategori. For ar 1600 berdknades
den del av befolkningen som var offentligt sysselsatt till 2 procent. Andelen véxte under
stormakts-tiden och beréknades &r 1700 till 4.5 procent av hela befolkningen. Ar 1800 hade
andelen minskat och utgjorde 3 procent for att hundra ar senare, ar 1900, ha minskat
ytterligare till 2 procent av befolkningen. Den offentliga sektorns expansion och
kontraktion under dessa arhundraden, maéatt som andelen offentligt sysselsatta,
samvarierade starkt med Sveriges krig och geopolitiska stallning i Europa. Under
stormaktstiden pa 1600- och 1700-talen 6kade andelen offentligt sysselsatta, medan den
under det relativt fredliga 1800-talet minskade.

Det ar forst ett stycke in pd 1900-talet som den offentliga sektorns storlek, matt i andelen
offentligt sysselsatta, ater nddde samma andel som under stormaktstiden. Ar 1930 utgjorde
de offentligt anstallda ater 4 procent av befolkningen, och andelen 6kade sedan, forst
ganska sakta och déarefter allt snabbare. Ar 1950 var 7 procent av befolkningen offentligt
sysselsatt, & r 1960 hade andelen o6kat till 8 procent, 1970 till 11 procent for att ar 1980
utgdra 17 procent av befolkningen (Premfors 1998). Den senare siffran motsvarar ungefar
30 procent av hela sysselsattningen, en siffra som sedan &r ungefar densamma i mitten av
90-talet (Statskontoret 1997).

Ett vanligt nutida matt pa den offentliga sektorns storlek ar de offentliga utgifternas andel
av BNP. Tidigare berakningar ar mycket osékra och det ar forst under 1900-talet som vi har
sakrare och Over tiden jamforbara siffror. Dessa visar dd samma tendens som siffrorna
Over andelen offentligt anstallda. De offentliga utgifternas andel av BNP véxte
trendmassigt under 1900-talet fram till 1980, &ven om utgiftsandelen under sin langsiktiga
stigning ocksa foll vissa ar, bl.a. direkt efter kriget, da landet stélls om fran krigstillstand
till fred. Ar 1920 var andelen offentliga utgifter drygt 10 procent, den steg under krigsaren
till uppemot 30 procent, for att falla till cirka 25 procent ar 1950 (Premfors 1998). Déarefter
Okade andelen, forst ganska sakta for att vid 80-talets borjan, med Premfors ord,
“formligen explodera till en niva som narmar sig tva tredjedelar av BNP” (Premfors a.a.,
sidan 30). Det ar denna exceptionella tillvéaxt under 60- och 70-talens “rekordar” som for
tjugo ar sedan gav Tarschys (1978) anledning att tala om “den offentliga revolutionen”,
och det var under denna period som Sverige blev det OECD-land som hade den storsta
offentliga sektorn, matt i andelen offentliga utgifter (Premfors a.a.).

Atfoljdes d& denna expansion ocks& av att den offentliga sektorn bérjade bedriva
verksamhet inom alltfler omraden eller, med Premfors begrepp, gjorde alltfler ataganden
(ibid, sidan 33)? Ser vi pa lang sikt, mer &n hundra ar, ar svaret tveklost ja. Ser vi pa
kortare sikt, expansionsaren, ar svaret mer osakert.



Lange dominerade krigsmakten och naraliggande verksamheter den offentliga sektorn och
det ar forst fran mitten av 1800-talet som statens civila utgifter borjar 6verstiga de militara.
Sedan tidigare fanns i den offentliga sektorn bl.a. domstolsvasen, fangelser, skatteuppbord,
en central forvaltning och dess tentakler ute i landet, lansstyrelserna, och dar fanns kyrkan
och utbildningen, med en obligatorisk folkskola fran 1842. Vid 1800-talets mitt bdrjade
staten alltmer engagera sig aven i utbyggnaden av infrastrukturen, bl.a. av jarnvagarna och
telegraf- och telefonnaten. Mot slutet av seklet utbyggdes parallellt i stdderna bl.a. hamnar,
gasverk, elverk, vattenverk och avloppsledningar. Under 1900-talet har bl.a. utbyggnaden
av elkraften, radio- och tv-naten samt luftfarten varit foremal for statens intresse.

En valfardspolitik i dagens mening fanns dock bara i mycket rudimentar form fore 1900-
talet, bl.a. var socknar och stader skyldiga att bedriva fattig-vard. Kring forra sekelskiftet
borjade embryon till den moderna valfards-staten att synas dven om de sociala utgifterna
annu kring ar 1920 var relativt sma . Men under 30- och 40-talen 6kade dessa utgifter
kraftigt och det var da man borjade kunna skonja en valfardsstat i vardande. Utbildning,
vard och omsorg byggdes ut, med staten som reglerande och kommuner och lands-ting
som producerande enheter, och olika socialférsadkringar tillskapades eller inférlivades nu
mer eller mindre i staten. Det senare gallde tidigare folkrérelsedrivna
forsakringsverksamheter som a-kassor och sjukkassor. Ett viktigt drag i denna socialpolitik
var en 6vergang fran behovsprovade till generella tjanster och bidrag, t. ex. inférandet av
det allménna barnbidraget som kom 1948. Under 50-talet kom ATP och under de foljande
expansions-decennierna fortsatte valfardsstatens utbyggnad i rask takt. Men enligt
Premfors handlade det séllan om helt nya ataganden, utan mer om géra tjansterna alltmer
generella och mer generdsa, framst inom allman sjuk-vard, dldreomsorg och familjepolitik.

Expansionen pa gick fram till borjan av 80-talet. Vid denna tid tycks det dock som om
kulmen pa den offentliga revolutionen, atminstone tillsvidare, var nadd. Under resten av
80-talet minskade de offentliga utgifternas andel till under 60 procent, och staten minskade
antalet anstallda aven om kommun-sektorn fortfar att nyanstalla. Under krisaren pa 90-
talet 6kade dock de samlade offentliga utgifterna ater; en 6kning framst orsakad av att
vissa utgifter, for bl.a. arbetsloshetsatgarder och bankstéd, steg mer eller mindre
automatiskt med 90-talskrisen. Som mest steg utgiftsandelen till dver 70 procent ar 1993,
Darefter tycks det dock som de offentliga utgifternas andel ater har borjat minska.

Att den offentliga revolutionen har natt en kulmen och att vi kanske t.0.m. kan tala om en
minskning av den offentliga sektorn accentueras av att antalet anstallda i den offentliga
sektorn, bade i staten och kommunsektorn har minskat under 90-talet (Statskontoret 1997).
I mitten av 90-talet syssel-satte staten knappt 200 000 personer vilket var betydligt mindre
an under 80-talet. Omkring 30 000 av dessa hade sagts upp sedan 1990 (ibid, sidan 8),
medan bolagiseringar - av vilka de stora affarsverken var viktigast - under 90-talet berérde
nastan 100 000 personer, som nu alltsd inte langre raknas som statsanstéllda, &ven om
staten i de flesta fall fortsatter att 4ga de bolagi-serade foretagen. Hela den statliga
foretagssfaren - foretag dar staten dger 50 procent eller mer - sysselsatte ar 1995 ca 200 000
personer (Forssell 1998).

Kommuner och landsting sysselsatte omkring en miljon méanniskor ar 1995, vilket var en
mindre minskning sedan ar 1990 och ungefiar samma antal som tio ar tidigare



(Statskontoret a.a. sidan 30). Av denna miljon manniskor var cirka 200 000 anstallda i
landstingen och 800 000 i kommunerna (Wetterberg 1997). Av de senare arbetade 73
procent i varden, omsorgen och skolan. Att den offentliga sektorn ar en viktig arbetsgivare
for landets kvinnor illustreras av att kvinnorna utgjorde 80 procent av de anstéllda i
kommunerna.

Hur fordelade sig de offentliga utgifterna efter rekordaren? Man brukar ofta dela in
utgifterna i fyra slag: transfereringar, konsumtion, investeringar och rantor. | borjan av 90-
talet bestod cirka héalften av utgifterna av transferer-ingar, direkta inkomstoverfoéringar till
hushall och foretag, men hit raknas aven interna transfereringar sa som statsbidragen till
kommunerna. Ungefar 40 procent av utgifterna gick till konsumtion och investeringar och
rante-utgifter tog resterande ca 10 procent (Pettersson och Soderlind 1993). Om vi undantar
ranteutgifterna och de direkta transfereringarna till hushall och foretag - som ju bara i
nagra fall beror offentliga myndigheter, exempelvis Riksforsakringsverket vars uppgift
bl.a. ar att transferera pengarna till hus-hallen - hanterade de offentliga organisationerna
vid denna tid med andra ord ungefar 30 procent av BNP. Det ar med andra ord resurser i
den storleks-ordningen som omsétts - konsumeras och investeras - av offentliga myndig-
heter och forvaltningar. Av dessa resurser uppgick statens konsumtion till mellan 7 och 8
procent av BNP ar 1995 (Statskontoret 1997) - vilket faktiskt ar en nagot lagre andel &n
genomsnittet for OECD - och investeringar till cirka 1 procent (Statskontoret a.a.), medan
kommunerna omsatte cirka 13-14 procent och landstingen 6-7 procent av BNP samma ar
(Wetterberg 1997). En stor del av dessa resurser ar lonekostnader - den offentliga
forvaltningen bedriver i huvudsak arbetsintensiv tjansteproduktion - och en stor del av de
6vriga resurserna gar vidare till den privata sektorn i form av inkop av varor och tjanster.
Storre delen av resurserna forbrukas under aret, men en mindre del investeras, det vill saga
ar avsedda att forbrukas 6ver en langre tid.

Om nu kulmen i den offentliga revolutionen natts och det senare 90-talet t.o.m. medfort en
viss minskning av den offentliga sektorn, inneb&r denna inbromsning éven att de offentliga
uppgifterna/Zatagandena har minskat? Enligt Premfors finns det valdigt fa tecken darpa,
daremot kan man se tecken pa att ambitionsnivan for de offentliga tjansterna har minskat,
att besparing-ar under 90-talet inte har minskat antalet ataganden, men daremot i vissa fall
sankt kvaliteten och forsamrat de ekonomiska villkoren, i form av hdgre avgifter och
minskande subventioner. Premfors talar om “normal-isering” - i forhallande till andra
liknande lander - for att beskriva denna forandring (a.a.).

Organiseringen av den offentliga sektorn

Ett sardrag hos den svenska offentliga sektorn som vi redan namnt ar den hdoga andelen
direkta transfereringar till hushall och foretag, varav en stor del utgors av kollektiva
forsakringar. Det ga ller ATP, sjukférsakringar, foraldraférsakringar och a-kassa. Detta
forhallande, som &ar resultatet av politiska dvervaganden och val, har lange ansetts vara en
viktig del av ”den svenska modellen”. Socialforsakringssektorn sysselsatte cirka 24 000
personer ar 1996 (Statskontoret a.a. sidan 24).

Ett annat sardrag ar de statliga myndigheternas relativa autonomi visavi regering och
departement. De statliga myndigheterna styrs snarare med generella lagar och direktiv an



med direkta instruktioner i enskilda arenden. Det senare brukar kallas ”ministerstyre” och
anses otillaten.

Ett tredje sardrag i den svenska "modellen” &r den kommunala sektorns (inkl. landstingen)
storlek och sjalvstandighet i forhallande till regering och riksdag. Om det sistnamnda
forhallandet pagar dock en langvarig och oavslutad debatt. Frdgan ar hur mycket verklig
sjalvstyrelse det egentligen finns, och hur mycket av sjalvstyrelsen egentligen &r statligt
styrd lokal verksamhet? Fragan diskuteras ocksa i normativa termer: Hur mycket
sjalvstyrelse bor finnas? En diskussion liknande den om kommunernas sjalvstyrelse finns
ocksa om de statliga myndigheternas sjalvstandiga stall-ning (Premfors, a.a., sidan 41 ff).

Om den kommunala sektorns stora betydelse som producent av offentliga tjanster rader
dock ingen tvekan: Stoérre delen av de offentliga tjansterna produceras inom denna sektor,
och kommuner och landsting handhar stora resurskrdavande verksamheter som
barnomsorg, skola, aldreomsorg, social-tjanst, vatten- och avlopp, renhallning, energi, men
aven mindre som bibliotek, fritidsverksamhet, hdlsoskydd och brandférsvar. En del av den
kommunala sektorn, landstingen, har hand om det mesta av landets sjuk-vard, och
handhar aven en del andra regionalt omspannande verksamheter sasom t.ex. lanstrafiken.
De flesta av dessa verksamheter ar sadana som tillvéaxte kraftigt under rekordaren.

Utbyggnaden av de kommunala forvaltningarna foregicks och atféljdes av flera omgangar
av kommunala sammanslagningar eller sammanlaggningar, for att anvanda det begrepp
som vid tiden i fraga var det gangse. Nar den offentliga revolutionen tog fart efter 1900-
talets andra varldskrig ansdg manga, daribland regeringen, att kommunerna var alltfor
manga, alltfor sma och alltfor resurssvaga for att kunna skota de alagganden som staten,
genom regering och riksdag, ville lagga pa dem. Fram till borjan av 1970-talet gjordes
darfor ett stort antal kommunsammanlaggningar i flera omgangar; sammanlaggningar
som reducerade antalet kommuner fran cirka 2 500 fore den forsta stora
sammanlaggningen ar 1952 till de cirka 300 stora valfardskommuner™, inkl landstingen,
som kvarstod efter den sista stora sammanlaggningsvagen i bérjan av 70-talet (Haggroth,
S. m.fl. 1993). Dessa kommuner fick en storlek, bl.a. vad avser skatteunderlag och
befolknings-storlek, som rackte till for att de i allmanhet pa egen hand skulle kunna
bedriva dels sadan verksamhet som staten alade dem samt dels sadana andra
verksamheter som kommunerna sjalvmant atog sig under expansionens lopp.

Den tro pd centralism och storskaleeffekter som kommunsamman-laggningarna ar ett
uttryck for har senare motts av kritik, och man kan se foérsoken med frikommuner i slutet
av 70-talet och kommundelsnamnds-reformen, den kanske stérsta kommunala
strukturforandringen under 80-talet?, som ett resultat av kritiken. Och Premfors havdar, i
den referens som jag aterkommande hanvisat till har, att det atminstone sedan rekordarens
slutskede finns en stark decentraliseringsdynamik inom den offentliga sektorn, bade i stat

valfardskommun” ar Premfors uttryck, a.a., sid.46.

2Har kan noteras att Stockholm foljde efter forst tio ar senare.



och kommuner, och att man, aven om det inte handlar om en rétlinjig process, fran det
sena 90-talets utsiktspunkt inte kan se nagot slut pa denna (a.a., sidan 46).

Om kommuner och landsting i stort sett behallit sina ataganden under 90-talets
inbromsning kan man inte saga riktigt detsamma om staten. Stats-forvaltningens uppgifter
har under 90-talet i allt hogre grad blivit den s.k. nattvéktarstatens. Viktigaste skalet till
detta ar de omfattande bolagiser-ingarna under 90-talet som ju lyfte ut cirka 100 000
personer ur stats-forvaltningen. Kvar i direkt statlig regi ar sddana verksamheter som
brukar réknas till statens karnverksamheter: samhallsskydd och rattsskipning - i huvudsak
polis, domstolar, kriminalvard och kronofogderiet - forsvaret och s.k. allmanna tjanster -
till  vilka hor bla. skatteindrivning, tullen, lans-styrelsernas verksambhet,
utrikesforvaltningen samt riksdagens och regeringens fdrvaltningsorgan. | dessa
verksamheter sysselsattes drygt halften av statens knappt 200 000 anstallda ar 1996
(Statskontoret a.a.). De andra stora verksamhetsomradena var néaringslivstjanster - som
omfattar sadana verksamheter som sorterar under i huvudsak kommunikations-,
arbetsmarknads-, jordbruks- samt naringsdepartementen - samt utbildning - i huvudsak
hogskolorna. Ovriga statlig verksamhet, som rorde bostader, samhéllsplanering, kultur,
vard och omsorg sysselsatte cirka 5 procent av de statsanstallda.

Forutom de sardrag som nadmnts ovan bor ytterligare ett drag hos den svenska offentliga
sektorn ndmnas har, namligen den stora andelen egen produktion av offentliga tjanster, i
synnerhet inom de s.k. ”mjuka” sektorer som mer &n andra brukar forknippas med
valfardsstaten, det vill sdga skola, omsorg, sjukvard och socialvard. Det betyder att nar
atagandena har blivit storre har de atféljts av en utbyggnad av de organisationer som
handhaft dessa ataganden. Den offentliga revolutionen har darfor allra mest kommit att
pragla de myndigheter och fdrvaltningsorganisationer som handhaft de mjuka
verksamheterna, det vill sdga framst de kommunala organisationer-na. Som namndes ovan
tar i mitten av 90-talet omsorg, vard och skola nastan tre fjardedelar av.kommunernas
resurser.

Den offentliga revolutionen var en kommunal revolution

Den offentliga sektorn expanderade valdsamt under 1960- och 70-talen - ”den offentliga
revolutionen” - men tillvaxten har darefter avstannat och tycks nu ha stabiliserats pa 60-70
procent av BNP (matt som andel utgifter av BNP). Ungefar hélften av de offentliga
utgifterna utgors av transfereringar, varav merparten gar direkt till hushall i form av
socialforsakringar, medan aterstoden, drygt 30 procent av BNP, omsétts av de offentliga
organisationer-na. Eftersom mer &n tva tredjedelar av dessa resurser omsatts i den
kommunala sektorn skulle vi kunna tala om en kommunal snarare &n om en offentlig
revolution, eller kanske an mer korrekt, om en kommunal och socialférséakringsrevolution.
Det var ju i synnerhet dessa delar av den offent-liga sektorn som expanderade under
rekordaren pa 1960- och 70-talen.

Den egentliga statens mer blygsamma roll, &tminstone om man enbart ser till dess storlek,
understryks av att den under 90-talet har minskat i omfattning, huvudsakligen beroende
pa en omfattande bolagisering av statliga foretag, medan kommunsektorn har ungefar
samma storlek vid slutet av 90-talet som tio ar tidigare (métt i antal sysselsatta). Med andra



ord tycks ett bestdende resultat av den offentliga revolutionen forbli en stor och
betydelsefull kommunal sektor.

Den offentliga revolutionen 6vergar i reformation

Fram till slutet av 80-talet var den organisatoriska form for offentlig verksamhet som varit
den vanliga, myndigheten och férvaltningen, séllan ifragasatt. Nar den offentliga sektorns
organisationer under rekordaren byggdes var det i allmanhet sjalvklart for beslutsfattarna
att antingen bygga pa redan existerande myndigheter och forvaltningar eller, om man
bildade nya organisationer, ge dessa denna etablerade form.

Den nutida myndigheten/forvaltningen var, atminstone fram till 90-talet, exempel pa den
klassiska byrakrati som Weber beskrev vid det forra sekelskiftet. Den karaktariseras bl.a.
av formella regler och procedurer, av langt driven arbetsdelning och specialisering, av
tydliga hierarkiska forhallanden, av procedurer for Overvakning och Kkontroll
(Raadschelders 1998). Man kan till detta lagga bl.a. en betoning av standardisering och lika
behandling av arenden, samt av en speciell moral, ett &mbetsmannaethos (Lundqvist 1998),
som satter allméanhetens och huvudmannens intressen framst. Resursférdelningen i denna
typ av organisation skedde och sker normalt genom budgeten. Det kan tillaggas att manga
av byrakratins kanne-tecken inte bara praglar offentliga forvaltningar, aven stora privata
foretag har starka byrakratiska inslag.

Fran slutet av 80-talet borjade dock denna typ av myndighet/férvaltning baserad pa
byrakratiska principer att ifragasattas alltmer och under 90-talet har ifragasattandet av
myndigheten/forvaltningen lett till ett idogt experi-menterande med den offentliga
sektorns organisatoriska former (Jacobsson 1994). Argumenten for dessa experiment har
varit flera men att har dominerat: Den offentliga sektorn maste effektiviseras.

Viktiga drag i de organisationsexperiment som forekommit bland den offentliga sektorns
organisationer under 90-talet ar bl.a. en 6vergang fran anslagsfinansiering till intakts-
finansiering, fran monopolinnehav till konkurrensforhallanden, fran regelstyrning till ma-
och resultatstyrning, och fran en syn pa verksamhetens avnamare som medborgare,
invanare eller for den skull brukare, till en syn pd dem som kunder. Strukturellt
kéannetecknas organisationsexperimenten bl.a. av inférande av resultat-enheter, utlaggning
pa entreprenader och kontraktsstyrning, bolagisering, inférande av internpriser, bestallar-
utférarmodell och s.k. kundvalssystem. Forandringarna har atfoljts av 6kad betoning pa
prestationsméatningar och krav pa prestationsmatningar och revisioner. Gemensamt for
dessa forandringar ar en évergang fran en styrning genom instruktioner och regler till en
styrning genom ekonomiska incitament. | stallet for den traditionella byrakratins
fokusering pad juridiken, pd standardisering och likabehandling av arenden, och dar
juristerna ar nyckelprofessionen, flyttas fokus till ekonomin och effektiviteten, varunder
ekonomerna blir en ny nyckelprofession. Kannetecknande for alla dessa element ar att de i
allméan-het harror fran den s.k. privata sektorn, fran marknaden och fran foretagen. Jag ser
darfor denna typ av forandringsidéer som uttryck for marknads-reformer vars resultat vi
mot slutet av detta decennium ser som en pagdende offentlig reformation, som en
reorganisering av den offentliga sektorns organisationer i helt eller delvis nya
institutionella former.



Det finns flera typer av marknadsreformer

Marknadsreformerna gar olika langt och involverar olika aspekter av den
forvaltningsorganisationen. En forsta kategori av idéer ror den offentliga verksamhetens
granser: Vad ska goras av de offentliga forvaltningarna och vad ska gbéras av andra
organisationer? Verksamheter som bedrivits i forvaltningsform kan laggas ut pa
entreprenad hos andra foretag, eller sa kan forvaltningen bolagiseras, knoppas av, séljas ut
och privatiseras vari-genom den fortsatta verksamheten kommer att bedrivas i
foretagsform. Alla dessa varianter innebéar att verksamheter som tidigare bedrivits inom
ramen for offentliga forvaltningsorganisationer laggs ut pa utomstaende organisa-tioner,
aven om dessa kan fortsatt ha en offentlig huvudman. Relationerna mellan forvaltning och
leverantorer praglas darvid av marknadsutbyten, dar forvaltningen ar inkoépare och
bestallare och entreprendren producent och séljare.

Andra marknadsreformer rdr den interna organisationen som ekonomi-seras genom
inforandet av fler marknadsrelationer och genom tydligare méatning och kvantifiering av
resursfloden. Till marknadsreformerna hor sadana som innefattar en o6vergang fran
anslagsfinansiering till intakts-finansiering, och som darigenom satter ekonomiska
styrmedel fore regler och politiska preferenser. Emellertid kommer verksamheterna
fortfarande att bedrivas i forvaltningsform, som en del av den offentliga férvaltningen.

En radikal variant av dessa idéeer ar bestallar-utforarmodellen, som &r ett forsok att infora
affarsmassiga relationer mellan en del av organisationen, den producerande, och en annan
del, den bestédllande. Denna variant av bestéllar-utférarmodellen, som innebar skapandet
av ett slags intern marknad, ror sig fortfarande inom forvaltningsformen, men den dppnar
for framtida bolagisering, avknoppning, eller forséaljning av den producerande
organisationen och darmed dess omvandling till féretag, och for en mer marknadslik
situation dar aven andra foretag kan komma in med anbud pa verksamheten och pa sa
satt oka konkurrensen.

Vanligare an bestallar-utforarmodellen ar resultatenheter, som innebar att man avgransar
enheter och réknar pa dess intdkter och kostnader. Det finns aven forsék med
balansrakningsenheter, dar man ocksa raknar med enheternas tillgangar och skulder. I alla
slag av ekonomiseringsforsok ar det ndédvandigt att mycket tydligare an tidigare dra
granser kring olika enheter, eftersom transaktioner mats vid granserna, och denna matning
ar nédvan-dig om man ska kunna bedriva ekonomistyrning. Darmed séager man ocksa ,
explicit eller implicit, at de olika enheterna att framst varna om sina egna intressen och
tanka mindre pa helheten.

Aven styrmetoder som mal- och resultatstyrning kan réaknas till denna ”inre”
marknadsreformering. Mal- och resultatstyrning kan innebara olika saker. Men gemensamt
ar att overgripande mal utformas for hela verksamheten, och att dessa sedan “bryts” ner
till méatbara och kvantifierbara mal pa lagre nivaer. Darefter ska man systematiskt folja upp
och utvardera i vilken man malen uppnas. Det ar denna uppf6ljning som i detta samman-
hang kallas resultatstyrning. Visserligen implicerar malstyrning, till skillnad fran de andra
har namnda metoderna och modellerna, inte nddvéandigtvis idéer om att infora fler



marknadsutbyten, men likheten med andra foretagi-seringsidéer, som t.ex. BU-modellen,
ar att aven malstyrning bygger pa idé en att mal kan skiljas fran verksamheten, vilket for
forvaltningarna kan betyda att politiken skiljs fran verksamheten eftersom politiken bor
begran-sas till att, som det heter, satta de 6vergripande malen for att sedan utvérdera de
uppnadda resultaten. Det ar huvudsakligen i denna mening som malstyrning bor
uppfattas som ett uttryck for —marknadsreformer. Ett annat, historiskt, skal ar att
malstyrning ("management by objectives™) i likhet med de flesta andra metoder namns har
harror fran eller ar inspirerade av det privata naringslivet (Rombach 1991). Malstyrning
som metod verkar dock vara sa flexibel och ospecificerad (ibid) att den ar férenlig med
flera, kanske alla, organisationsformer.

En tredje kategori av idéer ror synen pa den offentliga verksamhetens avnamare och pa
fornallandet mellan dessa och den offentliga forvalt-ningen. | den offentliga sektorn riktas i
synnerhet den kommunala verksamheten, pa ett eller annat satt, mot medborgarna och
andra invanare i kommunen. Normalt har verksamhetens art, omfattning etc. bestamts
genom det politiska systemet, i riksdagen, fullmaktige, kommunstyrelsen etc., och
verksamheten har finansierats genom skatter. Den formella vagen for medborgarna att
paverka verksamheten har gatt genom partierna och de allmanna valen. Informellt har de
naturligtvis kunnat paverka aven pa andra satt, t ex genom direktkontakt med politiker
och tjansteman, eller genom att samla opinion i olika fragor. Marknadsreformerna pa detta
omrade kommer till uttryck i forandrad syn pa relationen mellan medborg-arna och
forvaltningarna som i stallet for att vara politisk, alltsa en relation mellan det offentliga
och dess medborgare, forvandlas till en marknads-relation, till en relation mellan en
producent och forséljare och dennes kunder. Verksamhetens anslagsfinansiering ersatts av
kundfinansiering.

Sammanstéallning av olika varianter av marknadsreformer i den offentliga sektorn

Utlaganing av verksamheter: Entreprenader
Avknoppning
Bolagisering
Privatisering
Inre ekonomisering: Ekonomistyrning

Internprissattning/ betalt
efter prestation

Resultatenheter

Bestallar-utférarorganisation

Mal- och resultatstyrning



Marknadsreformer gentemot avndmarna:

Okad och differentierad
anvandning av
avgifter

Kundvalssystem

Gentemot avndmarna innebar marknadsreformer att den offentliga forvaltningen gentemot
medborgarna borjar upptrada sasom ett siljande foretag gentemot kopande kunder,
samtidigt som forvaltningen fortfarande till 6vervagande del fortsatter att finansieras via
skatter. De konkreta forslagen pa detta omrade handlar framst om tva saker. Dels en
gammal beprovad: att utdka och/eller differentiera anvandningen av avgifter for olika
offentliga tjanster. Dels en ny: att tilldela invanarna checker, vouchers eller "pengar" som
kan l0sas in i olika verksamheter, det galler i synnerhet utbildning och
omsorgsverksamhet. Denna idé kallas ofta kundvalssystem. Genom att forvandla
medborgarna till kunder ar tanken att valfriheten ska 6ka och forvaltningarna bli mer
lyhorda for medborgarnas/kundernas onskemal. | sammanstéllningen ges exempel pa
olika slag av marknads-reformer.

Marknadsreformernas omfattning

Vilken utbredning och omfattning har da marknadsreformerna i den offentliga sektorn?
For statsforvaltningen ar det tydligaste exemplet den fullkomliga vag av bolagiseringar
som genomfdrts under 90-talet och som dverfort dels ett betydande antal myndigheter eller
myndighetsdelar och dels de flesta av affarsverken i bolagsform (Mattsson och Forssell
1998). Det stdrsta kvarvarande affarsverket ar nu SJ och &ven for detta kan bolagisering
vara en tidsfraga. Numerart har bolagiseringarna berért omkring en tredje-del av de
statsanstallda. Men aven for vissa myndigheter har konkurrens-utsattningen 6kat genom
avregleringar. sadana avregleringar har exempel-vis skett for elmarknaden och
arbetsmarknaden.

Mal- och resultatstyrning &ar vid mitten av 90-talet i princip inford praxis i hela
statsforvaltningen, men aven olika slag av ekonomistyrning har inforts i allt hégre grad,
och den 6kade betydelse som tillmats ekonomistyrning markerades pa ett mycket tydligt
satt i och med bildandet av ett nytt ekonomistyrningsverk ar 1998. Kostnadsredovisning,
produktivitets-matningar, resultatmatt, internprissattning samt uppdrags- och
avgiftsfinan-siering, bestallar-utférarorganisering har ocksa blivit vanligare, men en studie
av 230 myndigheters arsredovisningar visade bl.a. att 40 procent av myndigheterna annu
vid 90-talets mitt inte redovisade produktivitets- eller styckkostnadsmatt (Statskontoret
a.a.).

Landstingen ska har beroras mycket kort. Vanliga slag av marknads-reformer, sa som de
har beskrivits ovan, har varit bolagiseringar, som Okade fran slutet av 80-talet, och
bestallar-utforarorganisation som ungefar halften av landstingen har infért, vilket ar en
betydligt storre an andel an hos bade stat och kommuner. Montin, som uppgifterna om
landstingen hamtats fran, menar att flertalet landsting har slagit in pa en inriktning fran
tradi-tionell anslagsstyrning mot mer marknadsorienterad prestationsstyr-ning”(Montin



1997). Det kan tillaggas att man i sjukvarden under 90-talet har arbetat mycket med olika
slags prestationsmatt, s& som DRG (diagnos-relaterade grupper) och med att utveckla
ekonomistyrningen.

Kommunerna som med alla matt utgér huvudparten av den offentliga sektorn har pa
manga olika satt paverkats av marknadsreformer. Tva omfattande enkatundersékningar av
forandringar bland kommunerna gjordes i mitten av 90-talet av tva studenter vid
forvaltningshogskolan i Goteborg (Johansson och Johnsson 1994 resp. 1995). Trots att dessa
undersokningar hor till de mer grundliga bland dem jag sett bor det papekas att alla
matningar av organisationsforandringar av olika skal &ar osdkra. Ett exempel ar
uppskattningen av antalet kommuner som inférde BU-modellen. Enligt Johansson och
Johnsson hade som mest 32 kommuner infort en heltackande bestéllar-utforarmodell,
medan Montin uppgav antalet till 40 for ar 1992 (a.a.). Hakansson ¢kade pa annu mer.
Enligt honom hade narmare 30 procent av kommunerna infért BU-modell ar 1994, vilket
innebar dver 80 kommuner (a.a.). Trots denna osékerhet i de kvantitativa uppskattningarna
menar jag att man andd kan sld fast att saval inforandet av mer kop-saljrelationer
gentemot producenter och avndmare, och intern ekonomisering har tkat under 90-talets
forsta halft. Enligt Johansson och Johnsson var malstyrning, resultatenheter (i minst 200
kommuner) och bolagisering de uttryck fér marknadsreformer som hade storst genomslag
(1994), och i en undersokning som vi genomforde visade att aven utlaggningen pa andra
producenter (entreprenader) dkade och blev till skillnad mot tidigare daven vanliga i
”"mjuk” verksamhet, i vard, omsorg och skolor (Forssell 1994). Montin bekraftade i en
sammanfattning av utvecklingen denna bild (Montin a.a., tabell 1).

En offentlig reformation?

Enligt Raadschelders (1998, sidan 249) uppstod en klart avskild offentlig sektor forst under
1800-talet. Innan dess fanns ingen tydlig grans mellan offentligt och privat. Ett svenskt
exempel pa hur oklara dessa granser var ar synen pa de ar 1862 tillkomna moderna
kommunerna och landstingen. Idag rader fullstandig enighet om att dessa ar delar av den
offentliga sektorn men vid tillkomsten var detta inte alls sjalvklart. De fanns sadana som
menade att de snarare var enskilda, privata organisationer (Nilsson 1994). Under detta
formerande skede inte bara avgrénsades en offentlig sektor, det var ocksd da som
moderna forvaltningsorganisationer baserade pd byrakratiska principer bildades, forst i
den egentliga staten och de stérre staderna och, for Sveriges del, forst langt in p& 1900-
talet i landsbygdskommunerna.

Men det har aldrig gjorts nagon slutgiltig och definitiv gransdragning mellan offentlig och
privat sektor. Det fanns ett gransomrade dem emellan, som vid vissa perioder har ansetts
vara privat doman och vid andra offentlig. Idéers resor mellan sektorer gar inte att stoppa,
och det finns ocksa alltid ett praktiskt utbyte av pengar, méanniskor, varor och tjanster
mellan dem. Exempelvis ar entreprenader inget nytt. Tvartom inte bara skottes utan agdes
tidigare manga s.k. tekniska verksamheter i staderna av privata foretag, och dessa
verksamheter blev kommunala genom en omfattande kommunalisering fran 1800-talet och
under 1900-talets forsta halft. P4 liknande satt forekom ocksd forstatliganden, t.ex. av
jarnvagar, under samma period. Men den uppdelning mellan privat och offentlig sektor
som var gjord nar den offentliga revolutionen inleddes pa allvar kvarstod. For, som



Premfors (a.a.) papekat, 0kade de offentliga dtagandena inte sarskilt mycket i omfattning
under denna period, det var snarare sa att de blev generésare och kom att omfatta allt fler.
Ser man den pagaende omvand-lingen i detta langre perspektiv kan man naturligtvis
uppfatta den som en ny gransjustering mellan privat och offentlig sektor; den privata
sektorn overtar uppgifter fran den offentliga aven om finansieringen fortfar att vara
skattebaserad. Och det ar i hog grad om denna fraga som diskussionen om privatisering,
inte minst i de angloamerikanska landerna, har rort sig (se t.ex. Donahue 1992).

Det ar dock inte endast detta gransomrade mellan privat och offentlig sektor - vem som ska
gora vad - som jag vill fasta uppmarksamheten pa . Jag vill daven peka pa de inre
organisatoriska forandringarna - hur det offentliga bedriver sin egen verksamhet. d&ven pa
detta omrade gar det att havda att nyheterna ar fa ; vissa menar exempelvis att malstyrning
ar forvillande lik den programbudgetering som provades i staten pa tidigt 70-tal. Jag vill
dock pasta att det kvalitativt nya i den pagaende omvandlingen é&r att for forsta gangen
sedan Webers byrakratimodell blev idealet for den moderna forvaltningsorganisationen sa
ifrdgasatts denna form for organisering nu pa allvar, bade i den allmanna diskussionen
och i praktiken, genom ett flitigt experimenterande.

Visar da den bild av marknadsreformernas utbredning som vi presenterat att en offentlig
reformation pagar, som jag tror, eller har den offentliga sektorn just avslutat en period av
reformer som saval Hakansson som Brorstrom och Rombach havdar? Egentligen ar det tva
fragor vi talar om: Pagar forandringar eller har de avstannat, och ar férandringarna stora
eller ar bara krusningar pa ytan?

For att borja med den andra fragan innebar ingen av alla dessa enskilda forandringar,
exempelvis bestéllar-utforarmodeller i landstingen, kundvals-system i kommunerna,
resultatstyrning i staten, att de organisationer dar de inférs omvandlas till nagot kvalitativt
annorlunda - de férandras men omvandlas inte. Ser man dessa forandringar var och en for
sig innebar de, med nagra fa undantag, exempelvis bolagiseringsvagen i staten, forandr-
ingar pa marginalen. Men ser man dem sa som gors har, som uttryck for en bred rorelse
med manga olika uttryck som alla ror sig i en och samma riktning, kommer saken i ett
annat la ge. Da framtrader i stallet bilden av en offentlig reformation. Det &ar dock viktigt
att betona att det handlar om en tendens. Annu ar grundformen for offentlig organisation
den byrakratiska forvaltningen, men ovanpa och till denna laggs under 90-talet foretags-
och marknadsformer av organisation och styrning. Det ar alla dessa forandringar
sammantagna som leder till slutsatsen att det vi ser paga i den offentliga sektorn ar en
reformationsprocess.

Pagar forandringarna eller har de avstannat? Jag har inga systematiska empiriska data som
pekar at vare sig det ena eller andra hallet for det sena 90-talet. Min tes grundar sig
harvidlag mer pa extrapolering av utvecklingen under det tidiga 90-talet och pa den
institutionella logik som jag menar rader och som vi har skrivit om i andra sammanhang
(Jansson och Forssell 1995, Forssell och Jansson 1996). Kort uttryckt innebdr denna att
marknads-reformer kommer att uppfattas som sjalvklara I6sningar nar problem och mal
diskuteras i termer av ekonomisk effektivitet, och eftersom jag inte ser nagra tecken pa att
dessa problem och mal borjar ersattas av andra i den allmanna diskussionen finns det
heller inte skal att tro att marknads-reformernas tid ar forbi.



Var tes grundar sig dock inte bara pd denna teori. Det finns aven enstaka observationer
som pekar i samma riktning. Ta bestallar-utférarmodellen som exempel. Inom ramen for
ett forskningsprojekt om bestéallar-utférarmodellens férlorade popularitet visade Nils-Are
Johnsplass att bestallar-utférarmodellen hade en kort period av popularitet bland kom-
munerna (Johnplass 1998). Popularitetstoppen naddes i borjan av 90-talet da ett mindre
antal kommuner hade infort modellen. Darefter har nagra kommuner avvecklat modellen
medan inga nya kommuner, savitt jag vet, har infort den. (Hakanssons (1997) siffror tyder
dock pa annat).

Visar Johnsplass studie att marknadsidéen var dod? Inte nédvandigtvis. | en annan studie
inom samma projekt beskrev Anne Perho (1997) BU-modellens inférande och avveckling i
Taby kommun. | Téaby avvecklades BU-modellen darfoér att den alltfor mycket krockade
med politiken, men samtidigt inféorde man en annan marknadsreform, kundvalsmodell,
och fortsatte tala med entusiasm om konkurrens och andra marknadselement. Och
visserligen forlorade BU-modellen sin popularitet bland kommunerna men samtidigt levde
den, som namnts, vidare bland landstingen och fortsatte spridas i staten. Ser man BU-
modellen som en avskild reform, obesldktad med andra reformer, kan man endast
konstatera att den formodligen ar ”dod” bland kommunerna. Men vi kan inte ta dess
kommunala dod som tecken pa en allman forandringsobenagenhet, och framfor allt vore
det ett misstag att se BU-modellens forlorade popularitet bland kommunerna som bevis for
att marknadsidéen tappat sin attraktions-kraft i den offentliga sektorn.

Vad som ytterligare talar for att marknadsreformerna fortsétter ar att de inte ar nagot
isolerat svenskt fenomen (se t.ex. Olson m.fl. 1998). | den anglo-amerikanska varlden som
var tidigt ute har det bl.a. talats om ’new public management” ( se t.ex. Hood 1995) och om
privatisering (se t.ex. Donahue 1992) for att beteckna det slag av forandringar som det
handlat om, och lander som Storbritannien och Nya Zeeland har framhavts som exempel
pa lyckad marknadsreformering. Internationella organ som OECDs PUMA-kommitté
propagerar for marknadsreformer (Furusten och Lerdell 1998) och for internationella
ratinginstitut spelar offentliga lantagares grad av marknadsreformering stor roll vid deras
betygssattning. Det finns alltsa en stark internationell trend mot marknadsreformering, och
i de lander som kommit langst, sasom Nya Zeeland, handlar det definitivt inte om
marginella fordndringar utan om kraftiga omdaningar av hela ekonomin inklusive den
offentliga sektorn med omfattande bolagiseringar och privatiseringar, och omfattande
ekonomisering av och konkurrens-utsattning av de flesta verksamheter, inklusive
policyutformning (se t.ex. Boston 1998, Kelsey 1997 eller Hazeldine 1998).

Det som ger kritiken mot den offentliga sektorn och dess traditionella organisationsformer
dess styrka ar kanske framst dess vetenskapliga grund. Argumenten &r av manga olika
slag, men jag vill sarskilt peka pa den s.k. nyliberala stromning som sedan slutet av 1970-
talet har fort en enveten kamp mot valfardsstaten och den offentliga sektorn. Denna
stromning har satt starka spar i den offentliga politiska och ekonomiska debatten, forst
med kraft i USA och Storbritannien och efter det kalla krigets slut i hela den 6vriga
varlden. Och nyliberalismen &r inte vilken politisk ideologi som helst. Genom att ytterst
basera sina argument pa den nyklassiska national-ekonomiska doktrin, som med
forgrundsfigurer som Hayek och Friedman, har fatt ett starkt uppsving i den
nationalekonomiska diskussionen under denna tid (Hugemark 1994), lanar de nyliberala
idéerna av den legitimitet som vetenskapen ger. Jag menar att just denna koppling till en



vetenskaplig doktrin - till kunskap och sanning - ger den nyliberala kritiken mot den
offentliga sektorn och dess organisatoriska former en sareget stark stallning.
Nyliberalismen kan genom sin koppling till vetenskapen framtrada med ansprak pa att
inneha de rationella och fornuftiga, ja t.o.m. de enda riktiga idéerna, ungefar pA samma
satt som 60- och 70-talens vanstervag kunde basera sina ansprak pa sanning pa marxismen.
Och aven om den nyliberala vagen kan ha natt sin kulmen, vilket vissa har havdat (se t.ex.
Bengtsson och Wirtén 1998), har delar av dess idéarv nu hunnit avideologiseras och
inkorporerats i det allmanna tankegodset. Marknadsreformer ses inte langre som uttryck

for en extrem nyliberalism, utan som naturliga och rationella organisationslésningar for
effektivare produktion.
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