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Offentlig reformation
i marknadsreformernas spar

Av ANDERS FORSSELL

The question if the change that started at the beginning of the 1990’s in public administration
towards more company-like and market-inspired models for controlling and organisation, has
actually stopped short, is the subject for the discussion of this article. The author is of the opinion
that this is not the case. He gives examples of how public organisations continue to be re-organi-
sed, and he does not find any signs of failing market reforms. The market reforms are strengthened
by the fact that they are not a nationally isolated phenomenon, but part of a global movement,
which has it’s scientific basis on the doctrine represented by Hayek and Friedman. This grants the

reforms a particularly strong position.

Avbrutet systemskifte
eller offentlig
reformation?

Har systemskiftet kommit av sig och ra-
der nu lugnet efter stormen? Det dr i alla
fall vad nagra kolleger inom den svenska
kommunforskningen har héavdat. Bjorn
Brorstrom och Bjérn Rombach (1996) me-
nar att efter en intensiv reformperiod i
borjan av 90-talet dd manga nya organi-
sationslosningar prévades har det blivit

lugnt. Inga nya “modeller” lanseras och
kommunerna har blivit obendgna att
forandra.

En annan foérfattare som varit inne
pa liknande tankegéngar ar Anders
Hakansson (1997). Trots att Hakanssons
artikel har rubriken “Systemskiftet som
kom av sig” ar han mindre kategorisk
pa just den punkten dn Brorstrom och
Rombach. Visserligen har inte nagot
systemskifte genomforts under det ti-
diga 90-talet, men Hakansson ar 6ppen
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for att det kan komma: “Systemskiftet
som kom av sig kan dock aterupptas.
Under den hir tiden togs steg som m&j-
liggor ett framtida mycket omfattande,
och systemforandrande, program” (Ha-
kansson 1997, sidan 43).

Jag ar helt 6verens med Brorstrém
och Rombach om att borjan av 90-talet
var en intensiv experimentperiod i kom-
munerna, dd stora grandiosa reformer
med buller och bang skulle 16sa alla
problem, och jag ar 6verens med dem
om det varit tystare sedan dess. Men jag
anser att det ar ett misstag att tolka den
relativa tystnaden under det sena 90-ta-
let som att férandringarna avstannat. P4
samma satt vill jag gentemot Hakans-
son hdvda att systemskiftet aldrig kom
av sig. | sjdlva verket menar jag att vi
befinnner oss mittidet, och det ar denna
tes som jag kommer att argumentera for
i den har artikeln. I stéllet for system-
skifte kommer jag dock — av skal som
ska forklaras senare — att tala om en of-
fentlig reformation.

Sett 6ver hela det senaste halvsek-
let menar jag att utvecklingen av den
svenska offentliga sektorn kan delas in
i tre perioder; fran 50-talet fram till 1980
har vi en period av oavbruten och ex-
ceptionell tillvaxt och expansion, det ar
en period som bland annat har kallats
“rekordéaren” och som Tarschys kallade
den “offentliga revolutionen” (1978) —en
beteckning som kommer att anvindas
hir. Organisatoriskt och fysiskt var det
en period av ut- och nybyggnad da pla-
nering stod i centrum; sinnebilden for
denna period &r de stora nya bostads-
omradena i tdtorter och stader. Det var
ocksé under denna tid som man skapade
de stora forvaltningarna pA kommunal

niva och landstingsniva. Omkring &r
1980 avbrots denna expansion och i stil-
let riktades blicken mot de organisato-
riska formerna for den offentliga sek-
torns verksamhet samt mot vad man, i
brist pd battre begrepp, skulle kunna
kalla den offentliga sektorns “byrakra-
tiska attityd” gentemot medborgarna. I
stallet for den féregdende periodens cen-
tralism och planeringstankande kom nu
servicetinkande och decentralisering i
blickpunkten. I backspegeln kan denna
period ses som en mellanperiod (Fors-
sell och Jansson 1999).! Den varade bara
i ca tvd mandatperioder och 6vergick
fran valet 1988 i den tredje perioden, d&
ekonomisk effektivisering och, i synner-
het frdn det tidiga 90-talets ekonomiska
recession, besparingar och nedskérning-
ar kom att hamna i politikens fokus. Un-
der denna tredje period inleds en period
av organisatoriska experiment (Jacobs-
son 1994). Den offentliga sektorn byggs
om, den reorganiseras i nya, mer
marknads- och foretagslika former. Det
ar denna omformning som hir kallas re-
formation.

Den offentliga
revolutionen

Den offentliga sektorns storlek och ut-
veckling kan matas pa olika satt. Van-
ligt &r att se pa de offentliga utgifternas
andel av BNP. Gor vi det kan vi se att de
trendmassigt vaxte under 1900-talet
fram till 1980, 4&ven om utgiftsandelen
under sin langsiktiga 6kning ocksa
minskade vissa ar, bland annat direkt ef-
ter kriget, da landet stialldes om fran
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krigstillstdnd till fred. Ar 1920 var an-
delen offentliga utgifter drygt 10 %, den
steg under krigsaren till uppemot 30 %,
for att falla till ca 25 % &r 1950 (Ringqvist
1996). Dérefter 6kade andelen, forst gan-
ska sakta for att vid 80-talets borjan, med
Premfors ord, “formligen explodera till
ennivad som nirmar sig tva tredjedelar
av BNP” (Premfors 1998, sidan 30). Det
ar denna exceptionella tillvaxt under 60-
och 70-talets “rekordar” som fér tjugo
ar sedan gav Tarschys (1978) anledning
att tala om “den offentliga revolutio-
nen”, och det var under denna period
som Sverige blev det OECD-land som
hade den storsta offentliga sektorn, matt
i andelen offentliga utgifter (Ringqvist
a.a., sid. 334).

Expansionen pagick fram till borjan
av 80-talet. Vid denna tid tycks det dock
som om kulmen pa denna expansions-
period, dtminstone tillsvidare, var nadd.
Under resten av 80-talet minskade de
offentliga utgifternas andel till under 60
% (Premfors a.a. sid.31; efter OECD) och
staten minskade antalet anstallda &ven
om kommunsektorn fortfar att nyan-
stalla (Statskontoret 1997). Under kris-
&ren pa 90-talet 6kade dock de samlade
offentliga utgifterna ater. Denna 6kning
orsakades direkt av krisen, eftersom den
drog med sig kraftigt 6kade utgifter for
bland annat arbetsloshetsatgarder och
bankstod. Som mest steg utgiftsandelen
till dver 70 % ar 1993 (Premfors a.a. sid.
31, efter OECD). Darefter tycks det dock
som de offentliga utgifternas andel ater
har borjat minska.

Hur férdelade sig de offentliga ut-
gifterna efter rekordéren? Man brukar
ofta dela in utgifterna i fyra slag: trans-
fereringar, konsumtion, investeringar

och rantor. [ borjan av 90-talet bestod ca
hilften av utgifterna av transfereringar,
direkta inkomstoverforingar till hushall
och foretag, men hit rdknas dven interna
transfereringar sa som statsbidragen till
kommunerna. Ungefar 40 % av utgif-
terna gick till konsumtion och investe-
ringar och ranteutgifter tog resterande
ca 10 % (Pettersson och Séderlind 1993).
Om vi undantar ranteutgifterna och de
direkta transfereringarna till hushall och
foretag — som ju bara i négra fall beror
offentliga myndigheter, exempelvis
Riksforsikringsverket vars uppgift
bland annat ir att transferera pengar till
hushallen — hanterade de offentliga or-
ganisationerna vid denna tid knappt 30
% av BNP. Det dr resurser i den storleks-
ordningen som omsitts — konsumeras
och investeras — av offentliga myndig-
heter och forvaltningar. Av dessa resur-
ser uppgick statens konsumtion till mel-
lan 7 och 8 % av BNP &r 1995 (Statskon-
toret 1997) - vilket faktiskt dr en nagot
lagre andel dn genomsnittet for OECD
- och investeringar till ca 1 % (ibid),
medan kommunerna omsatte ca 13-14
% och landstingen 67 % av BNP samma
ar (Wetterberg 1997). Det kan tillaggas
att fordelningen av uppgifter mellan den
offentliga sektorns delar inte ar givenen
gang for alla dven efter att den offent-
liga revolutionen har avslutats; exem-
pelvis har under de senaste tio dren la-
rarna “kommunaliserats” och likasé har
kommunerna genom ADEL-reformen
overtagit ansvaret for aldrevard frén
landstingen.

Den egentliga statens mer blyg-
samma roll, &tminstone om man enbart
ser till dess storlek, understryks av att
den under 90-talet har minskat i omfatt-
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ning, huvudsakligen beroende p4 en
omfattande bolagisering av statliga fo-
retag, medan kommunsektorn har un-
gefdr samma storlek vid slutet av 90-ta-
let som tio ar tidigare (mitt i antal sys-
selsatta). Med andra ord tycks ett besta-
ende resultat av den offentliga sektorns
expansionsperiod forbli en stor och be-
tydelsefull kommunal sektor.

Nérmare bestdmt finns det anled-
ning, efter expansionsperioden, att hav-
da att eftersom ca 2/3 av den offentliga
sektorns resurser numera omsitts i den
kommunala sektorn borde vi snarare
tala om en kommunal &n om en offent-
lig revolution, eller kanske dn mer kor-
rekt, om en kommunal och socialforsak-
ringsrevolution. Det var ju i synnerhet
dessa delar av den offentliga sektorn
som expanderade under rekordaren pé
1960- och 70-talen.

Den offentliga sektorns
organisationsformer
ifragasatts

Fram till 80-talet var den organisatoriska
form for offentlig verksamhet som varit
den vanliga, myndigheten och forvalt-
ningen, sillan ifrdgasatt. Nir den offent-
liga sektorns organisationer under re-
kordéaren byggdes var det i allminhet
sjalvklart for beslutsfattarna att antingen
bygga pa redan existerande myndighe-
ter och forvaltningar eller, om man bil-
dade nya organisationer, ge dessa denna
etablerade form. Inte heller under mel-
lanperioden pa 1980-talet ifrdgasattes
egentligen forvaltningsformen. Det var
byrakratins bemé6tande av allménheten

som da skulle reformeras; den offentliga
sektorn skulle decentraliseras och befo-
genheter skulle delegeras langre nerat i
hierarkin i syfte att géra myndigheterna
mer serviceinriktade (Forssell och Jans-
son a.a.).

Den nutida myndigheten/férvalt-
ningen &r exempel pa den klassiska by-
rakrati som Weber beskrev vid forra
sekelskiftet. Den karaktiriseras bland
annat av formella regler och procedu-
rer, av ldngt driven arbetsdelning och
specialisering, av tydliga hierarkiska
férhallanden, av procedurer fér éver-
vakning och kontroll (Raadschelders
1998). Man kan till detta ldgga bland
annat en betoning av standardisering
och lika behandling av drenden, samt av
en speciell moral, en &mbetsmannaetos
(Lundqvist 1998), som sétter allmidnhe-
tens och huvudmannens intressen
framst. Resursfordelningen i denna typ
av organisation skedde och sker normalt
genom budgeten.

Frén slutet av 80-talet borjade dock
denna typ av myndighet/férvaltning
baserad pd byrdkratiska principer att
ifrdgasattas alltmer och under 90-talet
har ifrdgasittandet 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 ett har dominerat: Den
offentliga sektorn méste effektiviseras
(Jansson och Forssell 1995, Forssell och
Jansson 1999).

Viktiga drag i de organisations-
experiment som férekommit bland den
offentliga sektorns organisationer under
90-talet dr bland annat en 6vergdng fran
anslagsfinansiering till intdktsfinansie-
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ring, fran monopolinnehav till konkur-
rensfoérhéllanden, fran regelstyrning till
mal- och resultatstyrning, och fran en
syn pa verksamhetens avndmare som
medborgare, invanare eller for den skull
brukare, till en syn pa dem som kunder.
Strukturellt kdnnetecknas organisa-
tionsexperimenten bland annat av inf6-
rande av resultatenheter, utlaggning pa
entreprenader och kontraktsstyrning,
bolagisering och privatisering, info-
rande av internpriser, bestillar-utforar-
modell och sa kallat kundvalssystem.
Forandringarna har atfoljts av 6kad be-
toning p& prestationsmatningar och
krav pa prestationsmaitningar och revi-
sioner. Gemensamt for dessa fordnd-
ringar ar en 6vergang fran en styrning
genom instruktioner och regler till en
styrning genom ekonomiska incitament.
I stéllet for den traditionella byrakratins
fokusering pa juridiken, pa standardi-
sering och likabehandling av drenden,
och dér juristerna ar nyckelprofessio-
nen, flyttas fokus till ekonomin och ef-
fektiviteten, varunder ekonomerna blir
en ny nyckelprofession. Kdnnetecknan-
de for alla dessa element ar att de i all-
manhet harror fran den sa kallade pri-
vata sektorn, fran marknaden och fran
foretagen. Denna typ av forandringar
kan dérfor rubriceras som marknads-
reformer och syftet med dem ér att gora
den offentliga sektorns organisationer
mer foretagslika och dess verksamhet
mer marknadsmassig.

Det finns flera typer av
marknadsreformer

Marknadsreformerna gar olika langt
och involverar olika aspekter av for-
valtningsorganisationen. En forsta kate-
gori av forandringar rér den offentliga
verksamhetens granser: Vad ska goras
av de offentliga forvaltningarna och vad
ska goras av andra organisationer? Verk-
samheter som bedrivits i forvaltnings-
form kan laggas ut pa entreprenad eller
“outsourcas” till andra producenter, el-
ler sd kan férvaltningen bolagiseras, helt
eller delvis, samt sdljas ut och privati-
seras varigenom den fortsatta verksam-
heten kommer att bedrivas i fore-
tagsform. Alla dessa varianter innebér
att verksamheter som tidigare bedrivits
inom ramen for offentliga férvaltnings-
organisationer liggs ut pd utomstaende
organisationer, &ven om dessa fortsatt
kan ha en offentlig huvudman. Relatio-
nerna mellan foérvaltning och leveran-
torer praglas darvid av marknadsutby-
ten, dar forvaltningen ar inképare och
bestallare och entreprendren producent
och séljare.

Andra marknadsreformer rér den
interna organisationen som ekonomiseras
genom inférandet av fler marknads-
relationer och genom tydligare matning
och kvantifiering av resursfloden. Till
marknadsreformerna hor sddana som
innefattar en 6vergang fran anslagsfi-
nansiering till intaktsfinansiering, och
som darigenom satter ekonomiska styr-
medel fore regler och politiska preferen-
ser. Emellertid kommer verksamheterna
fortfarande att bedrivas i forvaltnings-
form, som en del av den offentliga for-
valtningen.
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En radikal variant av dessa idéer ar
bestillar-utférarmodellen, som ar ett
forsok att infora affirsméssiga relationer
mellan en del av organisationen, den
producerande, och en annan del, den be-
stdllande. Denna variant av bestallar-
utférarmodellen, som innebér skapan-
det av en slags intern marknad, ror sig
fortfarande inom forvaltningsformen,
men den Oppnar for framtida bolagi-
sering och forsdljning av den produ-
cerande organisationen och for dess om-
vandling till féretag, samt f6r en mer
marknadslik situation dar dven andra
foretag kan komma in med anbud pa
verksamheten och pa s sitt 6ka kon-
kurrensen.

Vanligare dn bestallar-utférarmo-
dellen ar resultatenheter, som innebir att
man avgransar organisatoriska enheter
inom en forvaltning och raknar pa dess
intdkter och kostnader. Det finns dven
forsok med balansrakningsenheter, dar
man ocksd raknar med enheternas till-
gangar och skulder. I alla slag av eko-
nomisering ar det nédvandigt att myc-
ket tydligare &n tidigare dra grénser
kring olika enheter, eftersom transaktio-
ner mats vid granserna, och denna mit-
ning dr nodviandig om man ska kunna
bedriva ekonomistyrning. Darmed sé-
ger man ocksd, explicit eller implicit, at
de olika enheterna att fraimst virna om
sina egna intressen. Den bakomliggande
idén ar att helheten ar lika med delarna;
gar delarna bra gor helheten det ocks4.2

Aven styrmetoder som mal- och
resultatstyrning kan riaknas till denna
“inre” marknadsreformering. Mal- och
resultatstyrning kan innebéra olika sa-
ker. Men gemensamt dr att 6vergripande
mal utformas for hela verksamheten,

och att dessa sedan “bryts” ner till mat-
bara och kvantifierbara mal pa lagre ni-
vaer. Darefter ska man systematiskt folja
upp och utvérdera i vilken mén maélen
uppnas. Det ar denna uppfoljning som
i detta sammanhang kallas resultat-
styrning. Visserligen implicerar mal-
styrning, till skillnad fran de andra har
nimnda metoderna och modellerna,
inte nodvandigtvis idéer om att infora
fler marknadsutbyten, men likheten
med andra foretagiseringsidéer, som till
exempel bestillar-utférarmodellen, ir
att &ven malstyrning bygger pa idén att
mal kan skiljas fran verksamheten, vil-
ket for forvaltningarna kan betyda att
politiken skiljs fran verksamheten efter-
som politiken bor begransas till att, som
det heter, sitta de 6vergripande malen
for att sedan utvirdera de uppnadda re-
sultaten. Det d4r huvudsakligen i denna
mening som malstyrning bor uppfattas
som ett uttryck for marknadsreformer.
Ett annat, historiskt, skal ar att mal-
styrning (“management by objectives”),
ilikhet med de flesta andra metoder som
namns hér, harror fran eller ar inspire-
rade av det privata naringslivet (Rom-
bach 1991). Malstyrning som metod ver-
kar dock vara s& flexibel och ospecifice-
rad (ibid) att den ér férenlig med flera,
kanske alla, organisationsformer.

En tredje kategori av idéer ror sy-
nen pa den offentliga verksamhetensav-
nidmare och pa férhallandet mellan dessa
och den offentliga forvaltningen. I 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 be-
stdmts genom det politiska systemet, i
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riksdagen, fullmiaktige, kommunstyrel-
sen etc, och verksamheten har finansie-
rats genom skatter. Den formella vigen
for medborgarna att paverka verksam-
heten har gatt genom partierna och de
allménna valen. Informellt har de natur-
ligtvis kunnat paverka dven pa andra
satt, till exempel genom direkt kontakt
med politiker och tjansteman, eller ge-
nom att samla opinion i olika fragor.
Marknadsreformerna pa detta omrade
kom mer till uttryck i férandrad syn pa
relationen mellan medborgarna och for-
valtningarna som i stéllet for att vara po-
litisk, allts& en relation mellan staten och
det offentliga och dess medborgare, for-
vandlas till en marknadsrelation, till en
relation mellan en producent och forsal-
jare och dennes kunder. Verksamhetens
anslagsfinansiering ersatts av kund-
finansiering.

For avniamarna innebar marknads-

Utldggning av verksamheter
Entreprenader/Outsourcing
Bolagisering
Privatisering

Inre ekonomisering:

Ekonomistyrning

reformer att den offentliga forvaltningen
gentemot medborgarna borjar upptrada
som ett siljande foretag gentemot kop-
ande kunder, samtidigt som forvalt-
ningen till 6vervigande del fortsétter att
finansieras via skatter. De konkreta fér-
slagen pé detta omrade handlar framst
om tva saker. Dels en gammal beprovad:
att utoka och/eller differentiera an-
viandningen av avgifter for olika offent-
liga tjanster. Dels en ny: att direkt eller
indirekt tilldela invdnarna checker,
vouchers eller “pengar” som kan l6sas
in i olika verksamheter, det géller i
synnerhet utbildning och omsorgsverk-
samhet. Denna idé kallas ofta kundvals-
system. Genom att férvandla med-
borgarna till kunder ér tanken att val-
friheten ska 6ka och forvaltningarna bli
mer lyhorda for medborgarnas/kun-
dernas onskemal. I tabellen ges exem-
pel pa olika slag av marknadsreformer.

Internprisséttning/ betalt efter prestation

Resultatenheter
Bestéllar-utforarorganisation

Mal- och resultatstyrning

Marknadsreformer gentemot avnamarna

Okad och differentierad anvéndning av avgifter

Kundvalssystem

Tabell. Typer av marknadsreformer i den offentliga sektorn.
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Marknadsreformernas
omfattning

Vilken ar dé tendensen vad giller ut-
bredningen och omfattningen av mark-
nadsreformerna i den offentliga sek-
torn? Visserligen lider det tillgéngliga
datamaterialet av brist pa exakthet, i
synnerhet vad giller landsting och kom-
muner. Som i exemplet med bestallar-
utférarmodellen nedan tycks utbred-
ningen omdjlig att exakt kvantifiera, ett
problem som delvis beror pa att fenome-
net ifrdga lider av viss ontologisk osé-
kerhet. Det &r faktiskt inte helt sjalvklart
vad som menas med bestallar-utforar-
modell och bdde undersokare och upp-
giftslamnare kan anvénda sig av olika
definitioner. Samma osédkerhet géller
andra av de hir angivna marknadsrefor-
merna, varfor vi ofta tvingas noja oss
med en viss brist pa exakthet. Proble-
met blir dock mindre om man, som i
detta fall, i forsta hand ar ute efter att
undersdka tendenser och riktningen pa
forandringar.

For statsforvaltningen ar det tydli-
gaste exemplet pa marknadsreformer
den fullkomliga vag av bolagiseringar
som genomforts under 90-talet och som
6verfort dels ett betydande antal myn-
digheter eller myndighetsdelar, dels de
flesta av affarsverken i bolagsform
(Mattsson och Forssell 1998). Det storsta
kvarvarande affiarsverket dr nu SJ och
dven for detta kan bolagisering vara en
tidsfraga. Numeréart har bolagiseringar-
na berdért omkring en tredjedel av de
statsanstdllda. Men dven for vissa myn-
digheter har konkurrensutsiattningen
okat genom avregleringar. Sadana av-
regleringar har exempelvis skett pa el-

marknaden och arbetsmarknaden.

Mal- och resultatstyrning ar vid
mitten av 90-talet i princip inférd praxis
i hela statsforvaltningen, men dven olika
slag av ekonomistyrning har inforts i allt
hoégre grad, och den 6kade betydelse
som tillméats ekonomistyrning markera-
des pa ett mycket tydligt satt i och med
bildandet av ett nytt Ekonomistyrnings-
verk ar 1998. Kostnadsredovisning, pro-
duktivitetsmatningar, resultatmatt, in-
ternprissattning, uppdrags- och avgifts-
finansiering samt bestallar-utférarorga-
nisering har ocksa blivit vanligare, men
en studie av 230 myndigheters ars-
redovisningar visade bland annat att 40
% av myndigheterna dnnu vid 90-talets
mitt inte redovisade produktivitets- el-
ler styckkostnadsmatt (Statskontoret
a.a.).

Landstingen ska har beréras mycket
kort. Vanliga slag av marknadsreformer,
sd som de har beskrivits ovan, har varit
bolagiseringar, som 6kade fran slutet av
80-talet, och bestéllar-utférarorganisa-
tion som ungefar hilften av landstingen
har infort, vilket dr en betydligt storre
andel an hos bade stat och kommuner.
Montin, som uppgifterna om lands-
tingen hamtats fran, menar att “flerta-
let landsting har slagit in pa en inrikt-
ning fran traditionell anslagsstyrning
mot mer marknadsorienterad presta-
tionsstyrning”(Montin 1997). Det kan
tilldggas att man i sjukvarden under 90-
talet har arbetat mycket med olika slags
prestationsmatt, saisom DRG (diagnos-
relaterade grupper) och med att utveckla
ekonomistyrningen.

Kommunerna, som med alla matt
utgdr huvudparten av den offentliga
sektorn, har pA manga olika satt paver-
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kats av marknadsreformer. Min huvud-
kélla har dr tvad omfattande enkatunder-
s6kningar av forandringar bland kom-
munerna som gjordes i mitten av 90-ta-
let av tvd studenter vid forvaltnings-
hégskolan i Goéteborg (Johansson och
Johnsson 1994 resp. 1995). Trots att dessa
undersdkningar hor till de mer fortro-
endeingivande bland dem jag sett bor
det papekas att &ven deras resultat, som
namndes ovan, av olika skail ar osikra.
Exempelvis angav Johansson och Johns-
son att som mest 32 kommuner hade
infort en heltdckande bestallar-utforar-
modell, medan Montin (a.a.) uppgav
antalet till 40 for ar 1992. Hékansson
6kade pa annu mer. Enligt honom hade
narmare 30 % av kommunerna infort
BU-modell ar 1994, vilket innebér 6ver
80 kommuner (Hakansson a.a.).® Trots
att de anger olika siffror pekar dock
samtliga tre undersokningar pa samma
trend: ndmligen att intern ekonomi-
sering har 6kat under 90-talets forsta
halft. Enligt Johansson och Johnsson
(a.a.) var vidare malstyrning, resultat-
enheter (i minst 200 kommuner) och
bolagisering de marknadsreformer som
hade storst genomslag, och i andra upp-
gifter angavs att utlaiggningen pa andra
producenter (entreprenader) 6kade och
blev till skillnad mot tidigare dven van-
liga i “mjuk” verksamhet, i vard, om-
sorg och skolor (Forssell 1994). Montin
bekriftade i en sammanfattning av ut-

vecklingen denna bild (Montin a.a., ta-
bell 1).

Offentlig eller privat
sektor?

Enligt Raadschelders (1998, sidan 249)
uppstod en klart avskild offentlig sek-

tor forst under 1800-talet. Innan dess

fanns ingen tydlig grans mellan offent-
ligt och privat. Ett svenskt exempel pa
hur oklara dessa grinser var ir synen
pa de ar 1862 tillkomna moderna kom-
munerna och landstingen. Idag rader
enighet om att dessa ar delar av den of-
fentliga sektorn men vid tillkomsten var
detta inte alls sjalvklart (Nilsson 1994).
Under detta formerande skede inte bara
avgransades en offentlig sektor, det var
ocksa dd som moderna forvaltnings-
organisationer baserade pa byrakratiska
principer bildades, forst i den egentliga
staten och de storre stiderna och, for
Sveriges del, forst langt in pa 1900-talet
i landsbygdskommunerna.

Men det har aldrig gjorts ndgon
slutgiltig och definitiv gransdragning
mellan offentlig och privat sektor. Det
fanns ett gransomradde dem emellan,
som vid vissa perioder har ansetts vara
privat domén och vid andra offentlig.
Idéers resor mellan sektorer gar inte att
stoppa, och det finns ocksé alltid ett
praktiskt utbyte av pengar, méanniskor,
varor och tjanster mellan dem. Exempel-
vis ar entreprenader inget nytt. Tvartom
inte bara skottes utan dgdes tidigare
manga sa kallade tekniska verksamhe-
ter i stdderna av privata foretag, och
dessa verksamheter blev kommunala
genom en omfattande kommunalisering
frdn 1800-talet och under 1900-talets for-
sta hélft. P4 liknande sétt forekom ocksa
forstatliganden, till exempel av jarnva-
gar, under samma period.
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Ser man de pagaende foérandring-
arna i den offentliga sektorn i detta
langre perspektiv kan man naturligtvis
uppfatta den som en ny gransjustering
mellan privat och offentlig sektor; ge-
nom olika former av utlaggning flyttas
verksamheter fran den offentliga sek-
torn till den privata, 4&ven om finansie-
ringen 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 till exempel Donahue
1992).

En offentlig reformation

Det ar dock inte endast detta gransom-
rade mellan privat och offentlig sektor
— vem som ska gora vad - som jag vill
fasta uppmarksamheten pa. Jag vill &ven
peka pé de inre organisatoriska férand-
ringarna — hur det offentliga bedriver sin
egen verksamhet. Aven pa detta omrade
gar det att hdvda att nyheterna ar f4;
vissa menar exempelvis att malstyrning
ar forvillande lik den programbudge-
tering som provades i staten pa tidigt
70-tal. Jag vill dock pasta att det kvali-
tativt nya i den pagdende omvandlingen
ar att for forsta gdngen sedan Webers
byrakratimodell blev idealet for den
moderna forvaltningsorganisationen sa
ifragasatts denna form for organisering
nu pé allvar, bade i den allménna dis-
kussionen och i praktiken, genom ett fli-
tigt experimenterande.

Visar d& den bild av marknadsre-
formernas utbredning som presenterats
hir att en offentlig reformation pagér,

vilket jag hdvdar, eller handlar det om
en avslutad period av reformer som sa-
val Brorstrém och Rombach som Ha-
kansson tycks mena? Egentligen ar det
tva fragor vi talar om: Pégar forand-
ringar eller har de avstannat, och ar for-
andringarna stora eller bara krusningar
pa ytan?

Innan jag gar vidare bor det tillag-
gas att saval Brorstrom och Rombach
som Hakansson talar enbart om kom-
munerna medan jag talar om den offent-
liga sektorn som helhet. Min tes om en
offentlig reformation galler dock &ven
kommunerna.

Forst: Pagar forandringarna eller
har de avstannat? Som ndmndes ovan
ar de kvantitativa uppgifterna osdkra i
sina detaljer. Tendensen ar dock klar,
menar jag: marknadsreformeringen fort-
satter, och det i hela den offentliga sek-
torn.

Forutom av ovannamnda kartlagg-
ningar stods tesen om en offentlig refor-
mation av ndgra studier som vi gjort
inom ramen for ett forskningsprojekt om
bestéllar-utférarmodellens foérlorade
popularitet. Exempelvis visade Nils-Are
Johnsplass, precis som Brorstrém och
Rombach papekat, att bestallar-utforar-
modellen hade en kort period av popu-
laritet bland kommunerna (Johnplass
1998). Popularitetstoppen naddes i bor-
jan av 90-talet da ett mindre antal kom-
muner hade infort modellen. Darefter
har ndgra kommuner avvecklat model-
len medan inga nya kommuner, savitt
jag vet, har infort den. (Hakanssons siff-
ror tyder dock, som namnts, pa annat).

Var bestéllar-utférarmodellens for-
lorade popularitet bland kommunerna
ett tecken pa att marknadsreformer i all-
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miénhet hade mist sin popularitet? I en
annan studie (inom samma projekt som
Johnsplass studie) beskrev Anne Perho
(1997) bestillar-utférarmodellens info-
rande och avveckling i en svensk kom-
mun, Taby, en forortskommun till Stock-
holm. Perho visade att man i Taby av-
vecklade bestallar-utforarmodellen dar-
for att den alltfor mycket krockade med
politiken, men samtidigt inférde man en
annan marknadsreform, kundvalsmo-
dell, och man fortsatte tala med entusi-
asm om konkurrens och andra mark-
nadselement. Marknadsidén var i hog-
sta grad levande trots att bestdllar-
utférarmodellen ansags misslyckad.
Detta exempel visar, menar jag, att
vi inte av vissa enstaka marknadsre-
formers, “modellers”, misslyckanden
och/eller forlorade popularitet kan dra
slutsatsen att marknadsreformeringen
som helhet har avstannat. Bestéllar-
utférarmodellen &r inte en isolerad re-
form utan den ingar i ett “paket” av ad-
ministrativa reformer, ett paket som vi
kallar marknadsreformer. For att an-
vinda en sliten liknelse: marknadsrefor-
meringen bildar en skog, dar de olika
reformerna utgor traden. Stéller man sig
nira ndgra trad i ett horn av skogen och
ser att de har vaxt daligt de senaste dren
— 14t dessa trad vara bestéllar-utforar-
modellen i kommunerna - ar det littare
att som Hakansson, dra slutsatser om ett
avstannat systemskifte eller att, sisom
Brorstrom och Rombach, tala om obe-
nigenhet till forandring. Stéller man sig
lingre ifrdn kan man exempelvis upp-
tacka att bestallar-utforartradet fortfar
att trivas fortréffligt bland landstingen
och fortsitter att spridas i den statliga
delen av skogen. Alltsa: Skillnaden mel-

lan de slutsatser som dras av Brorstrom
och Rombach samt Hakansson 4 ena si-
dan och jag & den andra, beror &tmins-
tone till en del pa att vi viljer olika ut-
siktspunkt (och har nagot olika kun-
skapsintressen).

Naturligtvis innebdr ingen av alla
dessa enskilda marknadsreformer, ex-
empelvis bestdllar-utforarmodeller i
landstingen, kundvalssystem i kommu-
nerna, resultatstyrning i staten, att de
forvaltningar och myndigheter dar de
infors omedelbart omvandlas till fore-
tag som verkar enligt marknadens prin-
ciper. Det ar viktigt att pdpeka att det
handlar om en pagaende process. De
byrakratiska principerna ersatts inte
frén en dag till en annan av marknads-
principer. De senare laggs snarare ovan-
pa och till byrakratin, och de tva tvingas
leva i ett osdkert och delvis konfliktfyllt
aktenskap déar vi, eftersom vi befinner
oss mitt i processen, dnnu saknar slut-
facit.

Fortsatta
marknadsreformer

Vad som emellertid ytterligare talar for
att marknadsreformeringen fortsatter ar
att den inte ar nagot isolerat nationellt
fenomen (se till exempel Olson med flera
1998). I den angloamerikanska varlden
som var tidigt ute har det bland annat
talats om en “new public management” (se
till exempel Hood 1995) och om privati-
sering (se till exempel Donahue 1992)
for att beteckna det slag av férandringar
som det handlat om, och lénder som
Storbritannien och Nya Zeeland har
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framhavts som exempel p& lyckad
marknadsreformering. Internationella
organ som OECDs PUMA-kommitté
propagerar for marknadsreformer (Fu-
rusten och Lerdell 1998) och for inter-
nationella ratinginstitut spelar offentliga
lantagares grad av marknadsreforme-
ring stor roll vid deras betygssittning.
Det finns alltsd en stark internationell
trend mot marknadsreformering, och i
de lander som gatt langst, sasom Nya
Zeeland, handlar det definitivt inte om
marginella férdndringar utan om kraf-
tiga omdaningar av hela ekonomin in-
klusive den offentliga sektorn med
omfattande bolagiseringar och privatise-
ringar, och omfattande ekonomisering
av och konkurrensutséttning inom de
flesta verksambheter, inklusive politisk
rddgivning (se till exempel Boston 1998,
Kelsey 1997 eller Hazledine 1998).

I dessa lander liksom i Sverige mo-
tiveras marknadsreformerna med effek-
tivitetsargument (se inledningen);
marknadsreformerna syftar till dkad
effektivitet. Vi har skrivit om samban-
det mellan effektivitet och marknads-
reformer i andra sammanhang och har
hér inte plats att utveckla resonemanget.
Men mycket kort har vi visat att det finns
en institutionell logik som innebir att
marknadsreformer kommer att uppfat-
tas som sjdlvklara I6sningar nar problem
och mal diskuteras i termer av ekono-
misk effektivitet (Jansson och Forssell
1995, Forssell och Jansson 1996, Forssell
och Jansson 1999). I denna institutionella
logik ligger mitt starkaste teoretiska ar-
gument for att den offentliga reforma-
tionen inte har avstannat: 5 lange den
offentliga sektorns problem och mélinte
borjat diskuteras i andra termer n eko-

nomisk effektivitet finns det inte skl att
tro att marknadsreformernas tid ar forbi,
och jag kan inte se nagra starka tecken
pa att diskussionen i detta avseende har
forandrats eller dr pa vag att férindras.

Det som ger kritiken mot den offent-
liga sektorn och dess traditionella or-
ganisationsformer dess styrka ar kanske
framst dess vetenskapliga grund. Argu-
menten ar av ménga olika slag, men jag
vill sérskilt peka pa den si kallade ny-
liberala stromning som sedan slutet av
70-talet har fort en enveten kamp mot
vilfardsstaten och den offentliga sek-
torn. Denna strémning har satt starka
spar i den offentliga politiska och eko-
nomiska debatten, forst med krafti USA
och Storbritannien och efter det kalla
krigets slut i hela den Gvriga varlden.
Och nyliberalismen &r inte vilken poli-
tisk ideologi som helst. Genom att yt-
terst basera sina argument pa den ny-
klassiska nationalekonomiska doktrin,
som med forgrundsfigurer som Hayek
och Friedman, har fatt ett starkt upp-
sving i den nationalekonomiska diskus-
sionen under denna tid (Hugemark
1994), 1anar de nyliberala idéerna av den
legitimitet som vetenskapen ger. Dok-
trinen centreras — inte sa férvanande
med tanke pé vart resonemang ovan —i
hog grad kring effektivitetsbegreppet,
och kopplingen till den vetenskapliga
doktrinen ger den nyliberala kritiken
mot den offentliga sektorn och dess
organisatoriska former en sireget stark
stéllning. Nyliberalismen kan genom sin
koppling till vetenskapen framtrida
med anspradk pa attinneha de rationella
och foérnuftiga, ja till och med de enda
riktiga idéerna, ungefar p& samma sitt
som 60- och 70-talets vanstervig kunde




Kommunal ekonomi och politik

19

basera sina ansprak pa sanning p& marx-
ismen. Och &ven om den nyliberala va-
gen kan ha natt sin kulmen, vilket vissa
har havdat (se till exempel Bengtsson
och Wirtén 1998), har delar av dess idé-
arv nu hunnit avideologiseras och inkor-
porerats i det allmédnna tankegodset.
Marknadsreformer ses inte langre, som
pa 70- eller 80-talet, som uttryck foér en
extrem nyliberalism, utan som naturliga
och rationella organisationslosningar
for effektivare produktion.

Postskriptum:
Revolution eller
reformation?

Jag har i den hdr uppsatsen anvént be-
greppenrevolution och reformation for att
forsoka fanga karaktaren och magnitu-
den pa forindringarna i den offentliga
sektorn. Begreppen anviands som me-
taforer och hor samman; det var begrep-
pet revolution som gav uppslaget till att
analogt tala om reformation.

Begreppet “offentlig revolution” an-
vindes, mig veterligt, forst av Daniel
Tarschys (a.a.) i ett forsok att karaktiri-
sera den expansion som den offentliga
sektorn hade genomgétt under i huvud-
sak 60- och 70-talen. Man kan dock ifra-
gasitta begreppets lamplighet i detta
sammanhang. Normalt brukar vi val
med revolution avse en snabb och dra-
matisk nedrivning och ombyggnad av
samhaéllet snarare dn den utbyggnad
som det var fraga om har?

Aven begreppet “reformation” kan
naturligtvis ifrdgasattas. Det anspelar
dels pa den religiésa omvélvning — re-
volution (sic!) - under 1400- och 1500-
talet da den katolska kyrkan utmanades
och sprangdes av olika protestantiska
rorelser och reformatorer, men &ven pa
begreppet reform, som antyder att det
handlar om formerna for - i detta fall -
den offentliga sektorns organisering.
Reform betecknar da en ater- eller om-
formning, varvid reformation far be-
teckna en utvidgad reformering, ett “pa-
ket” av sammanhangande administra-
tiva reformer.
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'Denna andra period sammanfaller med Bo Holmbergs tid som civilminister. Den har skildrats
utférligare av bland andra Mellbourn 1986, och karaktiriseringen hiir bygger pd Forssell och
Jansson 1999.

*Detta dr dock inte sjilvklart. Problem med suboptimering kan litt uppstd i decentraliserade
system. Bland annat har problem med kostnadstverviltringar dokumenterats av Rombach 1997.

3Att siffrorna édr himtade frén olika &r kan forklara skillnaderna, Dock tyder Johnsplass studie
(1998) pa att inga nya kommuner inforde bestallar-utférarmodellen efter mitten av 90-talet.




