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Forord

Svenskt Naringsliv har gett ekonomie doktor Mikael Sandstrom i uppdrag att gora
en kunskapsoversikt i den sd kallade friskolefrigan. En genomgdng gors av forskning
om hur valfrihet paverkar skolresultat, hur segregation och jaimlikhet paverkas

och ifall mojligheten for vinstdrivande skolor att vara verksamma inom ramen for
friskolesystemet har positiva eller negativa effekter. Aven den hett omdebatterade
frdgan om huruvida friskolornas ersittning ar for hog eller for lag behandlas.

I rapporten gors ocksa en langre tillbakablick for att skapa en bittre forstaelse for den
nuvarande debatten. Bakgrunden till friskolereformen och andra reformer beskrivs,
och de slutsatser som drogs till foljd av offentliga sektorns problem pa 1980-talet
diskuteras. Avslutningsvis sammanfattas nigra av de utmaningar som finns i friskole-
systemet och i de andra valfrihetssystemen.

Stockholm i april 2022

Anders Morin
Ansvarig for valfardspolitiska fragor
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1. Inledning

Skolfragor dr viktiga i den allmanna debatten. I den nationella SOM-undersokningen
tillfragas medborgarna vilka som ir de viktigaste samhillsproblemen. Under hela
2000-talet har skola och utbildning rankats som en av de fem viktigaste fragorna.
Det ar inte sd konstigt. Skolsystemet ar avgorande for hur vart samhalle och var
ekonomi fungerar. Det paverkar oss ocksa direkt och patagligt. For varje foralder
ar barnens skola av hogsta prioritet.

Den svenska debatten har fargats av fallande resultat i internationella jaimforelser,
sasom PISA och TIMMS.! Aven om resultaten tycks ha forbittrats under senare ar,
lever bilden kvar av att svensk skola ar i kris. Flera reformer, som syftar till att for-
battra resultaten, har genomforts. Bland annat har fler prov inforts, kvalitetskontrollen
av skolorna stirkts och betygssystemet reformerats. Stora reformer har genomforts
av Alliansregeringen 2006-2014, liksom av den S-MP-regering som tilltridde 2014.
Statsminister Magdalena Andersson lyfte, i sin forsta regeringsforklaring, valfards-
fragor och sarskilt skolan som en av sin regerings tre hogst prioriterade fragor.

Friskolesystemet har ofta hamnat i fokus for debatten, vilket delvis beror pd att det i
ett internationellt perspektiv ar ovanligt, i vissa delar unikt. Kritiker av systemet lyfter
fram detta som ett argument for att vi tankt fel. Hur kan det svenska friskolesystemet
vara bra, ndr ingen annan tagit efter? De som tycker att systemet dr bra lyfter tvartom
fram att Sverige ar det enda land dar alla barn, oberoende av fordldrarnas ekonomiska
forutsattningar, kan vilja skola fritt.

Ett viktigt syfte med denna rapport dr att ga igenom nagra av friskolemotstandarnas
framsta argument, och bemoéta dem. En genomgang gors av forskning om hur valfrihet
paverkar skolresultat, hur segregation och jamlikhet paverkas och ifall mojligheten for
vinstdrivande skolor att vara verksamma inom ramen for friskolesystemet har positiva
eller negativa effekter. Aven den hett omdebatterade frigan om huruvida friskolornas
ersittning dr for hog eller for 1ag behandlas.

Slutsatserna, som beskrivs i avsnitt 2, ar i korthet att friskolereformen har lett till

hogre kvalitet, okad valfrihet och ligre kostnader, dven om det ocksa finns problem.
Det finns inget stod for att friskolor overkompenseras i forhallande till de kommunala
skolorna, snarare tvirtom. Samtidigt ir friskolereformen inte ndgon universalmedicin.
Vi bor dven fortsatt utvardera systemet, och 6verviga forandringar som kan gora att

T TIMSS &r en internationell studie som undersoker kunskaper i och attityder till matematik och naturvetenskap hos elever i
arskurs 4 och arskurs 8. PISA star fér Programme for International Student Assessment, och &r en utvérdering av kunskaper
hos femtonariga elever. PISA-projektet drivs av OECD. Fér en aktuell genomgang av svenska elevers resultat, se till exempel,
Heller-Sahlgren (2021).
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det fungerar battre. En viktig slutsats fran forskningen ar namligen att den specifika
utformningen av ett valfrihetssystem kan ha avgorande effekt pa utfallet. Utvirder-
ingar maste baseras pd omsorgsfull empirisk analys.

Ett ytterligare syfte ar att genom att gora en langre tillbakablick battre forsta den
nuvarande debatten. Den som lyssnar pa kritiken mot friskolor, eller mot att privata
foretag tillats verka inom andra skattefinansierade verksamheter, kan f3 intrycket
att den offentliga sektorn i Sverige fungerade i stort sett felfritt fram till 1980-talet.
Pistadenden som att vi fram till reformerna pa 1980-talet hade ”varldens basta skola”
gor de forandringar som genomfordes obegripliga. Varfor genomfora stora reformer

om allt fungerade i det narmaste perfekt?

Sanningen 4r att den offentliga sektorn brottades med manga och allvarliga problem.
De forandringar som genomfordes sdgs som medel for att omforma offentliga sektorn
for att battre svara mot medborgarnas behov, 6ka valfriheten och hoja produktivi-

teten. Utan den historiska bakgrunden blir dagens debatt i manga stycken obegriplig.

Fram till 1980-talet hade de offentliga utgifterna, bade transfereringar och offentlig
konsumtion, stadigt vaxt — frdn en i internationellt perspektiv ldg niva. Sverige hade
linge ligre skatter och lidgre offentliga utgifter in jimférbara linder. Annu pa 1960-
talet var de svenska offentliga utgifterna ungefir i nivd med OECD-snittet, 31 pro-
cent av BNP, men vid borjan av 1980-talet hade Sverige bade storst offentlig sektor i
varlden och hogst skatter. Den offentliga sektorn var inte bara storst i virlden, utan
den priglades ocksa av att en mycket stor andel av vilfirdstjansterna producerades
i offentlig regi. Medan manga offentligt finansierade tjanster i andra lander produ-
cerades av privata foretag, stiftelser, kyrkor eller liknande, saknades sidana inslag
ndstan helt i Sverige.

Tre grundldggande problem, vid sidan av den offentliga sektorns storlek, skapade
ett behov av forandringar: Den offentliga sektorn ansigs inte leverera de tjdnster
som medborgarna forviantade sig. Det fanns ett betydande missnoje med likformig-
het, brist pa valfrihet och svarigheter for medborgare att paverka utformningen av
tjansterna, sarskilt gillde detta vard och skola. Slutligen led den offentliga sektorn
av betydande stigande kostnader och svag produktivitet.

Insikten att utvecklingen var ohéllbar ledde till en genomgripande reformering av den
offentliga sektorn. Inslaget av privata producenter av offentligt finansierade tjanster
okade. Framfor allt skedde detta genom att den offentliga sektorn i storre utstrackning
upphandlade varor och tjanster, snarare dn att sjilv producera dem. P4 vissa omraden,
framfor allt inom skolan och inom vard- och omsorgssektorerna, har valfrihetssystem
inforts. Det dr i detta perspektiv som friskolesystemets framvixt ska ses. Bakgrunden
till friskolereformen och andra reformer beskrivs i avsnitt 3.

Aven pa en annan punkt kan debatten ofta forefalla egendomlig. Ett vanligt fore-
kommande argument ar att det dr grundldggande fel att “skattepengar ska kunna ga
till vinster och aktieutdelningar”. Bilden som skapas ar att detta forhallande ar unikt
for friskolesektorn och andra vilfardssektorer dar privata vinstdrivande foretag finns
med som utforare.



Friskolornas roll i det svenska utbildningssystemet

Sanningen dr att stater sedan urminnes tider anvint privata aktorer for att 16sa olika
typer av uppgifter, allt ifrdn matleveranser till krigsforetag. De problem som den
svenska offentliga sektorn hade pa 1980-talet ledde till en omprovning. Bland annat
drogs slutsatsen att staten i mindre utstrackning borde producera varor och tjinster
i egen regi, och i storre utstrackning anlita privata leverantorer och utforare. Trenden
fran 1950- och 1960-talen, att allt fler privata verksamheter togs over av stat eller
kommun, vindes dirmed — dtminstone inom vissa omraden.

Privata foretag levererar idag varor och tjanster for mycket stora belopp till skattefinan-
sierade verksamheter. Den offentliga upphandlingen uppgar till 6ver 780 miljarder
kronor per ar, eller drygt 18 procent av BNP. I denna siffra ingdr dock dven vissa inkop
som gors fran offentliga aktorer. Den offentliga sektorns betalningar till privata foretag
for varor och tjanster uppgér till ungefir 560 miljarder kronor arligen, vilket motsvarar
ungefir 40 procent av den offentliga sektorns konsumtion och bruttoinvesteringar.

Huvuddelen av detta r6r upphandlingar enligt upphandlingslagarna. Vid sddana
upphandlingar anger den upphandlande enheten de specifikationer som stalls pa en
vara eller tjanst. Utifrdn denna specifikation kan sedan olika aktorer ligga anbud
pa utforandet. Baserat pa pris och eventuella andra parametrar, som kvalitet, valjer
upphandlaren det mest formanliga erbjudandet. Ett alternativ till upphandling ar
valfrihetssystem.? Dir tilldts i stillet brukaren att vilja vem som ska utfora en viss
tjanst, dven om finansieringen sker med offentliga medel. P4 sa vis skapas ett marknads-
liknande system — ofta kallat kvasimarknad — dir ett visst matt av konkurrens kan
skapas mellan olika aktorer.® Valfriheten for den enskilde 6kar. Valfrihetssystem inom
vard, skola och omsorg utgor bara omkring en femtedel av den offentliga sektorns
totala inkop fran privata foretag.

De totala utbetalningarna till friskolesektorn, omkring 28 miljarder kronor per ar, ar
alltsa en liten del av den offentliga sektorns totala utbetalningar till enskilda aktorer.
Huvuddelen av de 560 miljarder kronor som stat, regioner och kommuner betalar
till privata foretag, betalas till vanliga vinstdrivande foretag. Om det ar fel att skatte-
pengar gar till vinster, sd kan detta rimligen inte bara gilla friskolor, utan dven alla
andra foretag som bygger vigar, lagar mat, levererar datorer eller pa tusentals andra
satt forser den offentliga sektorn med varor och tjanster.

I avsnitt 4 diskuteras de slutsatser som drogs till f6ljd av offentliga sektorns problem
pa 1980-talet. Friskolorna satts i det bredare sammanhanget av statens samlade inkop
av varor och tjanster fran privata foretag. En diskussion fors ocksd om vilka faktorer
som bor paverka om en offentligt finansierad verksamhet bdst bor drivas i egen regi,
upphandlas eller omfattas av ett valfrihetssystem.

2 Upphandlingslagarna &r LOU — lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LUF — lagen (2016:1146) om upphandling inom
forsorjningssektorerna, LUFS — lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och sékerhetsomradet samt LUK — lagen
(2016:1147) om upphandling av koncessioner. Vissa valfrihetssystem, som &r ett alternativ till upphandling, regleras i LOV —
lagen (2008:962) om valfrihetssystem. Aven inkdp inom valfrihetssystemen inkluderas i statistiken fran Upphandlingsmyndig-
heten och Konkurrensverket (2020) eftersom den betraktas som ett alternativ till upphandlingslagarna. Dédremot ingér inte,
till exempel, ersattning till friskolor och fristdende forskolor, eftersom de regleras i sarskild lagstiftning.

3 Se avsnitt 4.3 for en utforligare diskussion och beskrivning av kvasi-marknader.
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I avsnitt 5 sammanfattas nagra av de problem som finns i friskolesystemet och i de
andra valfrihetssystemen. I overgripande termer presenteras ndgra forslag om hur
valfrihetssystemen kan fas att fungera battre. De viktigaste reformerna ror atgiarder
for att hoja kvaliteten i skolan samt insatser for att minska bedrigerier och felaktigt
utnyttjande av assistansersattningen.
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2. Friskolor — fralsare
eller farsot?

Den 6kade anvandningen av privata foretag som producenter av offentligt finansierade
vilfirdstjanster har drivits fram av konkreta problem i den offentliga sektorn. Bak-
grunden till reformerna behandlas utforligare i avsnitt 3 nedan. De frimsta problemen
var en oférméga att svara mot medborgarnas behov, bristande valfrihet samt 6kande
kostnader och ldg produktivitet.

P4 skolans omrade var det frimst bristen pa egenmakt som framholls som ett
problem. Den statliga Maktutredningen anviande ordet ”vanmakt” for att beskriva
manga medborgares kanslor infor kontakten med foretradare for statlig och
kommunal byrakrati. Aven kostnadsutvecklingen var ett bekymmer. En annan statlig
utredning, Produktivitetsdelegationen, pekade pa att kostnaderna per elev i grund-
skolan var tre ganger s hoga i mitten pa 1980-talet som de hade varit i borjan av
1960-talet till mitten av 1980-talet, utan att undervisningskvaliteten i motsvarande
grad hade forbittrats.

Hur har da resultatet blivit?

Blix & Jordahl (2021) framhéller att det finns teoretiska argument bade for och
emot sdval privatisering och valfrihetssystem i allmanhet som att tilldta vinstdrivande
foretag. Darfor, menar dessa forfattare, kan utfallet av 6kad konkurrensutsittning
och forekomsten av vinstdrivande foretag som leverantorer av valfirdstjanster bara
utvirderas empiriskt. Frigan om det ar bra eller daligt att tillta vinster i vilfirden
eller att privatisera ar alltsa fel stalld. Fragan bor i stillet vara om ett specifikt system
ar battre eller simre dn alternativa system pa att mota de mal som satts upp. Det
alternativa systemet kan till exempel vara upphandling i stillet for ett valfrihetssystem,
eller tvartom, eller sa kan det vara offentlig produktion i egen regi.

Ett vanligt fel 4r det sa kallade nirvana-felslutet, det vill sidga att ett existerande system
jamfors med ett teoretiskt ideal som i praktiken inte kan uppnés. Att ett system har
brister ar ett nodvandigt men inte tillrdckligt argument for att forandringar ska vara
motiverade, eftersom alla system har brister. For att reformer ska vara motiverade,
madste dessa sammantaget kunna antas leda till forbattringar.

Hur bor da en utvirdering ske? Le Grand (2007)* lyfter fram fem kriterier mot vilka
offentliga tjanster bor bedomas: 1) kvalitet, 2) effektivitet, 3) hur vil producenterna

4 Refererad av Blix & Jordahl (2021).
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svarar mot brukarnas énskemal, 4) ansvarighet infor skattebetalarna och 5) jamlik
tillgdng. Dessa punkter reflekteras i den svenska debatten, dven om de formuleras
annorlunda. En forsta, central friga ar om det svenska friskolesystemet lett till battre
eller samre skolresultat.

2.1 Valfrihet och skolresultat

Blix & Jordahl (2021) drar, utifrin en genomgang av den forskning som genomforts
om det svenska friskolesystemet, den overgripande slutsatsen att reformerna gjort
att resurserna anvants mer effektivt; det vill siga utbildningens kvalitet har varit
hogre, givet kostnaden, dn den hade varit om friskolesystemet inte hade inforts.
De menar att detta dr uppenbart for grundskolan, dar konkurrensen lett till att
elevresultaten hojts utan att kostnaderna okat. Avseende gymnasieskolor menar de
att resultaten ar mer svartolkade. De fristdende gymnasieskolorna presterar battre,
men det finns tecken som tyder pa att detta, &tminstone till viss del, kan bero pa
gladjebetyg, det vill siga att eleverna far hogre betyg i forhallande till sin prestation
an vad de skulle ha fitt i en kommunal skola.’ Forfattarna lyfter fram att det finns
ett grundldggande fel i utformningen av det svenska skolsystemet. Skolor ska i viss
man konkurrera med varandra, men ett oberoende utviarderingssystem saknas.

PISA-fallet

Det finns ocksa skal att sarskilt lyfta fram ndgra andra studier. En av de senaste
analyserna (Heller-Sahlgren, 2021) anvander data frain OECD:s program for
utvirdering av elevresultat (Programme for International Student Assessment, PISA).
PISA-studierna har ront stor uppmarksamhet i Sverige. I den forsta PISA-studien,
som genomfordes 2000, var de svenska resultaten mycket bra. Svenska 15-aringar,
som dr den grupp som deltar i testet, presterade Over snittet i alla tre undersokta
amnen: lasforstdelse, matematik och naturvetenskap. Sedan skedde ett drastiskt fall
fram till 2012. Fallet var storre an i ndgot annat land. Sverige presterade i stallet
under snittet i alla tre amnen. Utvecklingen tycks dock ha vant i positiv riktning.
PISA 2015 visade pd en kraftig forbattring och trenden fortsatte 2018. Tva tredje-
delar av fallet mellan 2000 och 2012 4r aterhdmtat. For elever med svensk bakgrund
— minst en foralder fodd i Sverige — har hela fallet dterhamtats.

De svenska resultaten i PISA-studierna ger ingen entydig bild av hur kunskapsresul-
taten paverkats av att fler elever gar i friskola. I en rapport fran Institutet for arbets-
marknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU) drar Holmlund et al. (2014)
slutsatsen att vare sig kommunaliseringen, det fria skolvalet eller friskolereformen i
borjan av 1990-talet kan forklara de sjunkande resultaten i svensk skola.

5 | denna rapport anvands ordet gladjebetyg, i stéllet for betygsinflation, eftersom termen inflation indikerar att skillnaden
mellan prestation och betyg ¢kar. Debatten har dock i huvudsak handlat om huruvida det finns systematiska skillnader i
generositeten i betygssattningen mellan olika skolor och elevgrupper. Skolverket har funnit sddana systematiska skillnader,
framst genom det myndigheten kallar relativ betygssattning, med vilket de menar att larare tenderar att satta for hoga
betyg i grupper med svaga elever och for ldga betyg i grupper med starka elever, se nedan.
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Den forsta PISA-studien presenterades &r 2000 och studerade svenska elever fodda

i mitten av 1980-talet, det vill siga elever som borjade skolan under forsta halvan av
1990-talet. Aven om dessa elever fortfarande 4r de som nitt hogst resultat av svenska
PISA-elevkullar sd finns det alltsa tecken pd att problemen i skolan startade tidigare
an sa. Vid Chalmers tekniska hogskola har diagnostiska prov i matematik genom-
forts sedan 1970-talet. De visar pa fallande kunskaper redan i borjan av 1990-talet.
Eftersom de som gjorde proven pd 1990-talet i regel ar fodda pa 1970-talet och gick
i grundskolan huvudsakligen under 1980-talet, sd indikerar det att problemet med
fallande resultat kan sparas till forandringar i skolan fore reformerna pd 1990-talet
(Henrekson & Wennstrom, 2022).

Andelen deltagande elever som vid provtillfillet gir i en friskola 6kade visserligen
fran drygt 1 procent startaret 2000 till cirka 14 procent 4r 2012 da de svenska PISA-
resultaten var som lagst®. Men darefter har andelen friskolelever fortsatt oka samtidigt
som de svenska PISA-resultaten forbattrats. I senaste PISA 2018 — didr mycket av det
tidigare kunskapsfallet dterhamtats — hade andelen 6kat till ndstan 20 procent av de
deltagande eleverna.

Problemen i svensk skola var ocksa vil kidnda langt innan de dystra PISA-resultaten
ar 2012. Redan i samband med Skolverkets nationella utvardering av skolan ar 2003
(NU-03) konstaterades bland annat att lasfardigheten for eleverna i arskurs 5 och ars-
kurs 9 forsimrats under den foregiende tiodrsperioden. Aven resultaten i matematik
hade forsamrats jamfort med motsvarande undersokning 1992, tydligast i arskurs 5
(Skolverket, 2004)”. Det dystra ldget gjorde att Skolverket sdg med oro péa resultat-
utvecklingen i grundskolan”, och kritiken som foljde ledde till att forre skolministern
och davarande socialdemokratiska statsministern Goran Persson medgav att vi inte
har ”lyckats halla fokus pa det som dr en av skolans karnuppgifter, namligen att
formedla kunskap” (TT, 2004).

Under senare tid har flera forskare lyft fram de “progressiva” skolpolitiska idéer som
motiverade flera reformer framst frin 1960-talet och framat, som orsaken till fallande
kunskapsresultat. Reformer som lyfts fram ar avskaffande av betyg, ifrigasiattande av
traditionella undervisningsmetoder, minskad anviandning av nivigruppering, otydliga
laroplaner och kunskapsmal, forsamrad lararutbildning och sankt status for lararna,
bristande utvirdering och uppfoljning samt att dtgarder satts in for sent under elevens
skolgédng eller i virsta fall inte alls (Henrekson & Wennstrém, 2022; Heller-Sahlgren
& Sanandaji, 2019).

Kritik har riktats mot det svenska genomférandet av PISA-studien pa grund av
hanteringen av exkluderingar och bortfall. P4 grund av att urvalet av elever som
deltar i studien har férdndrats mellan de olika undersokningarna, menar kritikerna
att det inte gar att dra slutsatsen att resultaten forbittrats. Aven forindringar av

¢ De 14 procent friskoleelever som skrev PISA 2012 har dock sannolikt inte gatt hela sin skolgang i en friskola, da dessa
15-aringar borjade skolan i borjan av 2000-talet da andelen elever i fristdende grundskolor alltjiamt var under 10 procent.
Det ar forst senare som en vaxande andel elever gatt strre delen av sin skoltid i en fristdende skola.

7 Kunskapsresultaten for eleverna i arskurs 9 var pa grund av ett stort bortfall osékra men dven dessa pekade pa en for-

samring sedan 1992: medelvardet pa ett identiskt prov var drygt ett podng lagre samtidigt som andelen svagpresterande
elever hade 6kat och andelen hégpresterande minskat.
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provets utformning skulle kunna pdverka PISA-testens validitet. Heller-Sahlgren
menar dock att slutsatsen att resultaten forbattrats star sig, trots denna kritik. Sverige
har dven 2018 hog representativitet, som dessutom ar battre an i manga andra lander
inklusive Australien, Danmark, Kanada, Nederlanderna, Storbritannien och USA.
Utformningen av proven har heller aldrig varit exakt densamma, utan har forandrats
aven tidigare. Kritiken som nu riktas mot de senaste PISA-undersokningarna kan
alltsa, menar Heller-Sahlgren, lika vil riktas mot tidigare undersokningar eller mot
resultaten for andra lander.

Friskolorna presterar battre

Heller-Sahlgren (2021) undviker dessutom i sin analys problemen med bristande
representativitet genom att fokusera pa jamforelser inom Sverige och mellan olika
skolor i landet. Han finner att fristdende skolor presterar signifikant battre i alla
tre testade dmnen dven efter att han kontrollerat for skillnader i elevernas socio-
ekonomiska bakgrund. Skillnaden 4r sa stor att den motsvarar inlarningen under
en tredjedel av ett skoldr. Heller-Sahlgren framhaller att denna skillnad uppstar trots
att friskolor i genomsnitt har mindre resurser per elev an kommunala skolor.®

En moijlig forklaring till friskolornas béttre prestation ar att de har hogre viarden
pa faktorer som generellt har positiv padverkan pa elevresultaten — mer anpassad
undervisning och aterkoppling, anvindning av digitala hjdlpmedel i klassrummet
och ett béttre studieklimat. Samtidigt har friskolorna ocksd hogre virden avseende
vissa faktorer som ar korrelerade till simre skolresultat, till exempel anviandning
av digitala hjalpmedel generellt pd skolan’, sena ankomster och skolk. Det ar alltsd
tydligt att mer forskning behovs for att forklara skillnaderna i utfall. Samtidigt ar
Heller-Sahlgrens resultat viktiga eftersom PISA, till skillnad frdn andra prov i den
svenska skolan, rittas av ndgon annan 4n den betygssittande ldraren.

Konkurrensen gér kommunskolorna battre

Det finns ocksa visst stod for att elever med svagare socioekonomisk bakgrund
gynnas mer av valfriheten dn snitteleven. Wondratschek et al. (2013) kan visserligen
inte beldgga ndgra langsiktiga effekter pa sannolikheten att genomga universitets-
utbildning, sysselsittningsstatus, brottsbendgenhet eller hilsoparametrar, men
finner att den positiva effekten av konkurrens mellan skolor var storre for elever
fran ldginkomsthushall 4n for elever frin hoginkomsthushall.

I debatten tenderar stor vikt att laggas vid skillnader i resultat mellan fristdende
och kommunala skolor. Fragan som stdlls dr om det gdr att visa att den ena
driftsformen skulle vara bdttre dn den andra. En viktig slutsats fran litteraturen

dr dock att de positiva resultaten av valfribet som observerats inte i forsta hand
beror pa att fristdende skolor skulle prestera biittre in offentligt drivna, utan av att

8 Se vidare Angelov & Edmark (2016) och Heller-Sahlgren (2020).

9 Resultaten visar att anvandning av digitala hjalpmedel i klassrummet samvarierar med béattre resultat, medan 6kad
anvandning av digitala hjalpmedel i stérsta allmanhet samvarierar med samre resultat. Nyttan med digitala hjdlpmedel
tycks alltsa i avgérande grad bero pa hur dessa anvands.
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konkurrensen gor de kommunala skolorna bittre. Studier som uteslutande studerar
skillnader mellan skolor, och inte resultaten for samtliga elever, kommer ddirfor
att missa den viktigaste positiva effekten av konkurrens. Detta dr ett resultat som
tycks vara dterkommande i internationella studier och som ocksd giller i Sverige.
Utarmningshypotesen, det vill sidga tanken att de fristdende skolorna genom att
dra resurser fran det offentliga skolvisendet skulle leda till att offentliga skolor blev
sdamre, saknar alltsd stéd.

(Epple, et al. 2017; Heller-Sablgren, 2020; Bohlmark & Lindabl, 2012).

2.2 Segregation och jamlikhet

En hett debatterad fraga dr om friskolesystemet lett till okad segregation. P4 ett
teoretiskt plan kan skolval bade leda till hogre och lagre grad av segregation
(Lindbom, 2010). Hur utfallet blir beror pa vilka grupper som i storst utstrackning
anvinder sig av mojligheten att vilja skola. Om barn till lagutbildade eller utrikes
fodda i socioekonomiskt svaga omraden viljer en skola i ett annat omrade, sd kan
det leda till minskad segregation. Om i forsta hand inrikes fodda eller barn till
hogutbildade viljer skolor dar elever med liknande bakgrund gér, sa kan det leda
till okad segregation.

Segregation mellan och inom skolor

En komplikation i diskussionen ar att segregation ar ett flerdimensionellt begrepp.
Segregation kan till exempel ske lings etniska dimensioner, avseende foridldrarnas
utbildningsbakgrund eller inkomstniva. Det ar heller inte si enkelt att vi kan mita
graden av segregation genom att endast studera elevsammansattningen pa en skola.
Greene & Mellow (1998) studerade hur elever i skolorna faktiskt interagerade med
varandra genom att studera hur de placerade sig i lunchmatsalarna. Deras slutsats
var att privata skolor var mer integrerade dn de offentliga. De forklarade detta med
att eftersom de offentliga skolorna baserade elevintaget pa geografiska upptagnings-
omréden, si reproducerades segregerade boendemonster i skolan. Genom att elever
pa privata skolor kom fran mer geografiskt spridda omraden, var det ldttare att
bryta dessa monster. Denna studie pekar allts pa segregerat boende som en avgor-
ande forklaringsfaktor bakom segregation inom skolor. Forfattarnas slutsats ar att
atgarder som frikopplar vilken skola elever gér i, fran var de bor, dr avgorande for
att verkningsfullt minska segregationen.

En studie av skolor pd Nordirland illustrerar ocksd hur komplicerad fragan om
segregation kan vara. Den ldngvariga konflikten pd Nordirland stir mellan ”lojalister”,
som 4r protestanter och vill att Nordirland fortsatt ska ingd i Forenade kungariket,
alltsd i union med Storbritannien, och ”republikaner”, som 4r katoliker och vill att
provinsen ska tillhora republiken Irland. Konflikten har varit lingvarig, djup och
blodig. Skiljelinjen mellan de tvd grupperna har pd vissa platser bokstavligen utgjorts
av murar. McKeown et al. (2015) pavisade bestdende religits segregation genom studier
av hur elever valde att sitta sig i klassrummen. Forfattarna fann ocksa att om lirarna
tvingade katoliker och protestanter att sitta blandat, blev resultatet ibland kontra-
produktivt genom att naturliga mojligheter till samvaro mellan grupperna minskade.
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Olika valfrihetssystem ger olika resultat

Lindbom (2010) framhaller att utformningen av ett system for valfrihet paverkar
om det leder till okad eller minskad segregation. Intriadeshinder, sisom intagnings-
prov eller elevavgifter, starker segregationstendenserna. Det svenska systemet, dar
skolavgifter ar férbjudna och ersittningen per elev dr kraftigt kompensatorisk, torde
ddremot gora att tendenserna till 6kad segregation begransas.

Erfarenheter fran reformer av Chiles skolcheckssystem stoder denna tes. Det chilenska
systemet infordes 1981 och forefaller under de forsta decennierna haft en segregerande
effekt.'’ De segregerande effekterna av systemet starktes efter att privata skolor 1993
gavs ritt att ta ut terminsavgifter. Forandringen motiverades av landets anstrangda
statsfinanser och mojliggjorde en offentligfinansiell besparing genom att checken
trappades av for skolor som tog ut avgifter. Systemet reformerades 2008 genom att
skolchecken differentierades sa att barn till ldginkomsttagare erholl ett hogre belopp.
For att erhdlla denna hogre check fick skolorna inte ta terminsavgifter for dessa elever.
For att inga i det nya systemet fick skolor inte heller ha akademiska intradeskrav.
Dessutom infordes ett nationellt kvalitetsgranskningssystem som alla skolor méste
delta i. Reformerna har alltsa gjort att det chilenska systemet blivit mer likt det
svenska. Studier som genomforts pekar pa att dessa forandringar forbattrat systemets
funktionssitt och bidragit till att minska segregationen (Epple, et al. 2017; Murnane,
et al. 2017).

Ytterligare reformer av det chilenska systemet har genomforts. Bland annat beslots
2015 att vinstdrivande skolor inte lingre ska tilldtas delta i systemet. Det dterstar att
se vilka effekter detta far. Det gdr inte att utesluta att det kommer att leda till bade
okad segregation och simre resultat. Murnane et al. (2017) finner att resultatforbatt-
ringen till foljd av 2008 ars reformer var storst i vinstdrivande skolor som inte tog ut
terminsavgifter. De finner ocksa att en drivkraft bakom resultatforbattringen var att
barn med svag socioekonomisk bakgrund fick 6kad tillgdng till skolor med barn fran
starkare socioekonomiska miljoer och med starkare akademiska resultat.

Boendesegregationen viktigaste faktorn

Det gdr inte att avgora vilken av de ovan beskrivna teoretiska tendenserna som
dominerar, utan empiriska studier. Forskningen i Sverige dr ganska knapphandig.
Segregation ar svart att studera. Ett forhallandevis tydligt resultat ar dock att den
fraimsta orsaken till 6kad etnisk segregering dr den 6kande boendesegregationen,
aven om skolvalet enligt vissa studier bidragit i mindre utstrackning. Paverkan pa den
socioekonomiska segregationen ar mindre tydlig. Nar det giller gymnasieskolan ar
elever med starka forutsittningar, det vill siga elever som kan forvintas prestera dver
genomsnittet, underrepresenterade i friskolor inom teoretiska program men over-

o Bedémningen att det var skolcheckssystemet som drev fram den dkade segregationen i Chile har ifragasatts. Narodowski
(2018) menar att Chiles grannlander, som delar dess politiska och ekonomiska historia, uppvisar sémre utveckling avseende
utbildningskvalitet och socioekonomisk segregation. Sedan de refererade studierna genomférdes har ytterligare reformer
genomforts, bland annat tillats inte langre vinstdrivande skolor. Fér en sammanfattning av kritiken mot Chiles system, se till
exempel Trevifio, et al. (2018).
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representerade inom yrkesprogrammen. Sorteringen gar alltsd at olika hall (Lindbom,
2010; Bohlmark, et al. 2015; Yang Hansen & Gustafsson, 2016; Hedstrom, 2019;
Holmlund, et al. 2019).

En illustration av hur resultaten paverkas av vilka aspekter av segregation som
studeras, beskrivs av Hedstrom & Mutgan. De studerar Stockholms grundskolor
2008 till 2017 och finner att bade den socioekonomiska och den etniska skolsegrega-
tionen varit forhallandevis konstant. Forfattarna gor en simulering, dar den faktiska
segregationen jaimfors med den grad av segregation som skulle forelegat om alla
elever hade gétt i sin nirmaste kommunala grundskola. De finner att om narhets-
principen tillimpats i stdllet for skolval, sd hade den etniska segregationen varit
ndgot hogre och den socioekonomiska segregationen varit nagot ligre. Skillnaderna
ar dock sma (Hedstrom & Mutgan, 2021c)."

Betydelsen av kotid som antagningsmetod till friskolor som har fler sokande dn platser
har flitigt debatterats. Rimligen kommer effekterna av koer som urvalsinstrument att
bero pé vilka alternativ som finns tillgingliga. Eftersom boendesegregationen ar den
framsta orsaken till segregation i skolan, torde narhetsprincipen bidra till segregation
i storre utstrackning dn ko, en slutsats som far visst stod av Hedstroms & Mutgans
ovan refererade slutsatser.

En faktor som har betydelse 4r var friskolor etablerar sig. Aven etableringsmonstret
kan bidra till sdval mindre som mer segregation, beroende pa vilken aspekt som
studeras. En studie for Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi tyder pa att
friskolor etablerar sig i storre utstrackning dar det finns manga hogutbildade, dar
det finns minga invandrare och dir kommunen inte styrs av vinstermajoritet.
Ekonomiska faktorer tycks dock, mot forfattarnas forvintningar, ha storre betydelse
for etableringar av icke vinstdrivande dn vinstdrivande skolor. Icke vinstdrivande
skolor etablerar sig oftare i omrdden dir kostnaderna kan forvantas vara lagre

och intikterna hogre, medan nigot motsvarande monster inte kunde beliggas for
vinstdrivande skolor (Angelov & Edmark, 2016).

Internationell forskning tyder ocksa pa att mojlighet att vilja skola ndgon annanstans
an i narheten av den egna bostaden kan minska boendesegregationen. Om det enda
sattet att valja skola dr genom att bosatta sig i ett omrade dar skolorna dr bra, s
kommer det att paverka fastighetspriserna. Endast hushall med goda inkomster kan
darmed kopa hus i upptagningsomrddena for bra skolor. Det tenderar i sin tur att
ytterligare forstirka skillnaden mellan bra och déliga skolor. De svenska studier som
genomforts tar inte denna effekt i beaktande. Det ar fullt mojligt att boendesegrega-
tionen, och darmed dess inverkan pé skolsegregationen, idag hade varit 4nnu storre
om inte friskolesystemet hade inforts pa 1990-talet (Bibler & Billings, 2020; Billings,
et al., 2018; Brunner, 2014; Brunner, et al., 2012; Heller-Sahlgren, 2013)2.

" Se dven Hedstrém & Mutgan (2021a), Holmlund, et al. (2021) samt Hedstrém & Mutgan (2021b) fér en diskussion om
hur skolvalet kan paverka segregationen.

2 Se Heller-Sahlgren (2020) fér en sammanfattning.
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Att skolvalets samband med fastighetspriserna inte dr en teoretisk konstruktion,
utan kan intrdffa i verkligheten, illustreras av en studie som analyserar vad som
hiande nar det 1997 blev mojligt att vilja gymnasium i Oslo. Tidigare hade elever
placerats utifran skolornas upptagningsomraden. Det enda sittet att vilja skola var
alltsa genom att vilja att bosatta sig i den onskade skolans upptagningsomrade.
Fore valfrihetsreformen var huspriserna 7-10 procent hogre i upptagningsomradena
for en skola med en standardavvikelse hogre genomsnittliga provresultat. Reformen
minskade skolornas effekter pd huspriserna med minst 50 procent (Machin &
Salvanes, 2015).

Visst stod finns for att fordldrar rostar med fotterna dven i Sverige, det vill saga flyttar
nar det ar dags for barnen att borja skola. Foraldrar tenderar att flytta till omraden

dir skolorna dr bra, innan barnen ska borja skolan — ett monster som dven iakttagits
1 USA (Andersson, 2019).

De tendenser till 6kad segregation mellan olika skolor som iakttagits, har inte
sjalvklart med friskolereformen att gora. Soderstrom & Uusitalo (2010) visar att
overgdngen fran narhetsprincipen — det vill sdga att elever hianvisas till den narmast
liggande skolan - till betygsintagning vid gymnasieskolan i Stockholm, ledde till 6kad
segregering bade med hinsyn till elevernas kunskapsniva och familjebakgrund.

Svarmitbara kamrateffekter

En ytterligare komplikation i diskussionen om segregation mellan elever ir att effekten
pa skolresultaten inte ar tydlig. Tidigare har det ansetts att elevers resultat generellt
paverkas positivt av akademiskt starka klasskamrater. Det finns dock inget entydigt
samband, och effekterna ir forhallandevis sma. Daremot verkar andelen flickor i

en undervisningsgrupp leda till lugnare utbildningsmiljo och ddarmed battre resultat
(Sacerdote, 2011; Gong, et al. 2021). Vissa studier visar att 6kad segregation ibland
kan leda till battre resultat. Det kan ocksa vara si att svaga elever far samre resultat
om de gir i klasser med manga akademiskt hogpresterande elever (Feld & Zolitz,
2017). Garlick (2018) finner att positiva effekter pa akademiskt svaga studenter fran
akademiskt starka studenter dr kraftigare mellan studenter som avseende sociala
variabler liknar varandra. Social stratifiering skulle alltsd kunna leda till battre skol-
resultat. Eventuellt kan rangordningen i klassrummet, det vill siga om en elev tillhor
de bittre eller simre, ha betydelse for dennes prestationer pa sa vis att elever presterar
samre om de uppfattar sig vara simre 4n sina klasskamrater (Elsner, et al. 2021).

En svensk studie (Brandén, et al. 2016) fann att invandrares resultat var svagt positivt
relaterade till andelen elever med samma nationella bakgrund. Generellt var effekten
av etnisk segregering pa skolresultaten nira noll. Elevernas betyg var forhallandevis
opaverkade av andelen invandrare i klassen, medan det fanns en liten negativ effekt pa
andelen elever som var behoriga att soka gymnasieskolan. Segregation ir ett problem
i sig, men minskad segregation leder inte sjdlvklart till forbattrade skolresultat. Att
framstilla okad segregation som en huvudorsak till daliga skolresultat dr en grov
forenkling.
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Langa kder &r ett marginalfenomen

Populira skolor har fler sokande dn platser. Friskolor kan i praktiken bara anvinda
anmalningstidpunkt, syskonfortur och geografisk nirhet som urvalsgrund. Anmal-
ningstid, alltsd kotid, har framhallits som en bidragande orsak till skolsegregation.
Skalet ar att fordldrar med starkare socioekonomisk bakgrund kan férvantas stilla
sina barn i ko till populdra friskolor i storre utstrackning dn andra fordldrar. Ingen
samlad statistik finns 6ver hur stor andel av alla skolor som har fler sokande 4n platser
eller hur linge den sista elev som tas in pa skolor med ko har koat. Lararforbundet
och Lirarnas Riksférbund (2020) genomforde en undersokning av 190 friskolor.

De finner att 69 procent haft fler skande dn platser och att den helt 6vervagande
andelen av dessa anvint kotid som urvalskriterium.

Lasaret 2020/2021 gick 1,1 miljoner elever i grundskolan, varav 172 000 i friskola.
Om ldrarfackens undersokning ar representativ, betyder det att cirka 112 000 elever
stdtt i ko innan de kom in i sin friskola. Enligt undersokningen hade 22 procent av
skolorna en kotid som var langre dn tvd dr for den elev som sist togs in. Det betyder
att knappt 38 000 elever — 3,5 procent av samtliga grundskoleelever — hade koat mer
an tvad ar."® For huvuddelen av alla elever paverkar darmed kotiden knappast valet
av skola. Det finns inte heller ndgra vetenskapliga studier av hur ko som antagnings-
metod paverkar segregationen, vilket ocksi Astrandutredningen (SOU 2020:28)
konstaterar. Detsamma giller forslaget att i stillet for ko tillimpa lottning.

De studier som genomforts pekar alltsd pd att skolvalet har en relativt sett liten effekt
pad skolsegregationen, jimfort med boendesegregationen, och att andelen elever som
gadr i skolor med lang k6 utgor en mycket liten andel av det totala antalet elever.
Darfor dr det svdrt att tro att systemet med k6 som antagningsmetod har ndgon
avgorande paverkan pd segregationen. Det kan sjilvfallet dnda finnas skil att se 6ver
antagningssystemet till friskolorna, men det torde finnas andra digirder som har
storre betydelse for att minska skolsegregationen.

2.3 GOr vinster skolorna battre eller samre?

En av de hetaste politiska frigorna i skoldebatten 4r om vinstdrivande aktiebolag ska
tillatas att driva friskolor och om dessa, i sa fall, ska fa ge aktieutdelning. Socialdemo-
kraterna antog pé sin kongress 2021 politiska riktlinjer dir foljande text beskriver
instdllningen till vinstdrivande foretag inom skolan:

Svyftet med vir gemensamt finansierade skola ska aldrig vara vinst. Vi socialdemokrater

vill forbjuda vinstuttag ur skolan. Lagstiftningen ska dndras sd att de skattemedel som
vi gemensamt investerar i skolan ocksd gdr till skolan, och att alla elevers skolgang
sdkras (Socialdemokraternas Kongress 2021).

'3 Riktigt Ianga koer &r ovanliga. Debatten om féraldrar som satter sina barn i ko redan vid fédseln handlar i praktiken om
ett tiotal skolor i Stockholm, Géteborg och Malmé. De flesta av dessa ar stiftelseagda.
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Texten ar inte helt ldtt att tolka, men det torde std klart att foretag verksamma
inom skolsektorn inte ska tilldtas gora aktieutdelningar. Den understrukna texten
ar ett tilligg som gjordes av partistyrelsen under kongressen, i forhallande till
partistyrelsens ursprungliga forslag. Inneborden av att syftet med den gemensamma
finansieringen aldrig fir vara vinst ar svar att forstd. Det kan tolkas narmast som en
truism; sjalvklart dr inte syftet med den offentliga finansieringen att skapa vinster
i foretag, utan att ge eleverna utbildning; att tillita vinstdrivande foretag kan vara
ett medel att nd detta syfte. En alternativ tolkning ar att Socialdemokraterna inte
vill tilldita andra aktiebolag dn aktiebolag med sirskild vinstutdelningsbegransning
att bedriva skolverksamhet, eller att aktiebolag for att fa driva sddan verksamhet

i sin bolagsordning maste ange att syftet med verksamheten dr ndgot annat an att
generera vinst.'"* Formuleringen torde vara en kompromiss mellan dem som hdrdare
vill begrinsa friskolornas verksamhet och dem som ar mer pragmatiskt inriktade.

Utdelningarna 6verskattas

Debatten om vinster i friskolor bygger pad nadgra missuppfattningar. En av dessa ir

att utdelningarna skulle vara mycket stora. En sokning pa nitet visar att bilden av
stora aktieutdelningar fran friskoleforetagen ar spridd. Det finns gott om rubriker
om “vinstregn”, “rekordvinst” och amerikanska riskkapitalister som tjinar miljarder
pa svensk skola.!” Denna bild stimmer daligt med verkligheten. Det sammanlagda
rorelseresultatet (EBIT)! ar en knapp miljard kronor. Satt i relation till omsattningen
for fristiende forskoleklass, grundskola och gymnasium — som ar ungefir 28 miljarder
kronor — innebar det en rorelsemarginal om ungefir 3,4 procent, vilket ar lagt jamfort
med de flesta branscher. Aktieutdelningarna kan skattas till omkring 200-300 miljoner
kronor per ar, alltsd 1 procent av omsittningen eller ndgot mindre. Satt i relation till
de samlade kostnaderna for skolviasendet, motsvarar aktieutdelningarna ungefar tva
tusendelar (Sandstrom, 2020)".

PwC (2022) har pa uppdrag av arbetsgivarorganisationen Almega gjort en mer djup-
gdende analys som dessutom ticker en langre tidsperiod, dren 2010-2020. Den ovan
beskrivna analysen satte det samlade rorelseresultatet i relation till de samlade intdkt-
erna i friskolesektorn, alltsa inklusive icke vinstdrivande skolor. Analysen omfattade
forskoleklass, grundskola och gymnasium. PwC analyserar specifikt skolor som drivs
i aktiebolagsform, och begrinsar sig till forskoleklass och grundskola. De finner att
rorelsemarginalen (EBIT) under dessa ar i snitt varit 4,9 procent, och varierat mellan
4,0 procent (2012) och 6,5 procent (2020).

% Aktiebolag med sarskild vinstutdelningsbegréansning regleras i aktiebolagslagen (2005:551), 32 kap. | 3 kap 3§ samma
lag stadgas att om "bolagets verksamhet helt eller delvis skall ha ett annat syfte &n att ge vinst till férdelning mellan aktie-
agarna, skall detta anges i bolagsordningen”.

15 Se, till exempel, Zachrisson Winberg (2011), Hagman (2019) eller Zachrisson Winberg & Lagerstrom (2020).

' EBIT stéar for earnings before interest and tax, dvs. resultatet fére rantebetalningar och beskattning av vinsten. Det &r
alltsa inte detsamma som vinsten, men brukar anvandas som ett mer rattvisande méatt pa hur lbnsam sjalva verksamheten
—rorelsen — i ett foretag ar.

7 Det finns ingen samlad statistik for aktieutdelningar. Eftersom flera friskoleféretag daven har andra verksamheter, ar det
ocksa svart att avgora hur stor del av eventuella utdelningar som ar hanforliga till just skolverksamheter. Beskattningsreglerna
for famansbolag (ofta kallade 3:12-reglerna) gér ocksa att distinktionen mellan I6n och utdelning inte dr meningsfull i manga
mindre skolféretag, dér dgaren ocksa ar verksam i bolaget.
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Det finns ingen "fri dragningsritt pa skattepengar”

Retoriken kring vinster dr ocksa marklig. Magdalena Andersson, di finansminister,
vande sig mot att friskolor har *fri dragningsratt pa skattepengar” (Andersson, 2021),
medan ddvarande gymnasie- och kunskapslyftsministern Anna Ekstrom kritiserade
att “obegriansade vinstuttag” ar tilldtna (Yttergren, 2018). Bida dessa statsrad kanner
rimligen till att det inte finns ndgon “fri dragningsritt pa skattepengar”, utan lagstift-
ning om kommunala bidrag till fristiende huvudman som reglerar vilken ersittning
som ska erhallas och vilka krav som kan stallas. Uppfylls inte kraven kan friskolor
utsittas for sanktioner eller stingas. Inte heller finns ndgon ritt att goéra “obegriansade
vinstuttag”. For att aktieutdelning ska fa goras, kravs enligt 17 kap. 3 §. aktiebolags-
lagen (2005:551) att det kan ske sa att bolaget dven efter utdelningen har full tickning
for bolagets bundna egna kapital. Vidare far aktieutdelning ske “endast om den
framstar som forsvarlig med hansyn till de krav som verksamhetens art, omfattning
och risker stiller pa storleken av det egna kapitalet, och bolagets konsolideringsbehov,
likviditet och stillning i 6vrigt”. Ett aktiebolag maste ha gatt med vinst for att fa gora
aktieutdelning, men utdelningen far inte vara si stor att verksamheten hotas, alltsa
langt ifrdn en ratt att gora “obegrinsade vinstuttag”.

Vinstintresset driver inte betygsinflation

Det finns heller inga belagg for att en forandring av lagstiftningen som forbjuder vinst-
drivande foretag att driva skolor, eller som forbjuder aktieutdelning, skulle l6sa ndgra
problem. Det forefaller inte vara ndgon avgorande resultatskillnad mellan ideella och
vinstdrivande friskolor, nar hinsyn tagits till skillnader i elevsammansaittning. Bdda
kategorierna skolor har nagot battre resultat 4n kommunala skolor. Som ovan sagts,
finns stod for att skolvalet i viss man bidragit till segregation, men vinstdrivande
skolor tycks driva denna effekt i mindre utstrackning an ideella skolor. Om nagot, sa
skulle alltsa ett vinstforbud kunna leda till 6kad segregation. Det beror, bland annat,
pa att icke vinstdrivande skolor i storre utstrackning dn vinstdrivande etablerar sig

i socialt priviligierade omrdden (Holmlund, et al. 2019; Angelov & Edmark, 2016).

Ett annat argument som anforts emot vinstdrivande skolor ar att dessa skulle kunna
bidra till att eleverna ges hogre betyg an de egentligen fortjanar, for att pa detta vis
locka elever. Ndgra forskare menar sig kunna beldgga att fristdende gymnasieskolor
ar nagot generosare vid betygssattning an kommunala, och att effekten skulle vara
starkare for vinstdrivande skolor an for icke vinstdrivande friskolor (Edmark &
Persson, 2021). Tyrefors Hinnerich & Vlachos (2017) finner visst stod for att fristiende
gymnasieskolor dr ndgot mer generdsa dn kommunala skolor, men konstaterar att
resultaten for vinstdrivande och icke vinstdrivande skolor ar praktiskt taget identiska,
béade avseende rittning av prov och generositeten i betygssittningen. Om nagot, finner
de tecken som tyder p4 att de icke vinstdrivande skolorna dr nidgot mer generdsa dn
de vinstdrivande, sarskilt i betygssattningen av barn till hogutbildade foraldrar. De
skillnader som identifieras skulle dock kunna bero pa skillnader i elevsammansattning.
Som Skolverket (Sandqvist & Auer, 2019; Sandqvist & Auer, 2020) framhaller, sa
paverkas betygssattningen av hur duktiga 6vriga elever i gruppen ar, pa sa vis att elever
far relativt sett saimre betyg om de ingdr i en grupp med hoga resultat, och battre
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betyg om de ingdr i en grupp med laga resultat. Om det finns systematiska skillnader
mellan de genomsnittliga resultaten i olika kategorier av skolor, skulle det kunna vara
forklaringen till skillnader i betygssittning.

I andra studier kan daremot ingen skillnad mellan kommunala och fristdende skolor
pavisas. Heller-Sahlgren (2020) sammanfattar forskningen och drar slutsatsen att
stodet for att friskolor och skolvalet bidragit till att skolor sitter gladjebetyg dr svagt
och att om det finns en sddan effekt sa dr den liten. Sarskilt intressant ar att det inte
tycks finnas ndgon effekt pd systemniva, det vill siga forekomsten av gladjebetyg dr
inte hogre i kommuner dir konkurrensen mellan olika skolor ar hog, dn i kommuner
ddr den dr lag. Det kan tyda pa att de effekter pa skolnivd som vissa forskare funnit
kan bero pd en sammansittningseffekt, som till exempel kan bero pd att den kategori
elever som blir mer generost behandlade ocksd ar mer bendgna att byta skola.

Diremot finns betydande problem med det svenska betygssystemet. De har dock
mycket lite med friskolesystemet att gora. I en analys av betygssittningen pa
gymnasieskolan finner Skolverket (Sandqvist & Auer, 2020), genom att jamfora
betygssattningen i forhallande till kursproven, att kvinnor i viss man gynnas. P&
vissa kurser gynnas utlandsfédda. Over lag dr dock skillnaderna sma. Inga skillnader
kan beldggas mellan elever med olika socioekonomisk bakgrund. Det gér heller
inte att se att skillnaden skulle ha okat 6ver tid, varfor uttrycket betygsinflation

ar missvisande. Daremot finner verket att betygssittningen tycks vara relativ i den
meningen att ju hogre prestationsnivdn ar i en undervisningsgrupp, desto lagre
betyg satts i forhallande till provresultaten. Betygsmassigt missgynnas alltsa en
elev av att ha duktiga klasskamrater. Aven Skolverket finner att fristiende skolor

ar ndgot mer generosa i sin betygssattning, men detta kan endast forklara en
mycket liten del — mellan 0,5 och 1 procent — av den totala skillnaden mellan olika
skolor i betygssittning i relation till de nationella proven i matematik, svenska och
engelska. Det kan jaimforas med den “relativa” betygssattningen som kan forklara
14-34 procent av skillnaderna i betygssittning i matematik, 2,5-3 procent i engelska
och 6-23 procent i svenska. Skolverkets (Sandqvist & Auer, 2019) analys av betygs-
sattningen i grundskolans drskurs 9 ger likartade resultat.

Problemet &r svartolkade betygskriterier

Skolverket (Sandqvist & Auer, 2020) framhaller att verkets analyser om likvirdig-
heten i betygssittningen visar pa grundlidggande problem i betygssystemet. Den
bristande likviardigheten beror pd att lirare pa olika skolor har svart att finna en
samsyn i hur kunskapsresultaten ska bedomas. Det beror, menar Skolverket, pa att
det dr for svart for lararna att tolka de viardeord som skiljer de olika betygsstegen.
Detta beror inte pd en bristande formdga hos lararna, utan pa problem som byggts in
i det nuvarande betygssystemet. Skolverket skriver (Sandqvist & Auer, 2020, p. 6):

For att nd en markant 6kad likvirdighet i betygssdttningen Rrivs systemforandringar
i betygssystemet, exempelvis att de nationella proven pd ndgot vis styr betygssdtt-
ningen pd skolnivd.



Friskolornas roll i det svenska utbildningssystemet

19

Den eventuella marginella effekt som foljer av skillnader i betygssdttning mellan skolor
med olika huvudmain 4r obetydlig i forhallande till detta mycket storre problem. Fran-
varon av betygsinflation i egentlig mening — att avvikelserna mellan provresultat och
betygssattning skulle 6ka 6ver tiden — talar ocksd emot att friskolorna skulle vara en
avgorande forklaring. Vore de det sa borde avvikelserna ha okat nar andelen friskolor
okat, vilket alltsa inte ar fallet.

Vinstforbud skulle fa stora konsekvenser

Det kanske markligaste argumentet mot att tillita vinstdrivande skolor ar att
systemet skulle vara unikt for Sverige. Vissa aspekter av det svenska friskolesystemet
ar kanske unika. Det unika ar dock, i sa fall, inte att det finns vinstdrivande skolor;
sddana finns pd manga hall i viarlden. Det unika ar i stallet att aven privata skolor ar
gratis for eleverna, eftersom terminsavgifter ar forbjudna. Den eventuella uniciteten
kan knappast vara ett argument vare sig for eller emot systemet. Rimligen bér i stillet
systemet utvarderas utifrdn de for- och nackdelar som det for med sig.

Konsekvenserna av att infora ett forbud mot vinstdrivande friskolor har inte utretts,
men ett stort antal skolor och elever skulle paverkas. Av landets 4 803 grundskolor ar
822 fristdende; av landets 1 273 gymnasieskolor ar 449 fristidende. Av dessa samman-
lagt 1 271 fristadende skolor drivs 896 som aktiebolag. Tillsammans har de ungefar
220 000 elever, 78 procent av alla friskoleelever, eller 17 procent av alla landets grund-
och gymnasieskoleelever. Skulle dven forskolor omfattas av vinstférbudet, tillkommer
1 243 forskolor med sammanlagt drygt 62 000 barn (Friskolornas riksférbund, 2022).

Frdgan om vinster och utdelningar fran friskolor vicker starka kanslor. Det finns
dock inga beligg for att ndgra av de problem som finns i den svenska skolan skulle
losas genom att forbjuda aktieutdelningar eller vinstdrivande friskolor. Tvdartom
finns betydande risk att segregationen skulle 6ka och att populira och bra friskolor,
som idag drivs av aktiebolag, skulle liggas ned.

2.4 Far friskolor fér hog skolpeng?
— Astrandutredningens slutsatser

S4 liange friskolesystemet har funnits, sa har ett biarande argument frin friskole-
motstdndarna varit att friskolorna *utarmar” den kommunala skolan, genom att dra
resurser fran den. Utredningen om en mer likvardig skola (SOU 2020:28) — kallad
Astrandutredningen efter utredaren Bjérn Astrand — argumenterar for denna utarm-
ningshypotes. Utredaren menar att kommunala skolor maste ha 6verkapacitet eftersom
kommunernas skolpliktsansvar innebar att beredskap maste finnas att ta emot alla
elever. Eftersom ersittningen till friskolorna bestdims utifran kommunernas genom-
snittskostnad per elev betyder det att denna ersittning “blases upp”. Utredningen
menar att friskolorna, efter att hansyn tas till skolornas elevsammansittning, far for
hog ersattning per elev i forhillande till de kommunala skolorna.

Slutsatserna i Astrandutredningens betinkande haller dock inte. Det framgér av en
granskning genomford av Gabriel Heller-Sahlgren (2020).
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Friskolor hjélper till att hantera elevvariationerna

Den forsta felaktiga slutsatsen ror hur friskolorna anpassar sig till att antalet elever
varierar frén &r till &r i kommunerna. Utredaren menar att friskolor inte anpassar sig
i sa hog utstrackning ndr antalet elever andras jamfort med den langsiktiga trenden,
vilket gor att de kommunala skolorna maste sta for hela anpassningen. Heller-Sahlgren
visar dock att resultaten helt andras om man gor smd forindringar i analysperioden
och den statistiska modellen. Detsamma giller om inte bara kommuner dar det finns
friskolor inkluderas i analysen, utan dven kommuner dir vissa elever gar i friskolor

i andra kommuner.

Med bittre data och en mer korrekt statistisk analys blir slutsatsen att friskolor
under vissa perioder anpassade sig i storre utstrackning dn kommunala skolor till
variationer i elevunderlaget. En tankbar forklaring till detta kan till exempel vara att
friskolor ofta har mer flexibla lokallésningar och darfor snabbare kan anpassa sig till
elevvariationer. Friskolor kan dessutom littare ta elever frin olika kommuner, vilket
aven det kan bidra till en snabbare anpassning om antalet elever 6kar i en kommun
och minskar i en annan. Tviartemot slutsatserna i betankandet, s blir det alltsa
lattare for en kommun att hantera svingningar i elevunderlaget om en stor andel
av eleverna gar i friskolor.

Eftersom kommuner har det slutliga ansvaret for att alla elever ska fa plats vid en
skola, kan det dock finnas ett visst behov av 6verkapacitet under ett lasar. Utredningen
presenterar berdkningar av hur stor merkostnaden ar for att ha sddan 6verkapacitet.
Aven denna berikning lider dock av stora brister.

Astrandutredningens kalkyler bygger pa antaganden

Ett grundliggande problem ar att Astrandutredningen inte ens forsoker genomféra en
verklig analys av hur stor 6verkapacitet som faktiskt behovs, utan utgar ifrdn rikne-
exempel baserade pa egna antaganden. For det forsta behovs en overkapacitet, menar
utredaren, om nya elever flyttar till kommunen ovintat, det vill siga om elevantalet
avviker positivt fran det forvantade antalet. Denna overkapacitet antas, utan tydlig
motivering, vara 4 procent. Det kan tolkas som att det behovs en tom stol i varje
klassrum med 235 elever for att ge plats for eventuella tillkommande.

For det andra menar utredningen att det krdvs en 6verkapacitet eftersom kommunerna
inte kan anpassa sina kostnader fullt ut nir elevkullarna varierar dver dren, dven om
det sker forutsagbart. Utredningens resonemang ar svart att folja i dessa tva delar,
och ingen egentlig grund finns for berdkningarna. Varfor antar man till exempel att
kostnader for undervisningsmaterial och skolmat gdr att anpassa for trendmassiga
variationer i elevantalet, men inte for variationer som beror pé till exempel ovantad
in- eller utflyttning av elever under ett lisdr? Kommunerna antas ocksd behova ha
overkapacitet langt i forvig nir elevkullarna vaxer. Mer realistiska antaganden ger
helt andra uppskattningar av behovet av 6verkapacitet.
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Friskolorna ar underkompenserade

Astrandutredningen gor ocksé beridkningar av hur mycket resurser friskolor far

per elev, i forhdllande till kommunala skolor, och drar slutsatsen att friskolorna ar
overkompenserade. Med 6verkompenserad avses att de fir mer pengar per elev sedan
hdnsyn tagits till bland annat elevsammansattningen och den berdkning av merkost-
naden fér skolpliktsansvaret som utredningen utgir ifrin. Aven pa denna punkt finner
Heller-Sahlgren (2020) att utredningens slutsatser dramatiskt féorindras om sma
fordandringar gors av bakomliggande antaganden och av vilka data som anvands.

Allvarliga misstag i utredningens analys ar ocksa att det finns fel i hur kostnaderna
beriknas. Ett exempel 4r att vissa externa intakter till de kommunala skolorna
inte redovisas, vilket leder till att resurstillgingen i dessa skolor underskattas. Ett
annat exempel ar att utredningen justerar for nyanlianda och asylsokande elever tva
ganger, vilket medfor en dubbelrikning av kostnader och gor att resursdtgangen

i de kommunala skolorna 6verskattas.

Justerade berdkningar visar i stillet att kommunala skolor i genomsnitt fick minst

2 500 kronor mer per elev och ar dn vad friskolor fick, justerat for elevsammansatt-
ningen och skolpliktsansvaret, under dren 2011, 2015 och 2018. Kommunala skolor
ar alltsd 6verkompenserade dven om hansyn tas till den merkostnad som utredningen
anser uppkommer pa grund av elevvariation. Heller-Sahlgren (2020) papekar att
det finns skal att tolka resultaten forsiktigt, men efter att ha justerat rena raknefel i
utredningens berdkningar finns inget som tyder pé att friskolor var 6verkompenserade
i forhallande till kommunala skolor under 2010-talet.

Eftersom utredningen menar att kommunerna inte kan anpassa kostnaderna i sarskilt
hog utstriackning nar antalet elever dndras, si kommer kostnaden per elev att 6ka om
antalet elever minskar, och tvartom. Utredningen argumenterar for att det gor att
intdkterna per elev till friskolor 6kar nir elevkullarna minskar, och minskar nir elev-
kullarna okar, eftersom skolpengen bestims av kommunernas genomsnittskostnader.
Ersidttningen till friskolor skulle alltsd kunna sigas bli “kontracyklisk”, sjunka nar
efterfrdgan okar och stiga nar efterfrigan sjunker. Data over kostnader och intikter i
friskolor stodjer dock inte denna hypotes. Detta forhallande styrker Heller-Sahlgrens
(2020) slutsats att friskolorna under vissa perioder verkar anpassa sig i hogre utstrack-
ning till &rliga variationer i elevunderlaget in de kommunala skolorna.

Vikten av statsbidragen

Variationer i ersattningen till friskolor tycks paverkas av statsbidragen. Nar statens
riktade bidrag till skolan 6kar, sd sjunker ersittningen till friskolorna. Det tycks bero
pa att kommunerna minskar sin egen finansiering av skolan nar de statliga bidragen
Okar. Friskolor far dock inte tillgdng till dessa bidrag i lika hog utstrackning som de
kommunala skolorna. Det gor alltsa att friskolorna fir mindre pengar per elev nir
de riktade statsbidragen till skolan 6kar. Skalet till detta kan vara statsbidragens
utformning och att friskolehuvudmannen, som ofta dr sma organisationer, har simre
mojligheter och mindre resurser for att soka statsbidragen, 4n kommuner.
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Heller-Sahlgren (2020) gor ocksd en analys av hur friskolorna paverkar
kommunernas totala kostnader for skolan och finner att ju storre andel av eleverna
som gar i friskolor, desto ligre blir kostnaderna. For varje ytterligare procentenhet
elever i friskolor, sa sjunker kommunens kostnader per elev med cirka 0,15 procent-
enheter. Analysen tyder ocksa pa att detta dr ett kausalt samband, det vill saga att
det ar tack vare friskolorna som kostnaderna sjunker. Orsaken skulle kunna vara att
friskolorna i snitt fir mindre ersdttning per elev 4n kommunala skolor, ocksd detta i
linje med Heller-Sahlgrens analyser, eller att kommunerna blir battre pa att anpassa
sina kostnader om de har konkurrens fran friskolor. Eller sd dr det en kombination
av dessa faktorer.

Den genomgdng av Astrandutredningen som Heller-Sahlgren (2020) gjort, visar att
det inte fran utredningen gdr att dra slutsatsen att friskolorna far for héga bidrag
i forballande till de kommunala skolorna. Redan idag galler att kommuner inte ska
rakna med kostnader som dr forknippade med myndighetsutévande pd skolomrddet
ndr ersdtiningen till friskolorna beriknas. Utredningen ger inget stod for att ett
ytterligare “skolpliktsavdrag” dr motiverat. Tvirtom tycks friskolor bidra till att
kommunernas kostnader sjunker och att man darfor tignar offentligfinansiellt pa
att ha friskolor.
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3. Darfor reformerades
offentlig sektor

Kritiker mot friskolor, och andra system dir privata foretag bedriver skattefinansierad
verksamhet, vill ofta ge intrycket att allt fore reformerna fungerade i det nirmaste
felfritt. Nagra rapporter fran tankesmedjan Arena Idé illustrerar detta. Det svenska
skolsystemet framstills hiar som varldens mest framgéingsrika. Genom friskolereformen
avskaffades detta “6ver en natt” (Svensson, 2020, p. 7). Férindringarna beskrivs helt
i ett ideologiskt perspektiv: ”Den politiska demokratin abdikerade och flyttade makten
till marknaden. Grundliggande demokratiska principer om lika behandling av alla
kommuninvanare, dir alla skulle 3 tillgang till en utbildning av hog kvalitet, omkull-
kastades” (Svensson, 2019, p. 6).

I en uppmirksammad artikelserie i Dagens Nyheter kritiserar Maciej Zaremba
(Zaremba, 2013a; Zaremba, 2013b; Zaremba, 2013¢; Zaremba, 2013d; Zaremba,
2013e) inforandet av ”new public management” inom varden. New public manage-
ment, NPM, anvinds som ett samlingsbegrepp for reformer som syftar till 6kad
resultatmitning och resultatstyrning, uppdelning mellan bestallar- och utforarfunk-
tioner samt okade inslag av konkurrens mellan olika utférare. Marknadens intag har,
menar Zaremba, korrumperat likaretiken och givit amatorer i stallet for professionen
makt over varden. Han ger ingen tydlig forklaring till vilka skilen bakom inforandet
av dessa destruktiva system har varit, men lamnar ldsaren med kinslan att de drivits
fram av en blandning av inkompetens, kunskapsforakt och girighet.

En sammanfattande beskrivning av denna syn pa bakgrunden till reformeringen av
den offentliga sektorn ges av Per Molander i en rapport for Expertgruppen for studier
i offentlig ekonomi (Molander, 2017). Molander menar att infrastruktur, vard, skola,
omsorg, forsvar, rattsskipning och forvaltning under 1980-talet fungerade i stort sett
felfritt, eller &tminstone mycket battre dn i andra linder. De problem som fanns var
koncentrerade till vissa incitamentsproblem i socialforsakringen, samt till bristande
finansiell hallbarhet i pensionssystemet.

Motiven for reformerna var, enligt Molander, nistan uteslutande en vilja att effektivi-
sera och begrinsa utgiftsokningarna, dven om han vidgar att dven “allmant hallna krav
pa den offentliga sektorns fornyelse” framfordes ”fran vissa hall”, inklusive 6nskemal
om Okade valmoijligheter och delaktighet (p. 10). Molander gir dock langre an si.
Han havdar att valfrihetsargumenten i sjdlva verket tillkommit i efterhand, forst sedan
utlovade kostnadsminskningar och effektiviseringar uteblivit. Det verkliga motivet var
dock varken effektiviseringar, kostnadsminskningar eller valfrihet, utan egenintresse.
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“Det ar svart att frigora sig fran intrycket att privatiseringen av vissa intressegrup-
per och beslutsfattare har drivits mer for sin egen skull an av omsorg om de berorda
verksamheterna”, skriver Molander (p. 170).

Temat dterkommer i betinkandet frdn den statliga kommittén for 6kad ekonomisk
jamlikhet — Jamlikhetskommissionen — dar Per Molander var ordférande. Nagot
hérdraget, men inte mycket, framstills 1980-talet som Sveriges guldalder och huvud-
delen av de forandringar som skett sedan dess som skadliga. Enligt utredningen har
en viktig motor bakom viaxande ojamlikhet varit ”privatiseringar, outsourcing och
andra marknadsbaserade eller marknadsliknande modeller” (SOU 2020:46, p. 43).
Kommissionen menar att dessa forandringar har genomforts utan tillracklig analys.

3.1 Sverige var unikt — storst offentlig sektor,
nastan bara offentliga utforare

I sjdlva verket plagades svensk ekonomi och den svenska offentliga sektorn av stora
problem pa 1980-talet. Skilet var att den liberala ordning som hade tagit form fran
mitten av 1800-talet, och som lade grunden for Sveriges forvandling fran fattigt
jordbruksland till en av virldens rikaste industrinationer, borjade undergravas fran
mitten av 1960-talet (Myhrman, 1994). De offentliga utgifternas andel av Sveriges
ekonomi vaxte under hela forra drhundradet, men utvecklingen accelererade kraftigt
under efterkrigstiden. Fore och strax efter andra virldskriget motsvarade de offentliga
utgifterna mindre d4n 20 procent av BNP. I borjan av 1980-talet, da diskussionen om
reformering av den offentliga sektorn pa allvar tog fart, hade andelen vixt till 6ver
60 procent av BNP (Karlson, 2004; Lindbeck, 1998). Socialdemokraterna, som efter
nagra misslyckade socialiseringsforsok pa 1920-talet, i huvudsak avstatt fran vidare
steg i den riktningen lanserade nu en aktiv naringspolitik som syftade till att staten
hdrdare skulle styra foretagens agerande (Myhrman, 1994).

Utvecklingen har delvis varit liknande i storre delen av vdstvirlden, men Sverige avvek
fran andra linder pa tva punkter. For det forsta blev den offentliga sektorns andel
av ekonomin storre i Sverige dn i andra lander. De offentliga utgifterna var 1960
ungefar 30 procent av BNP, vilket var obetydligt hogre dn i USA, ndgot lagre an i
Storbritannien och sammantaget placerade oss pa en ganska genomsnittlig position.
Tjugo ar senare hade utgiftsandelen fordubblats, till 6ver 60 procent, vilket placerade
Sverige i den absoluta toppen. Norge lag till exempel pa 38 procent, Tyskland pa

49 procent och Frankrike pa 46 procent (Karlson, 2004; SOU 1990:44; Lindbeck,
1998). De offentliga utgifternas okning berodde bade pa 6kade transfereringar och pa
en vixande offentlig konsumtion. Den offentliga konsumtionen vaxte till som mest
32 procent av BNP 1980, for att sedan stabiliseras kring 30 procent (Blix & Jordahl,
2021). Med den statliga Maktutredningens ord, hade Sverige ”den storsta offentliga
sektorn bland jamforbara lander” (SOU 1990:44, p. 224).

For det andra bedrev den offentliga sektorn till 6verviagande del sin verksamhet i egen
regi. Sdrskilt pafallande var detta inom vardsektorn, dar nistan alla andra vistlander
kannetecknas av ett samspel mellan privata och offentliga aktorer. Gemensamt for de
flesta lander ar att sjukvarden i huvudsak finansieras antingen genom obligatoriska
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forsikringar eller genom skattefinansiering. Det som skilde ut Sverige var att ndstan
all sjukvard ocksd utfordes i offentlig regi. Primarvardslakare, som i de flesta lander
ar privatpraktiserande, var i Sverige forst statligt anstillda och sedan, fran 1963,
landstingsanstillda. Medan sjukhus i andra linder ofta drivs av stiftelser, foretag
eller religiosa organisationer, var sjukhusvédrden i Sverige en i huvudsak offentlig
angelagenhet, forst for staten och sedermera for landstingen (Saltman & Dubois,
2004; Saltman, 2014; Swartling, 2006).

Den avgorande socialiseringen av sjukvirden kom dock forst genom den sd kallade
sjukronorsreformen, som Socialdemokraterna i kraft av egen majoritet drev igenom
i riksdagen 1969. Reformen innebar att incitamenten for privatpraktiserande likare
drastiskt forsamrades. Fram till dess hade en betydande del av varden burits upp
av sjukhuslikare som vid sidan av sitt ordinarie arbete tillhandahéll 6ppenvard.

Samtidigt forstatligades de tidigare privata apoteken, en reform som tradde i kraft
1971 (Anell, 2011).

Aven pa skolans omrade hade den offentliga dominansen blivit nistan total. Forvisso
har det linge funnits privat drivna skolor i Sverige'®, men andelen av eleverna som
gick i dessa var pa 1980-talet inte ens 1 procent. Det fanns ingen motsvarighet

till de stora privata sektorer som fanns i de flesta andra vastlander, till exempel
Storbritannien, Nederlinderna och Danmark. Den brittiska privata skolsektorn
utbildade pa 1960-, 1970- och 1980-talen en dryg tjugondel av alla barn (Bolton,
2012). I Nederlanderna, som sedan 1848 har ritten att vilja skola inskriven i sin
grundlag, gick langt 6ver hilften av alla elever i privata skolor (OECD, 2021; Epple,
et al. 2017). I Danmark har friskolor ldng historia, och har varit en naturlig del av
skolvisendet dtminstone sedan Lov om friskoler og private grundskoler antogs 1855.
I borjan av 1980-talet gick nira en tiondel av eleverna i privata skolor (Undervisnings-
ministeriet, 2019; Hepburn, 1999; Epple, et al. 2017).

Den stora offentliga sektorn och den kraftiga dominansen av utférande i egen regi var
bakgrunden till de reformer som genomfordes. En god beskrivning av de problem som
uppstod ges av den sa kallade Maktutredningen. Arbetet genomfordes av en kommitté
som tillsattes 1985 av Ingvar Carlsson, da socialdemokratisk vice statsminister och

framtidsminister, for att "genomfora en utredning om maktfordelning och demokrati i
Sverige”. Maktutredningen hade ett brett och ambitiost upplagg. Kommittén, och den
utlindska referensgrupp som kopplades till den, bestod av vialrenommerade forskare.
Sammanlagt bidrog 142 forskare fran vitt skilda discipliner till utredningen eller de

forskningsprojekt som den initierade. Ett antal storre datainsamlingar genomfordes,

'8 Ett intressant exempel &r den skola som 1815 startades som Visbys forsta folkskola av Séllskapet DBW — De Badande
Vannerna — fér "fattiga gossebarn” och som drevs fram till 1848 (Broback, et al. 2014). Fortfarande idag finns Maria
Elementar, som grundades 1885. Kristofferskolan, som bedriver undervisning med Waldorfpedagogik, har funnits sedan
1947. Det fanns ocksa flera privata gymnasier, ofta internatutbildningar, sdsom Sigtunastiftelsens Humanistiska Laroverk
och Sigtunaskolan (numera sammanslagna till Sigtunaskolan Humanistiska Laroverket), Grennaskolan, Lundsbergs skola
och Solbacka laroverk. Alla dessa, utom Solbacka, finns kvar. | flera stédder fanns privata gymnasier sdsom Géteborgs
hégre samskola och Upsala Enskilda Laroverk. Géteborgs hogre samskola bestar fortfarande som en privat skola. Uppsala
Enskilda Laroverk blev daremot kommunaliserad 1960, under namnet Lundellska skolan. Detsamma skedde med andra
privata skolor.
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bland annat en medborgarundersokning som skulle ge en bred bild av befolkningens
uppfattningar och demokratiska deltagande. Utredningen resulterade i ett tjugotal
bocker och ett sjuttiotal rapporter.

Huvudslutsatserna fran Maktutredningen beskrevs i en slutrapport, Demokrati och
makt i Sverige (SOU 1990:44). Bland annat utifran den stora medborgarundersok-
ningen konstaterade Maktutredningen att mdnga manniskor inte tyckte att den
offentliga sektorn kunde losa de uppgifter som alagts den. Den tidigare stravan mot
en allt storre offentlig sektor var inte lingre sjilvklar. Tvartom fanns i stdllet skl att
begransa och till och med minska dess omfattning, menade utredningen. Maktutred-
ningen ifrigasatte ocksa det tidigare paradigmet, diar den viaxande offentliga sektorn
setts som en vig mot 6kad demokratisk kontroll. Den konstaterade att medborgarna,
i sina kontakter med tillhandahaéllare av offentliga tjanster, ofta motte byrdkratisk
makt snarare dn demokrati.

I Maktutredningens betdinkande finns en sammanfattning av behoven av reformer for
att slappa in privata aktorer som producent av offentligt finansierade valfardstjinster.
Medborgarna ansag sig, fann utredningen, ha sméd mojligheter att paverka eller vilja
alternativ bland de nyttigheter som den offentliga sektorn tillhandaholl. Patienter
och anhoriga kunde inte vilja likare eller mottagning. Skolan var det omrade dar
de berorda — foraldrarna — ansag sig ha minst mojligheter att paverka. Begreppet
”vanmakt” anvindes for att beskriva manniskors kinslor infor den offentliga sektorn.

Maktutredningen var inte ensam i sin analys. Forfattaren P.C. Jersild (1978) ger i sin
roman Babels hus en skonlitterar skildring bade av den enskildes maktloshet och av
konsekvenserna av storskalighet och socialt ingenjorstinkande inom sjukvarden. Ett
citat som vil sammanfattar bokens beskrivning av sjukvarden, och fingar tidsandan,
ar foljande beskrivning av sjukhusdirektoren Sten Ossolovsky, chef for bokens
Enskede sjukhus:

Inom den egentliga sjukvirden betraktades han i likhet med andra administratérer
som ett ddligt skimt. Den sjukvdrdande personalen — sdirskilt likarna — gjorde sig
dagligen lustiga 6ver honom pd ronder, forelisningar, luncher eller i operationssalar, pd
klinikmoten eller kongresser. Han anklagades for allt: for inkompetens, kldfingrighet,
maktbegdr, feghet, byrdakratism, laisser-fair; for att vara Sverbetald, opportunistisk, lat,
arbetsnarkoman och belt oforstdende for sjukvdrdens egentliga behov. Sten Ossolovsky
pdstods vara en totalt okdnslig, medicinskt okunnig byrdkrat som aldrig sett en sjuk
mdnniska annat dn pd vykort.

Men han tog kritiken ganska lugnt. Didremot vinde han knappast den andra kinden till
i 6dmjuk sjilvkritik. Enligt hans dsikt var den expanderande sjukvdrden i ldnga stycken
ett gigantiskt svindleri, dir miljarder sattes in pa fel stille medan andra skriande behov
forblev obesvarade (pp. 171-172).

Kritiken kom ocksa frin ledande socialdemokrater. Karl-Petter Thorwaldsson, da
SSU-ordforande, sedermera ordforande i LO och nu naringsminister, anklagade

i en DN-artikel infor Socialdemokraternas kongress hosten 1993 sitt parti for att
”omyndigforklara medborgarna”. Han menade att det starka samhillet som vixt
fram efter de framgangsrika 1950- och 1960-talen drevs for ldngt. Systembyggandet
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hade blivit ett sjilvindamaél, skrev Thorwaldsson, och besluten flyttats lingre och

langre ifrdn folket, till politiker eller tjanstemin i den offentliga forvaltningen. Han
menade att denna utveckling méste brytas, och ersittas med okad “egenmakt som
ger reella mojligheter att vilja” (Thorwaldsson, 1993).

Maktutredningen lyfte ocksd fram bristande effektivitet och hiavdade att den offent-
liga sektorn, genom sin storlek och komplexitet, hade blivit nist intill ostyrbar. Den
havdade att det radde forhallandevis stor enighet, dven internationellt, om behovet att
forindra den offentliga sektorn for att oka effektiviteten och forbattra de offentliga
tjdnsterna, bland annat genom att bittre specificera, mita och folja upp mal samt att
i okad utstrackning tillgodose medborgarnas onskemal med hjalp av ”prismekanismer
och marknadskrafter”.

Tidigare hade dven den statliga Langtidsutredningen lyft fram problem med lag och
sjunkande produktivitet i offentlig sektor. En bilaga (Langtidsutredningen, 1987)
agnades specifikt it denna fraga. Bland annat konstaterade utredningen att Sverige
hade markant dyrare offentlig produktion 4an vdra nordiska grannliander och att
manga studier tydde pa en langsiktigt negativ produktivitetsutveckling. En kalkyl
som presenterades pekade pa en arlig produktivitetsminskning om cirka 1,5 procent
per ar under 1970-talet.

Ytterligare en stor statlig utredning, Produktivitetsdelegationen (SOU 1991:82),
som tillsattes av den socialdemokratiske industriministern Ivar Nordberg, beskriver
problemen med bristande effektivitet i den offentliga sektorn. Utredningen refererar
till flera studier, bland annat fran Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(ESO), Sjukvirdens och socialvardens planerings- och rationaliseringsinstitut (Spri),
Statskontoret samt kommun- och landstingsférbunden (da tva separata organisa-
tioner) som matt produktiviteten i olika offentliga verksamheter.

Produktivitetsdelegationen konstaterar visserligen att de empiriska resultaten inte var
oomstridda, men ansag sig 4andd kunna dra ndgra slutsatser. I jamforelse med vara

nordiska grannlander var svensk offentlig tjansteproduktion avsevirt dyrare. ESO-
studierna visade, enligt delegationen, inte bara pa svag produktivitet, utan att den till
och med hade fallit. Enligt ndgra berakningar var fallet 2-3 procent under perioden
1960-1980 inom viktiga delar av offentlig sektor, bland annat vard och skola.

Delegationen framholl samtidigt att flera av ESO-studierna missat viktiga element
i sina produktivitetsmatningar, framfor allt hur hiansyn tas till kvalitetshojningar
inom varden. Inom andra omraden hivdade dock Produktivitetsdelegationen att
effektiviteten fallit dramatiskt. Det gallde framfor allt inom utbildningssektorn.
Sverige var 1987 det land inom OECD som satsade mest resurser pd utbildning,

7 procent av BNP, att jamfora med OECD-snittet pd 5 procent. Kostnaderna per
elev i grundskolan hade tredubblats fran borjan av 1960-talet till mitten av 1980-
talet, utan nigon motsvarande kvalitetsforbattring. Okad larartithet framhélls som
en forklaring, liksom skolans utékade sociala uppgifter. Delegationen pekade pa
en snabb okning av icke undervisande personal, snabbt stigande lokalkostnader till
foljd av att skolor inte lagts ned nir elevkullarna minskat, snabbt stigande kostnader
for vikarier till foljd av stigande lararfranvaro samt snabbt stigande administrativa
kostnader.
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Produktionsdelegationen for ett resonemang kring vilka som var skilen till den svaga
produktiviteten i offentlig verksamhet. Den menade att det inte var det offentliga
huvudmannaskapet i sig som ledde till ineffektivitet, utan att ”produktiviteten kan
hojas patagligt om konkurrens infors i sidan verksamhet som tidigare legat under

offentligt monopol”.

3.2 Reformer drevs fram av brister i offentlig sektor

Det var siledes konkreta problem som lag bakom kraven pé reformer av den offent-
liga sektorn, i huvudsak av tre slag:

¢ bristande forméga att mota medborgarnas behov
¢ missnoje med likformigheten och franvaron av valfrihet

¢ svag produktivitet och stigande kostnader.

Oformagan att mota medborgarnas behov kom till sitt kanske tydligaste uttryck
inom barnomsorgen, dir den kommunala utbyggnaden ansags ga for ldngsamt
med daghemskoer som foljd. Den davarande socialdemokratiska finansministern
Kjell-Olof Feldt lyfte fram just problemen att tillhandahdlla barnomsorg som ett
exempel pd den offentliga sektorns brister, och som ett argument for att tillata
privata alternativ. Socialdemokraternas vall6fte om att kéerna till barnomsorgen
skulle vara borta till 1991 var ett avgorande skal till partiets successivt dndrade
attityd till privata alternativ. Den offentliga sektorn skulle helt enkelt inte klara av
att pa egen hand infria Socialdemokraternas vallofte (Ahlgvist & Enqvist, 1984;
Feldt, 1991).

Ett av de forsta privata initiativen var ocksa ett daghem, foraldrakooperativet Kossan
som startade i september 1975 i Orminge i Nacka kommun utanfor Stockholm.
Det fick kommunala och statliga bidrag. Bakgrunden beskrivs som att foraldrarna
var “trotta pa att std i andlos daghemsko”. Motiven var alltsd inga hogtflygande
ideologiska drommar eller abstrakta nationalekonomiska teorier, utan konkreta och
praktiska behov (Kirre, 1977; Engstrom & Engstrom, 1982).

Redan tidigare hade icke-kommunala daghem forekommit. Forebilden for Kossan
var forskolan Lekloftet i Lund, som startades redan 1969, men det var under 1980-
talet som foridldrakooperativa daghem borjade etableras i storre skala. Det fanns
1985 fordldrakooperativ i 31 kommuner. Tva &r senare fanns de i 60 kommuner.
Antalet okade under denna period fran 104 till 193, for att 1991 ha vuxit till 430.
Vid det laget gick ungefar vart sjunde barn inom barnomsorgen i ett foraldrakoopera-
tivt daghem. Enligt en statlig utredning som tagit sig namnet "Aktionsgruppen for
barnomsorg” startades de flesta icke-kommunala daghemmen av foridldrar som inte
kunnat f4 kommunal barnomsorg. Utredningen konstaterade att kommunernas
attityder skilde sig at. Medan vissa underlittade start av foraldrakooperativ var andra
negativt instdllda. Flest enskilda daghem fanns i Stockholm, Goteborg, Malmo och
Uppsala, men dven i vissa mindre kommuner skedde en kraftig tillvaxt i slutet av
1990-talet (Engstrom & Lieberg, 1987; Montin, 1992; SOU 1990:80).
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P4 skolans omrade var det snarare den brist pd mojlighet att paverka som Makt-
utredningen funnit, som ledde till krav pa forandring. Av stor symbolisk betydelse
blev kampen kring Drevdagens skola i Alvdalens kommun, i Dalarnas nordvistra
horn. Skolstyrelsen i kommunen beslutade 1983 att lagga ned skolan och kora
barnen till Idre, 2,5 mil bort. Foraldrarna hade den fran skolstyrelsen avvikande
uppfattningen att de sjilva visste vad som var bast for sina barn. Resultatet blev
en ldngvarig skolstrejk, dir fordldrarna drev undervisningen anda tills Drevdagens
skola, genom regeringsbeslut 1988, blev den forsta friskola som fick statliga bidrag
(Halvarsson, 1999).

Kommunaliseringen

De omfattande effektivitetsproblemen pa skolans omrdde — som ovan namnts
hade kostnaderna per elev tredubblats pa tjugo ar — var ocksd en drivkraft bakom
reformer. Den storsta fordndringen var den sd kallade kommunaliseringen®” av
skolan, som genomdrevs av ddvarande socialdemokratiska skolministern Goéran
Persson. Kommunaliseringen innebar att stora delar av den statliga regleringen
avskaffades. Tidigare hade staten hart styrt skolan, bland annat genom reglering
av larartjanster och detaljerade statsbidrag. Lararna var visserligen kommunalt
anstadllda dven tidigare, men lonerna forhandlades med staten. I samband med
kommunaliseringen avskaffades ocksa Skoloverstyrelsen och de statliga lansskol-
namnderna. Davarande finansminister Kjell-Olof Feldt har beskrivit motiven. Bland
annat menade han att ”den statliga skolbyrakratin utrattade foga utom att hélla
igdng dven en stor kommunal skolbyrakrati” (Feldt, 1991, p. 351).

De forsta valfrihetssystemen

Aven det forsta “checksystemet” tillkom av ytterst jordnira skil. Det skedde i Nacka
kommun, grannkommun till Stockholm. Den folkpartistiska ordféranden i social-
nimnden, kommunalrddet Karl-Arne Otterstal, gick forbi en privat fotvardsklinik
i Ektorps centrum, ett kopcentrum. Han noterade att deras pris var betydligt lagre
an kostnaden for den kommunala fotvard som subventionerat tillhandaholls Nackas
pensiondrer. Denna iakttagelse inspirerade till ett system utformat med Rikskuponger
som forebild. Rikskuponger var det da vil etablerade systemet for av arbetsgivare
subventionerade méltidskuponger. Fotvardskupongen infordes 1 september 1985.
Brukaren fick en kupong, som kunde l6sas in hos valfri privat fotvardare. Resultatet
blev en betydande kostnadsbesparing for kommunen, samtidigt som brukarna fick
lika god omvardnad som tidigare och betalade samma egenavgift, samtidigt som
de sjalva fick vilja fotvardsklinik. De kommunala fotvardarna erbjods hjalp av
kommunen for att kunna bli egna foretagare. Fotvardskupongen gav upphov till en
aggressiv debatt och fick hard kritik fran framfor allt Socialdemokraterna, Vinster-
partiet kommunisterna och Kommunalarbetareforbundet; successivt ebbade kritiken
ut (Wetterlundh, 1987; Persson, 1984; Mellgren, 1985; Langby, 2017).

9 Uttrycket "kommunalisering” &r oegentligt, eftersom grundskolan alltid varit ett kommunalt ansvar. (Fram till 1930-talet
var den ett ansvar for den kyrkliga kommunen, férsamlingen. Darefter Gvertogs ansvaret successivt av den varldsliga
kommunen.) Staten har daremot alltid reglerat villkoren fér skolan, dven efter "lkommunaliseringen”.
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Det fanns dven mer ideologiska motiv bakom vissa av de reformer som genomférdes.
Ett exempel ar Pysslingens Forskolor AB. Foretaget startade sin forsta forskola pa
Sédermalm i Stockholm 31 maj 1988 (Wetterlundh, 1988). Aven i detta fall var den
huvudsakliga drivkraften bristen pd daghemsplatser, men bakom Pysslingen fanns
personer knutna till Svenska Managementgruppen. Bakom Mgruppen, som den ofta
kallades, lag Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF). Den hade, utover ett utbildnings-
uppdrag, ocksa i uppgift att bidra till att privata foretag skulle kunna utféra uppgifter
inom den offentliga sektorn. Mgruppen ville bidra till en ”tredje vag”, dar 1970-talets
hirda motsittning mellan antingen offentliga monopol eller fullskalig privatisering,
kunde ersittas med losningar dir offentliga och privata aktorer i samspel kunde hitta
entreprenadlosningar och liknande (Svanberg-Sjovall, 2011).

Trots ambitionen att minska konflikten kring privata aktorer inom vilfardssektor-
erna, blev striden kring Pysslingen hird och polariserande. Den socialdemokratiska
regeringen genomdrev ett forbud mot vinstdrivande daghem, lex Pysslingen (Prop.
1983/84:177). Nacka kommun kringgick forbudet genom att formellt behalla ett
daghem i kommunal regi, men overldta driften till Pysslingen. I valrorelsen 1985
angrep den socialdemokratiske partiledaren och statsministern Olof Palme hért och
oforsonligt Pysslingen och liknande privatiseringsidéer med parollen: Vi ska inte
ha Kentucky Fried Children”. Olof Palmes socialminister, Sten Andersson, varnade
for att lata dammsugarforsiljare ha hand om barn, en referens till att Electrolux,
tillverkare och forsiljare av bland annat dammsugare, var en viktig dgare och
finansidr av Pysslingen. Nir de borgerliga partierna och Stockholmspartiet ville
tilldta en Pyssling-forskola, ledde det till att socialdemokraten John-Olle Persson
avgick som finansborgarrdd och limnade makten i huvudstaden (Wetterlundh, 1988;
Svanberg-Sjovall, 2011; Blix & Jordahl, 2021).

Lex Pysslingen avskaffades i slutet av 1991 (Prop. 1991/92:65), kort efter den borger-
liga fyrpartiregeringen Bildts tilltrade. Bade fordldrakooperativa och foretagsdrivna
forskolor ar numera forhallandevis okontroversiella och naturliga inslag inom barn-
omsorgen. Ungefar hilften av alla barn gar numera i privata férskolor, huvuddelen
av dem vinstdrivande (Svanberg-Sjovall, 2011; Blix & Jordahl, 2021).
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4. Privata foretag som

levererar till offentlig
sektor — varfor, hur
och hur mycket?

Det var alltsd bristerna som uppmirksammades i den offentliga sektorn pa 1970-
och 1980-talen — oférmagan att svara mot medborgarnas krav, den vanmakt manga
kidnde i motet med den offentliga sektorn samt de okande kostnaderna och den
svaga produktiviteten — som var bakgrunden till den reformperiod som d4 inleddes.
En viktig del av reformerna bestod i en 6kad anviandning av privata foretag som
utforare av offentlig verksamhet. Reformbehovet blev dn tydligare och akutare som

foljd av den djupa ekonomiska kris som Sverige gick in i under borjan av 1990-talet
(Lindbeck, 1998; Blix & Jordahl, 2021).

Nu bor framhallas att det inte pa ndgot vis ar en nyhet att statsmakten pa olika
satt outsourcar verksamhet, varken i Sverige eller i andra linder. Sddant har skett,
bokstavligen, ab urbe condita.?’ Under 1600-talet skottes, for att ta ett svenskt
exempel, postverksamheten pd entreprenad. Mot att postmastaren ansvarade for
att distribuera statens post gratis, fick han eller hon?! behaélla intidkterna for annan
postbefordran. Periodvis gavs ritten att bedriva postverksamhet som férlaning, och
periodvis betalade postmistaren arrende till staten. Det var forst med en starkare
kungamakt, det framviaxande karolinska envildet, som det statliga postmonopolet
etablerades och som skulle besta in i var tid. Organisationen av postvisendet i
privat form ar inte ndgot undantag i den statliga forvaltningen. Tvartom anvinde
den tidigmoderna svenska staten utkontraktering for verksamhet pa en lang rad
omraden — skatteuppbord, salpetertillverkning, tullindrivning, anskaffning av salt
och bergsbruk. Inte heller var Sverige unikt. Faktum ar att 1600-talets makter i
Europa till och med forde krig genom entreprenadldsningar. En privat entreprenor
gavs i uppdrag att rekrytera trupper, utrusta dem och std for deras forsorjning.
Betalningen erholls genom att entreprenoren fick ritt att ta upp skatt fran ett visst
omrade (Linnarsson, 2010).

20 "Sedan stadens grundlaggning.” Uttrycket anvénds for att ange tiden fran Roms grundande, som enligt traditionen
skedde 21 april 753 f.Kr. Ska vi vara kallkritiska, vet vi férstas mycket lite sdval om Roms grundande som om den romerska
kungatiden. Daremot k&nner vi till att den romerska republiken under sin halvtusenariga existens hade en mycket liten
byrakratisk apparat. | stéllet kontrakterades privata entreprenérer bade for att utféra uppdrag a statens vagnar och for att
ta upp skatt. (Malmendier, 2010)

211638 utsag riksradet en kvinna till hogsta chef for posten, nagot hégst anmarkningsvart i stormaktstidens Sverige.
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I senare tid har, dven under den period da den offentliga andelen av ekonomin vixte
som kraftigast, en betydande del av ambulanssjukvarden lagts ut pd privata entre-
prenorer (AmbulansEntreprenorerna i Sverige, u.d.). Aven om Socialdemokraterna
in pd 1980-talet ville forstatliga likemedelsindustrin (Socialdemokraterna, 1985)

sa har offentligt finansierade eller subventionerade likemedel alltid producerats av
privata vinstdrivande foretag, och fram till 1971 sildes de dven av privata apotek
som hade statliga privilegiebrev. Ytterst f& har ifrdgasatt att stat och kommun anvint
skattepengar for att betala privata byggentreprenorer eller tillverkare av bilar, verktyg,

klader, kontorsmaterial eller liromedel.??

Utvecklingen i Sverige fram till 1980-talet innebar att den offentliga sektorn i allt
mindre utstrickning forlitade sig pa privata utférare av offentligt finansierade
verksamheter. Normen blev utforande i egen regi. Det var ett brott mot en sekellang
tradition, som utan tvekan var ideologiskt motiverad. Samhallsklimatet praglades av
en internationell vinstervag. Utvecklingen i Sverige gjorde att Socialdemokraterna
under slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet tog tydliga steg at vianster. Den
offentliga sektorn expanderade i allt snabbare takt och utrymmet for privata utforare
minskade (Myhrman, 1994; Harrison, 2017).

41 Slutsatsen efter 1980-talets statliga expansion:
Konkurrens for 6kad valfard

Den socialdemokratiska regeringen drog mot slutet av 1980-talet slutsatsen att
atgarder kravdes for att den svenska ekonomin och den offentliga sektorn skulle
fungera battre. I 1990/1991 ars budgetproposition lyfte regeringen fram betydelsen
av okad konkurrens:

Den offentliga sektorns verksambet utsdtts i dag sillan for konkurrens. 1 verksambet
som inte dr konkurrensutsatt finns inte samma effektiva spdrrar mot kostnadsokningar,
m.m. Den offentliga sektorn mdste darfor utsdttas for mer marknadsliknande
forutsitiningar. Det innebdr att producent- och bestallarrelationer bor utvecklas.
Entreprenader och upphandlingar bor provas systematiskt i den offentliga verksam-
heten. Det skapar utrymme for alternativa produktionsformer och olika losningar.
Entreprenadverksambet liter sig vil inordnas inom ramen for den generella vilfirds-
politiken (Prop. 1990/91:100, Bil. 2, p. 6).

Regeringen framholl ocksd 6kad valfrihet och privatiseringar som ett sitt att forbattra
demokratin:

Att 6ka det demokratiska inflytandet i den offentliga sektorn dr en viktig utgdngs-
punkt for fornyelsearbetet. Det giller inte minst utrymmet for den enskilde
medborgarens personliga val och onskemdl. Statliga regler har utgjort ett hinder
for alternativa regiformer (Prop. 1990/91:100, Bil. 2, p. 41).

22 \Vansterpartiet Kommunisterna (VPK) ville férvisso férstatliga laromedelsproduktion eftersom partiet motsatte sig att
"det &r det privata profitintressena som genom sin utgivning svarar for att tolka och darmed i praktiken styra en stor del av
undervisningen”. Det fanns, menade VPK, "i manga larobocker exempel pa borgerlig och arbetskoparvanlig indoktrinering
och falsk information.” (Werner, et al. 1977)
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Konkurrenskommittén, som tillkallades av den socialdemokratiska civilministern
Bengt K.A. Johansson, illustrerar med titeln pa sitt betinkande — Konkurrens for
okad vilfard — de slutsatser Socialdemokraterna hade dragit (SOU 1991:59, del 1;
SOU 1991:59, del 2, 1991; SOU 1991:59, bilaga). Konkurrenskommittén kartlade
konkurrensbegransningar i hela ekonomin, sdvil i privat som i offentlig sektor. Den
konstaterade bland annat att 45 procent av foradlingsvardet och nastan hilften

av sysselsittningen i Sverige fanns inom skyddade sektorer, det vill siga branscher
som inte var utsatta for internationell konkurrens, antingen genom regleringar och
granshinder eller av naturliga skal sdsom hoga transportkostnader. Mot bakgrund av
den svaga konkurrensen i stora delar av det svenska niringslivet foreslog kommittén
en skarpning av konkurrenslagstiftningen. Utredningen konstaterade samtidigt att
dessa skarpningar inte skulle komma att ge mojligheter att ingripa mot *forfaranden
som dr foreskrivna i lag eller annan forfattning” (p. 300), varfor kommittén ansdg
att aven avregleringar kriavdes inom bdde privat och offentlig sektor.

I ett delbetinkande, som ovanligt nog publicerades efter huvudbetinkandet, limnade
konkurrenskommittén forslag om konkurrensen inom den kommunala sektorn (SOU
1991:104). 1 ett tidigare delbetinkande hade utredningen belyst frigan om var inom
den kommunala sektorn entreprenadlosningar vore mojliga (SOU 1991:26).

Kommittén foreslog i delbetinkandet om konkurrens i kommunal sektor fyra typer
av atgarder for att bryta monopol och dstadkomma effektiv konkurrens: avreglering,
minskade och andrade subventioner, utbuds- och konkurrensframjande atgarder samt
okade valmoijligheter och brukarinflytande. Kommittén menade att entreprenader
borde anvindas i storre utstrackning, det vill siga att kommuner oftare borde upp-
handla varor och tjanster i stillet for att producera i egen regi (SOU 1991:104).

Ett antal exempel pd entreprenadlosningar lyfts fram i betinkandet: inom kollektiv-
trafik, sophimtning, parkforvaltning, barnomsorg, barn-, ungdoms- och missbruks-
vérd, social hemtjinst och ambulanstjinster. Slutsatserna var att det bade fanns
ekonomiska och andra skil att konkurrensutsatta kommunal verksamhet. Utred-
ningen drog slutsatsen att anbudsupphandling gav klart lagre kostnader avseende
tekniska verksamheter, medan besparingar inte kunde pavisas i mjuka” verksam-
heter. Daremot framholls att alternativa driftsformer fér barnomsorg bidragit till
hogre valfird genom att oka valfriheten, samt att enskilda utforare inom varden
stimulerat till nytinkande och metodutveckling (SOU 1991:104).

Utredningen foreslog att kommuner skulle ges frihet att ligga ut alla verksamheter
som inte innebar myndighetsutévning pa entreprenad. Kommittén noterade att
andrade statsbidragsregler pa skolomradet skulle innebara att friskolor fick battre
forutsittningar och att begransningarna av mojligheterna att lagga ut barnomsorg
pa entreprenad successivt hade borjat avskaffas, inklusive forbudet mot aktiebolag.
Kommittén ville g langre och aven avskaffa det >’kommunala vetot” — kommunernas
mojligheter att hindra etablering av barnomsorg i privat regi. Anvindande av “service-
checkar” framholls som ett medel att ge valfrihet och mojligheter for konsumenterna
att paverka produktionens inriktning. Med begreppet avsag kommittén system dar
kommunen eller landstinget subventionerar konsumtionen i stallet for att producera
viss typ av service. Ett antal lagforslag lades, med syfte att 6ka mojligheterna for
kommuner och landsting att anvianda alternativa driftsformer (SOU 1991:104).
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Konkurrenskommittén initierades av den socialdemokratiska regeringen, men efter-
som betankandena lamnades under 1990 och 1991 blev det den borgerliga regeringen
Bildt som kom att genomfora minga av utredningens forslag. Flera propositioner
presenterades utifrdn utredningens forslag, som syftade till att oka konkurrensen savil
i privat som offentlig sektor, bland annat propositionen om ny konkurrenslagstiftning
(Prop. 1992/93:56) och om 6kad konkurrens i privat verksamhet (Prop. 1992/93:43,
1992). Det kan hidvdas att den socialdemokratiska regering som tilltridde 1982
fortsatte ett fornyelsearbete som de borgerliga regeringarna 19761982 hade inlett,
och att den borgerliga regering som tilltradde 1991 ”kunde fortsitta pa en vig som
till stor del stakats ut av den socialdemokratiska regeringen” (Montin, 1992, p. 54).

Den socialdemokratiska regeringen hade etablerat ritten for foraldrar att vilja
skola och infort etableringsfrihet for friskolor, men ratten till statsbidrag provades
fortfarande av regeringen (Prop. 1990/91:115). Den borgerliga regeringen inforde en
ratt till bidrag till friskolor, forst pa grundskoleniva (Prop 1991/92:95) och sedan pa
gymnasieniva (Prop 1992/93:230). Friskolereformen dr dock en av fa reformer som
initierats pa riksniva. Tvartom har utvecklingen av entreprenadsystem och valfrihets-
modeller huvudsakligen byggt pa initiativ i kommuner och landsting (Blix & Jordahl,
2021; Jordahl & Ohrvall, 2013).

Socialdemokraterna har som ovan nimnts ibland forsokt bromsa utvecklingen, till
exempel genom den ovan nimnda lex Pysslingen som syftade till att omojliggora
aktiebolagsdrivna forskolor, en lag som den nytilltradda borgerliga regeringen avskaf-
fade nastan omedelbart efter sitt tilltrade 1992 (Prop. 1983/84:177; Prop. 1991/92:65).
Under senare tid inforde den socialdemokratiska regeringen en tillfillig stopplag for
att forhindra att landstingen traffade avtal med vinstdrivande akutsjukhus (Prop.
2000/01:36). Lagen gillde 2001 och 2002, i avvaktan pi en permanent lagstiftning.
Nir regeringen ville forlanga lagen (Prop. 2002/03:9) sade dock Miljopartiet nej,
med hinvisning till att lagen innebar en inskrankning av det kommunala sjalvstyret
(Stalin & Hillar Rosengvist, 2002). Regeringen drog dirfor tillbaka sin proposition
(Skr. 2002/03:22). Nya begransningar infordes 2006 (Prop. 2004/05:145), som sedan
upphivdes av Alliansregeringen ett och ett halvt ar senare (Prop. 2006/07:52, 2007).

Borgerliga regeringar har ibland undanrojt hinder for privatiseringar som socialdemo-
kratiska regeringar skapat, men i huvudsak har alltsd utvecklingen drivits pa av lokala
och regionala beslut. Inte heller Alliansregeringens beslut att gora lagen om valfrihet
(LOV) obligatorisk inom primarvarden tycks haft ndgon avgorande effekt pa utveck-
lingen. Antalet privat drivna virdcentraler ckade mer innan vardvalet gjordes obliga-
toriskt 2010, dn darefter. Fran 2007 till 2010 okade antalet fran cirka 250 till knappt
500. Antalet har darefter legat ungefar pa denna nivd. Antalet besok har daremot
okat fran cirka 20 miljoner 2011 till 25,7 miljoner 2019 (Vardforetagarna, 2021).

Aven om Socialdemokratiska regeringar ibland har forsokt bromsa den utveckling
mot fler entreprenader och valfrihetssystem som drivits fram i kommuner och
landsting, har fa dtgarder vidtagits for att vinda utvecklingen. Blix & Jordahl (2021)
forklarar detta med att privatiseringar bidragit till att ldtta trycket pa den offentliga
sektorn, till exempel genom att underlitta utbyggnaden av barnomsorgen. Inom
det socialdemokratiska partiet skedde ocksa en utveckling mot en mer positiv syn
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pa privata utforare fran slutet av 1980-talet. Till detta kommer att lagstiftning som
begransar de privata foretagens utrymme bade kan vara juridiskt komplicerad och
kostsam, inte minst om kommunerna ska tvingas ta over privatiserad verksamhet.
Slutligen viger det kommunala sjdlvstyret tungt i det svenska statsskicket, och
kommunalpolitiker — som har stort inflytande i alla politiska partier — motsatter

sig ofta lagforslag som uppfattas som inskrankningar av deras beslutsratt.

Till Blix & Jordahls forklaringar kan laggas att det finns betydande oenighet inom
Socialdemokraterna om forhallningssittet till privata utforare av offentliga valfards-
tjdnster. En analys av svaren pa Sveriges Televisions Valpejl infor riksdagsvalet 2010
illustrerar detta (Lindbom, 2013). I attityden till friskolor, konkurrens och valfrihet
inom offentlig verksamhet samt mojlighet for vardforetag att dela ut vinst till aktie-
agare, gav socialdemokratiska riksdagskandidater patagligt heterogena svar. Medan
kandidater fran Stockholms lan i snitt var nistan neutrala (-0,05 pa en skala frin -2
till +2), hamnade kandidater frdn Jonkopings lan nara minimivardet, -1,69.

Skillnaderna mellan olika partidistrikts attityder till privata alternativ aterspeglas
ocksa i praktisk politik. I en jamforelse mellan socialdemokratiskt styrda kommuner,
var privatiseringsandelen hogre i ”hogerdistrikten” Stockholms ldn, Jimtland och
Ostergotland, 4n i ”vinsterdistrikten” Blekinge, Jonkoping och Skane. Uttrycken
“hoger” och ”vinster” ar ndgot oegentliga, menar Lindbom; han menar att skillnad-
erna snarare aterspeglar den historiska motsittningen inom Socialdemokraterna
mellan folkrorelsedemokratiskt och statssocialistiskt inspirerade dsiktsriktningar.

Den ideologiska heterogeniteten inom Socialdemokraterna liksom inom flera andra
partier, fraimst Centerpartiet och Miljopartiet (Lindbom, 2013), gor att det dven i
dessa partier ofta finns stod for att infora alternativa driftsformer. I ménga kommuner
finns bred samsyn. Det finns inte ndgot entydigt samband mellan hur viljarna rostar
och andelen privat produktion av vilfardstjanster. Trydegdrd (2001) finner att Social-
demokraternas viljarandel inte pdverkar graden av privatisering, efter kontroll for
andra variabler. Andelen moderatroster samverkar positivt med graden av privati-
sering inom barnomsorg, halso- och sjukvard samt ildre- och handikappomsorg men
inte med andelen friskolor. Elinder & Jordahl (2013) finner dock en tydlig samvaria-
tion mellan privatiseringar och att kommuner styrs borgerligt.

P4 kommunal nivd har privatiserad verksamhet endast i enstaka fall dterkommunali-
serats. Det galler till exempel i Stockholm, dir en majoritet av Socialdemokraterna,
Vinsterpartiet, Miljopartiet och Feministiskt initiativ efter valet 2014 aterforde ett
antal privata verksamheter i kommunal regi. Det gar att ha skilda dsikter om vilka
drivkrafterna var bakom dessa beslut. Vinstermajoriteten havdade att kvalitet och
medarbetarnas arbetsmiljo var de fraimsta motiven, medan den davarande opposi-
tionen ansag att detta bara var svepskal och att motivet var ett ideologiskt motstdnd
mot privata utforare (Majlard, 2014; Alliansen, 2015; Stockholms stad, 2014).
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4.2 Den offentliga sektorns inkép — volym

Som anforts ovan har den offentliga sektorn alltid, i varierande utstriackning, anviant
sig av privata foretag som leverantorer av varor och tjanster. Andelen var dock
blygsam i slutet av 1980-talet. Konkurrenskommittén bedomde att ungefir 9 procent
av de statliga utgifterna, exklusive transfereringar, gick till verksamheter utlagda
pa entreprenad. Exkluderades Byggnadsstyrelsen, Vigverket och Sida, var andelen
3,5 procent. De tjanster som vid sidan av byggentreprenader oftast omfattades var
olika typer av stodtjinster, sdsom lokalvird, it-tjdnster, tryckeritjanster och utbildning
(SOU 1991:59, del 2). Inom den primdrkommunala sektorn motsvarade entreprenad-
verksamheter 10,3 procent av utgifterna, varav drygt hdlften var kostnader for
byggnads- och anldggningstjinster. Inom landstingssektorn svarade entreprenader
for omkring 13 procent av kostnaderna (SOU 1991:104)%3.

Idag produceras en mycket stor andel av all offentlig konsumtion av privata foretag,
den absoluta merparten av vinstdrivande aktiebolag. Enligt nationalrikenskaperna
gjordes offentliga inkop for totalt sammanlagt 856 miljarder kronor under 2018.
Det beloppet kan jaimforas med offentliga sektorns totala utgifter, som samma &r var
2 472 miljarder kronor, eller med den offentliga sektorns konsumtion och brutto-
investeringar som var 1 468 miljarder kronor. De offentliga inkopen motsvarar
ddrmed en dryg tredjedel av de samlade offentliga utgifterna och nistan 58 procent
av den offentliga sektorns konsumtion och bruttoinvesteringar (Upphandlings-
myndigheten och Konkurrensverket, 2020; Prop. 2019/20:1).

Stat, regioner och kommuner gor inkop fran den privata sektorn pd manga olika sitt.
En stor del upphandlas enligt upphandlingslagarna?* eller inom ramen for valfrihets-
systemen, som ar ett alternativ till upphandlingslagarna. De inkép som omfattas av
upphandlingsplikt uppgar till 782 miljarder kronor.?* Vissa typer av inkop ar inte
upphandlingspliktiga. Det giller viss forsvarsmateriel, liksom lokalhyror och vissa
monopoltjanster. Bland monopoltjansterna finns till exempel elnitstjanster. Utanfor
upphandlingsplikten ligger ocksa médnga sociala naturaformaner, det vill saga utgifter
for varor och tjanster som finansieras av offentliga myndigheter men som produceras
av marknadsproducenter och utan vidare bearbetning levereras till hushallen. Ett
exempel dr regionernas finansiering av lakemedel. Till de sociala naturaférmanerna
utan upphandlingsplikt raknas dven fristdende skolor, daghem med mera. De offent-
liga inképen fran dessa uppgick 2018 till 48 miljarder kronor. Aven likemedelsfor-
manen inkluderas i de sociala naturaformanerna och uppgick till knappt 25 miljarder
kronor (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, 2020).

23 Dessa siffror ar inte direkt jamfoérbara med de siffror som redovisas nedan, eftersom ink&p inte ar inkluderade. De ger
dock en uppfattning om hur liten del av den offentliga verksamheten som bedrevs i annat &n egen regi.

24 Med upphandlingslagarna avses Lagen om offentlig upphandling (LOU), Lagen om upphandling inom férsérjnings-
sektorerna (LUF), Lagen om upphandling pa férsvars- och sékerhetsomradet (LUFS) och Lagen om upphandling av
koncessioner (LUK).

25 Siffrorna om upphandling, som kommer fran Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, ar inte direkt jamfor-
bara med uppgifterna ur nationalrdkenskaperna, bland annat eftersom vissa kép mellan offentliga aktoérer (till exempel
sjukvard och pedagogisk verksamhet) samt offentliga inkdp for medborgarnas rakning (till exempel kollektivtrafik och
avfallshantering) ingar i de upphandlingspliktiga inképen men inte réknas in i nationalrakenskaperna. De offentliga inkdp
som inte ingar i nationalrakenskaperna uppgick 2018 till 71 miljarder kronor. Fér detaljer om berékningen se bilaga 1
Statistik om offentlig upphandling 2020. Notera dock att det finns ett tryckfel i tabellrubrikerna i tabell 82, s. 212 avseende
privata respektive offentliga leverantérer som bytt plats. (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, 2020)
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Upphandling enligt upphandlingslagarna fungerar forenklat sd att en offentlig aktor
definierar de varor och tjanster som ska kopas. Anbud kan sedan lidggas pa att leverera
de efterfrigade varorna eller utfora det definierade uppdraget. Den offentliga aktoren
kan sedan, utifrdn definierade kriterier, vilja den anbudsgivare som presenterat det
basta erbjudandet, antingen lagst pris eller enligt andra parametrar. Valfrihetssystemen
har skapats som ett alternativ till traditionell upphandling. Dir regleras i stallet vilka
krav som ska gilla for en leverantor, samt vilken ersittning som ska utgd for olika
tjanster. Brukarna tillats sedan vilja mellan leverantorer som uppfyller de angivna
kraven. De verksamheter dar valfrihetssystem tillimpas i stallet for upphandling ar
framfor allt foljande: inom primarvarden, dir valfrihet mellan vardgivare ar obligator-
iskt enligt lagen om valfrihetssystem (LOV), inom vissa andra halsovards- och social-
tjdnster, dar valfrihetssystem frivilligt kan inforas av regioner och kommuner enligt
samma lag, samt inom Arbetsférmedlingens arbetsmarknadspolitiska verksamhet.
Det forefaller inte finnas ndgon samlad statistik 6ver hur stora belopp LOV-systemen
omfattar (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, 2020).

En annan ansats for att beskriva i hur stor utstrackning den offentliga sektorn forlitar
sig pa externa leverantorer, dr att utgd ifrdn hur stora utbetalningarna fran stat,
regioner och kommuner ar till utomstiende organisationer. Under 2019 var dessa
utbetalningar totalt 874 miljarder kronor. Den i sirklass vanligaste organisations-
formen bland de nastan 200 000 leverantorerna till den offentliga sektorn var
aktiebolag. Aktiebolagen utgjorde drygt hilften, 55 procent, av antalet leverantorer
och over tva tredjedelar, 70 procent, av den utbetalade summan (Upphandlings-
myndigheten och Konkurrensverket, 2020).

En betydande andel av utbetalningarna till externa aktorer, nastan en tredjedel, gjordes
till andra offentliga organisationer, till exempel statliga eller kommunala aktiebolag,
andra kommuner och regioner, till ndgon statlig enhet eller till kommunalforbund.
Utbetalningarna var 563 miljarder kronor till privata leverantorer och 311 miljarder
kronor till offentliga leverantorer. Avseende utbetalningar till privata leverantorer ar
byggverksamhet den storsta sektorn. Utbetalningarna till privata leverantorer inom
denna sektor var 123 miljarder kronor. P4 andra plats, 80 miljarder kronor, kommer
sektorn vard och omsorg samt sociala tjanster. Utbildning kommer pa plats sju, med
35,5 miljarder kronor (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, 2020).

Av de tjugo storsta leverantorerna ar huvuddelen olika offentliga aktorer, sdsom
Region Stockholm, E-halsomyndigheten och det statliga bolaget Akademiska Hus AB.
Den storsta privata aktoren dr byggforetaget NCC Sverige AB som under 2019 erholl
utbetalningar om 12,7 miljarder kronor. Fyra ytterligare foretag pa tjugo-i-topp-listan
ar verksamma inom bygg- och anliaggningssektorn.?® Den nast storsta privata leveran-
toren ar dock it-foretaget Atea Sverige AB, med 10,2 miljarder kronor. I 6vrigt dterfinns
tva leverantorer av kollektivtrafik, Nobina Sverige AB (4,6 miljarder kronor) och
Keolis AB* (4,1 miljarder kronor) samt ApoEx AB (4,4 miljarder kronor) som ar ett

26 Forutom NCC &r féretagen Skanska Sverige AB (10,0 miljarder kronor), Peab Anlédggning AB (5,0 miljarder kronor),
Heimstaden Linkebo AB (5,6 miljarder kronor) samt Peab Sverige AB (5,0 miljarder kronor).

27 Keolis ska mojligen inte betraktas som ett privat foretag, eftersom det ar ett dotterbolag till helstatliga SNCF, den franska
motsvarigheten till SJ.
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foretag som arbetar med vardstodjande tjanster samt forsorjning av likemedel och
forbrukningsmaterial till vardforetag i privat och offentlig sektor (Upphandlings-
myndigheten och Konkurrensverket, 2020).

Foretag som dr verksamma inom skola, vard och omsorg ar i jamforelse med dessa
foretag betydligt mindre. Attendo Sverige AB, som erbjuder tjanster inom omradena
aldreomsorg, omsorg till personer med funktionsnedsittning samt individ- och familje-
omsorg, ar storst med en forsiljning till kommunsektorn om 3,5 miljarder kronor.
Praktikertjanst AB salde till regionerna for 3,3 miljarder kronor. Tva sjukhusforetag

i Stockholms lan — Capio S:t Gorans Sjukhus AB och Swedish Hospital Partners AB
—som byggt Nya Karolinska, levererade till regionen for 2,7 respektive 2,0 miljarder
kronor. De tva storsta foretagen inom skol- och forskolesektorn — Pysslingen Forskolor
och Skolor AB och Internationella Engelska Skolan i Sverige AB — levererade till
landets kommuner for 1,5 miljarder kronor respektive 1,4 miljarder kronor
(Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, 2020).

Det finns skal att ha dessa olika siffror i bakhuvudet nir vinster i valfarden debatteras.
Det totala utbetalade beloppet till privata aktorer ar alltsd omkring 560 miljarder
kronor, vilket motsvarar knappt 40 procent av den offentliga sektorns konsumtion och
bruttoinvesteringar. Ett vanligt antagande ar att foretag i det svenska naringslivet har
en vinstmarginal pd 5-10 procent. Det skulle betyda att 20 till 60 miljarder kronor av
skattepengarna gar till ”vinster i stillet for vilfard”, for att anvianda ett vanligt slag-
ord. Huvuddelen av dessa vinster gar dock till verksamheter som praktiskt taget aldrig
ifragasatts i den offentliga debatten: bygg- och anldggningsentreprenorer, leverantorer
av fordon, it-tjanster, fastighetsskotsel eller resor. Det var linge sedan nagot politiskt
parti, pa allvar, foreslog att dessa verksamheter borde forstatligas.

De verksamheter som ir i debattens fokus ar i stallet verksamheter inom vard, skola
och omsorg. Blix & Jordahl (2021) bedomer att omkring 17 procent av alla skatte-
finansierade vilfirdstjanster tillhandahalls av den privata sektorn, inom de sektorer
som de studerat: hilso- och sjukvard, forskola, grund- och gymnasieskola, aldrevard,
omsorg om funktionshindrade och stod till nyanlanda. Det dr svart att med exakthet
ange hur stor summa detta motsvarar, men huvuddelen av de foretag som bedriver
dessa verksamheter bor vara verksamma inom sektorerna vard och omsorg, sociala
tjanster eller utbildning. Som framgatt ovan ar utbetalningarna till privata foretag
inom dessa tva sektorer 80 miljarder kronor respektive 35,5 miljarder kronor.
Sammanlagt 4dr detta alltsd ungefir en femtedel av offentliga sektorns totala betal-
ningar till privata aktorer (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, 2020).

Av de 80 miljarder kronor som betalas till foretag inom sektorn vard och omsorg
samt sociala tjdnster, svarar assistansersittning for ungefar 22 miljarder kronor?$.
Just assistansersittningen ar det offentliga utgiftsslag dar privata utforare svarar for
storst andel, omkring 75 procent (Blix & Jordahl, 2021; Forsiakringskassan, 2021).
Inom andra delar av denna sektor dr den privata andelen ligre. Inom primédrvirden

28 Kostnaderna for assistansersattningen ar totalt omkring 30 miljarder kronor per ar.
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svarar privata utforare for 37 procent, ungefir 18 miljarder kronor. Privata foretag
svarar for 24 procent av hemtjansten for dldre och for 20 procent av dldreboendena,
sammanlagt drygt 25 miljarder kronor® (Blix & Jordahl, 2021).

Region Stockholm, som 4r den storsta regionen, ar ocksd den storsta koparen av
privat hilso- och sjukvard. Sammanlagt kopte Region Stockholm vard fran privata
vardgivare for drygt 21 miljarder kronor under 2020 (Stockholm, 2021).

Den allra mest debatterade sektorn — dir kritiken mot vinster dr hdrdast — dr friskole-
sektorn. Idag svarar enskilda utforare for ungefar 20 procent av antalet forskolebarn,
15 procent av grundskoleeleverna och 26 procent av alla gymnasister (Blix & Jordahl,
2021). Kostnaderna for forskoleklasser, grundskolor och gymnasieskolor med enskild
huvudman ar ungefar 28 miljarder kronor per ar, eller omkring 17 procent av de
totala kostnaderna. Rorelsemarginalen i dessa sektorer ar forhéllandevis 1dg, ungefar
3,4 procent eller 955 miljoner kronor. Aktieutdelningarna fran foretagen i branschen
kan skattas till omkring 200-300 miljoner kronor®® per ar (Sandstrom, 2020).

Tvd saker fortjanar att framhdllas. For det forsta dr fortfarande produktion i egen
regi normen avseende praktiskt taget alla valfardstjanster. Det tydligaste undantaget
utgor assistansersittningen. For det andra dr den stora forandringen som skett inom
den offentliga sektorn inte friskolereformen eller inférandet av valfrihetssystem inom
sjukvarden, utan att den offentliga sektorn i mycket hogre utstrackning an tidigare
anvinder sig av entreprenader. Upphandling enligt upphandlingslagarna omfattar
manga génger storre belopp dn valfrihetssystemen.

4.3 Egen regi, upphandling eller valfrihet

Bakgrunden till den 6kade anvandningen av privata utforare har beskrivits ovan.
Det finns goda skal att tro att privata foretag ofta kan vara effektivare producenter
och bidra till 6kad valfrihet. Det finns dock dven risker med privatiseringar. Blix &
Jordahl (2021) pekar pa nagra potentiella problem:

¢ Det kan vara svart att observera att privata utforare haller utlovad kvalitet eller
utfor de tjanster som utlovats, vilket kan kriva utvirdering och kontroll.

¢ Det finns risk att de privata utforarna genom manipulativt beteende haller nere
sina kostnader, till exempel genom att agera sd att de endast betjinar de mest
lonsamma brukarna.

¢ [ de fall ersittningen ges i forhallande till vilka tjanster som utfors, kan incitament
finnas att agera for att 6ka efterfragan.

Valfrihetssystem ar inga marknader. Det som kannetecknar en marknad dr namligen
att siljare och kopare mots och byter varor eller tjdnster for ett pris som gor att

22 Enligt SCB:s rakenskapssammandrag for kommuner och regioner, var kostnaden for primarvarden 2019 drygt
49 miljarder kronor (SCB, 2021). Kommunernas utgifter for hemtjanst fér dldre kostade 2019 knappt 45 miljarder kronor
och aldreboendena drygt 73 miljarder kronor (SCB, 2021)

30 Se fotnot 17 fér en kommentar till osékerheten kring denna berakning.
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utbud och efterfragan balanserar varandra. De skattefinansierade vilfiardstjansterna
ar skattefinansierade just for att pris inte ska anvandas som allokeringsmekanism.
Genom politiska beslut har vi satt upp mal for verksamheterna som vi bedomt
inte kan tillgodoses pa en marknad. Ofta kallas dessa system for kvasimarknader,
eftersom marknadsliknande mekanismer anviands i syfte att uppna viss konkurrens
mellan foretag eller for att erbjuda ett visst matt av valfrihet. Kvasimarknader kan
definieras utifran foljande kriterier (Le Grand, 2007):

¢ Tjdnsterna finansieras till dverviagande del av den offentliga sektorn.

¢ Resurserna allokeras till utférare genom beslut som fattas av brukaren, till
exempel genom ett checksystem, i stallet for genom byrakratiska beslut.

¢ Det finns konkurrens mellan olika utférare, som kan vara privata vinstdrivande
eller icke vinstdrivande foretag savil som offentliga producenter.

Problem kan uppkomma i valfrihetssystem om brukaren har intressen som avviker
fran politiska malsittningar. Just forekomsten av politiska mélsattningar som
avviker fran den enskildes intressen dr skilet till den offentliga finansieringen. Om
inte sddana politiska mélsittningar funnes, kunde ju lika garna den enskilde pa en
vanlig marknad handla de varor och tjinster som bist svarar mot hans eller hennes
intressen. Talesdttet “kunden har alltid ratt”, kan darfor inte tillimpas pd kvasi-
marknader (Blix & Jordahl, 2021).

De politiska mélen ar dels jamlikhetsmal — vi vill att alla ska ha tillgadng till vard,
skola och omsorg, oberoende av inkomst — dels malsattningar som paverkar valfards-
tjansternas inriktning. Ett sddant mal 4r integration. I skolan kan den enskilde ha
intresse av att fa sd hoga betyg som mojligt, medan det allmadnnas basta forutsatter
rattvis och likformig betygssittning. Eftersom priset inte anvinds som ransonerings-
mekanism pa en kvasimarknad kommer dessutom den enskilde att vilja konsumera
mer dn vad som ar samhillsekonomiskt motiverat. For vissa valfardstjanster ar det
ett litet problem. Det galler till exempel grundskolan, eftersom varje elev efterfragar
precis en skolplats. For andra tjanster, till exempel likemedel, sjukvard, hemtjanst
eller personlig assistans, kan det diremot vara ett betydande problem. Det kravs
darfor andra typer av ransoneringsmekanismer for att begransa efterfragan och
kostnaderna (Blix & Jordahl, 2021; Bergman, 2020).

Nar offentliga och privata aktorer ska konkurrera med varandra skapar det sirskilda
problem. A ena sidan kan de offentliga aktorerna ha en konkurrensnackdel eftersom
de har ansvar for att alla verkligen far tillgdng till de tjanster som de har ratt till.
Medan en friskola eller en privat virdcentral kan vilja att ligga ned sin verksamhet,
sd har kommunen ansvar for att alla barn har tillgang till skolplatser och regionen
for att alla patienter kan & sjukvird. A andra sidan har offentliga leverantorer det
som ofta kallas en mjuk budgetrestriktion. Detta begrepp lanserades av den ungerske
ekonomen Janos Kornai (1979; 1986; Kornai, et al. 2003) och beskriver konsekvensen
av att offentliga verksamheter i praktiken kan luta sig mot skattebetalarna. Medan ett
privat foretag forr eller senare tvingas i konkurs om intiakterna dr mindre dn kostnad-
erna, sa kan en kommun eller region inte ga i konkurs (Blix & Jordahl, 2021). P4
grund av den mjuka budgetrestriktionen kommer i slutinden skattebetalarna att
trada in, och kompensera for forluster.
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De tvd huvudmodellerna for den offentliga sektorn att anvinda privata utforare

— utkontraktering och valfrihetssystem — har olika for- och nackdelar. Utkontraktering
innebar att den offentliga finansidren preciserar vilken tjinst som ska upphandlas.
En eller flera aktorer far sedan teckna kontrakt. Valfriheten for den enskilde ar ofta
begriansad. Denna modell anvinds ofta for dldreboenden och boenden enligt lagen om
stod och service till vissa funktionshindrade (LSS). Valfrihetssystem ar obligatoriska
for primdrvard och for grund- och gymnasieskolan. Dessutom tillimpar manga
regioner och kommuner valfrihetssystem for forskola, hemtjanst eller andra delar

av sjukvérden (Blix & Jordahl, 2021).

Utkontraktering kan ge battre mojligheter att begransa kostnaderna, men kan
samtidigt innebdra att kvalitetsfaktorer tillmats for liten vikt. Det kan ocksa finnas
incitament for utféraren att pressa kostnaderna pa ett satt som gar ut dver kvaliteten
i verksamheten. Valfrihetsmodeller har framhallits som ett satt att hoja kvaliteten
genom att brukaren kan vilja mellan olika alternativ och darigenom gynna utférare
som haller hog kvalitet. Detta forutsitter att brukaren kan observera vad som ar bra
kvalitet och att det i praktiken ar mojligt att byta utforare. I vissa valfardstjanster,
till exempel dldreboenden, finns betydande kostnader for brukaren att byta utforare.
Det finns darfor ofta behov av kompletterande atgarder for att uppritthdlla kvaliteten.
Valfrihetsmodeller kan ocksa vara kostnadsdrivande om utforarna kan agera si att
de attraherar de mest I6nsamma brukarna — ”plocka russinen ur kakan”. Systemen
kan vara kostnadsdrivande om utférarna och brukarna har ett gemensamt intresse
av att expandera den volym av tjansten som tillhandahalls (Blix & Jordahl, 2021).

Bergman (2013) lyfter fram négra forhdllanden som kan gora att utkontraktering ar
att foredra framfor kundval. Det giller om skalfordelarna ar si stora att sannolik-
heten ir stor for att ett monopol skapas. Nir kunderna har svart att gora genom-
tankta val ar inte heller kundval lampligt. Det kan till exempel gilla ambulanstjinster
eller akutsjukvard. Om det i forvag dr svart att bestimma ersattningsnivan, kan ocksa
upphandling vara att foredra. Det kan dé vara mojligt att genom en upphandlings-
mekanism skaffa information om hur kostnadsbilden ser ut, for att méjliggora en
battre avviagning mellan pris och kvalitet. Valfrihetssystem 4r ocksa mindre lampade
om inldsningseffekterna ir stora.

Tva alternativ till utkontraktering och valfrihetssystem ar reglering och subventioner-
ing. Det ar modeller som anvinds till exempel for likemedel och tandvérd. P4 dessa
marknader finns en begriansad marknadsprissittning, som kombineras med kraftiga
offentliga subventioner (Blix & Jordahl, 2021).

Fragan om vinstens betydelse ar hirt debatterad. Kjell-Olof Feldt lyfte fram vinst-
motivets betydelse for att frimja effektivitet. Han framholl vinstintresset som “den
enda renodlade bevakaren av att resurser utnyttjas effektivt” (Feldt, 1991, p. 28).
Just vinstintresset var for Feldt ett viktigt argument for att tilldta privata utforare av
offentligt finansierade tjanster: >Medan effektivitet i ett privat, ’vinststyrt’ foretag
ar symbolen for framgdng uppfattas kravet pé effektivitet i en offentlig forvaltning
bara som ett uttryck for att det saknas pengar” (Feldt, 1991, p. 29). Det ar en
alternativ formulering bakom den mjuka budgetrestriktionen. Vinstmotivet tjanar
ocksd som incitament for framgangsrika utforare att expandera. I icke vinstdrivande
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privata foretag kan incitament skapas for alternativa vinstuttag, till exempel genom
hoga loner, bonusar eller olika typer av icke-monetira formdner. Samtidigt kan
vinstmotivet driva fram icke onskvirt beteende, sisom siankt kvalitet, en tendens
att vilja bort olénsamma kunder eller fusk med redovisning av kvalitet eller gjorda
insatser (Blix & Jordahl, 2021).

Argument som framfors for valfrihetssystem dr ocksé att de kan leda till att d4ven den
offentliga sektorn fungerar battre. Det kan ske genom att jamforelser blir mojliga,
vilket gor utvardering av den offentliga verksamhetens kostnadseffektivitet littare.
I idealfallet leder det till 6kad transparens inom offentligt finansierad verksamhet
(Blix & Jordahl, 2021).

Shleifer (1998) har lyft fram ndgra faktorer som gor att det ar olampligt att anvinda
privata utforare av offentligfinansierade tjanster. Om utrymmet for kostnadsbespar-
ingar som leder till sinkt kvalitet dr stora, och det ar svart eller omajligt att i villkoren
for den privata utféraren reglera kvaliteten, talar det for att utférandet bor ske i
offentlig regi. En fordel med privata utforare ar att de ofta har bittre forutsattningar
att utveckla verksamheten genom att inféra nya innovationer eller nya arbetssitt. I
verksamheter dir denna typ av utveckling dr av liten betydelse, sd minskar foljaktligen
den mojliga vinsten av att ha privata utforare. For offentlig produktion talar ocksa
svag konkurrens och smé forutsattningar for effektiva konsumentval, liksom tjdnster
dédr anseendeeffekter dr av mindre betydelse. Shleifers slutsats ar att detta géller
forhallandevis fa varor och tjinster.

Den huvudsakliga slutsatsen av denna korta teoretiska genomgdng dr ait flera olika
faktorer avgor hur offentligt finansierade varor och tjanster bor produceras. Alla
alternativ har for- och nackdelar. Vad som dr att foredra krdver en omsorgsfull
analys och noggranna empiriska studier. Detaljer i utformningen av ett system kan
ha avgérande betydelse for bur vl det fungerar.
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5. Avslutande
kommentarer

Blix & Jordahl (2021, p. 151) gor en bra sammanfattning av erfarenheterna fran
narmare fyra decennier av reformer av den svenska offentliga sektorn: *Utkontrakter-
ing och privat serviceproduktion kan forbattra produktivitet och resultat, men de ar

ingen universalmedicin.”!

Sanningen 4r att universalmediciner ytterst sillan kan skrivas ut, varken inom lakar-
vetenskapen eller samhaillsvetenskapen. En stor del av kritikerna mot reformeringen
av vilfiardssektorn gor nirvana-felslutet. Detta begrepp, som introducerades av den
amerikanske nationalekonomiprofessorn Harold Demsetz, innebar att ett system eller
fenomen kritiseras med referens till ett teoretiskt men i praktiken ouppnaeligt ideal.
Men det faktum att det finns problem och brister i vard, skola och omsorg trots de
reformer som genomforts dr inte sjalvklart ett argument for att dessa reformer varit
fel. Sjalvklart ir det inte heller ett argument for att de inte varit fel, men for att kunna
dra slutsatser kravs en analys som jamfor med ett konkret alternativ. Om policy-
forslaget ar att forbjuda vinstdrivande foretag inom skolan eller att forbjuda utdelning
av vinst sa dr inte den relevanta frigan om det finns problem inom skolan, utan om
vinstforbud skulle bidra till att 16sa dessa problem.

Ett grundliggande problem, som dterfinns inom all samhillsvetenskap, r att policy-
utvirdering dr svart. De viarden som skapas av offentliga vilfardstjanster ar svéra att
definiera och mita, paverkas av manga olika faktorer och uppstar ofta forst pd lang
sikt. Skolan ska ge eleverna bildning, kunskaper och firdigheter. En idealisk utvirder-
ing skulle krava att 1on och andra utfallsvariabler studeras under en hel yrkeskarriar.
Analysen skulle behova isolera utbildningens effekter fran andra faktorer, sisom
elevens eget biologiska och sociala arv, och att dessa effekter stills emot hypotetiska
alternativa utformningar av utbildningen.

Det sdger sig sjdlvt att sddana idealiska analyser inte later sig goras. I de fall det dr
mojligt att gora studier som foljer individer 6ver mycket lang tid drojer dessutom
resultaten si linge att policyrelevansen blir begransad. Utvirderingar som sker 30
eller 40 &r efter en policyforandring dr bara relevanta om resultaten kan antas vara

31 Min oversattning.
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generella.’ Vi méste i allmdnhet halla till godo med mer begriansade analyser, av
mindre detaljer i de stora systemen, som studerar pdverkan pd mer indirekta indika-
torer som forhoppningsvis reflekterar kostnader och kvalitet.

Det ar ocksa svart att dra slutsatser om enskilda reformers paverkan nir stora och
genomgripande systemforindringar genomforts pd manga omraden. Den offentliga
sektorn styrs idag pa ett annat sitt 4n pd 1960- och 1970-talen, vilket tar sig manga
uttryck. Inom statlig sektor fanns detaljerade regler, ofta beslutade av regeringen.
Aven tjinstetillsittningen var hart styrd. Langt fler tjdnster dn idag tillsattes av
regeringen, medan det numera dr huvudsakligen generaldirektorer och liknande
som tillsatts genom regeringsbeslut. Loner och anstillningsforhdllanden styrdes i
detalj i forordningar och fasta lonegrader. Minskad detaljstyrning, tillsammans med
forandringar av hur loner sitts i avtal mellan arbetsmarknadens parter, har p3 ett
avgorande satt forandrat forutsattningarna for offentlig verksamhet. Ansvarsfordel-
ningen mellan stat, kommun och regioner har forindrats.

Skolan har inte bara paverkats av dessa generella trender, utan genomgatt ett flertal
genomgripande reformer. Genom den reform som ndgot oegentligt (se ovan) kallas
kommunaliseringen av skolan avskaffades méanga statliga detaljregler. Successivt
har sedan manga regler ater tillkommit. De riktade statsbidragen avskaffades, men
har delvis dterinforts. Lararutbildningen férdndrades i grunden. Grundskolan fick
ny laroplan 1980, 1994 och 2011. Liroplanen for gymnasieskolan har inte dndrats
riktigt lika ofta — den forsta kom forst 1970 — men dndrades dven den 1994 och 2011.
I samband med de nya liaroplanerna 1994 och 2011 dndrades ocksa betygssystemen
i bade grund- och gymnasieskolan.

Invandringen till Sverige, som bdde varit avsevart storre under de senaste decennierna
an tidigare och andrat karaktar, leder till nya forutsattningar. Sedan ar 2000 har
andelen utrikes fodda ndstan fordubblats, fran 11,3 procent av befolkningen till
19,7 procent i slutet av 2020. Skolan har under kort tid tagit emot manga nya elever.
Till skillnad fran tidigare har invandringen fraimst kommit fran linder i Asien och
Afrika, som har avsevart lagre vilstdndsnivd 4n tidigare stora invandrarlinder som
Finland och forna Jugoslavien. En betydande andel av alla skolelever har bristande
kunskaper i svenska. Mdnga av dem som kommit hit i skoldlder har dessutom
bristande skolbakgrund. Stora delar av férdndringarna av de genomsnittliga skol-
resultaten beror pa forandringar av andelen utlandsfédda elever (Heller-Sahlgren,
2021).

Invandringen idr ocksd en viktig forklaringsfaktor bakom inkomstskillnader i Sverige.
Ett vanligt matt pd inkomstspridning ar andelen personer med ldg ekonomisk
standard, vilket definieras som en ekonomisk standard som ligger 60 procent under
medianvardet for befolkningen som helhet. Den andelen 6kade i Sverige mellan 2011

32 Ett exempel pa en sadan studie ar Meghirs & Palmes (2005) studie av inférandet av grundskolan i Sverige. De finner att
grundskolereformen gav genomsnittligt héjd utbildningsniva och mindre sociala skillnader. Det forefaller inte alltfér vagat
att utifrdn denna studie havda att férlangd skolutbildning, avskaffad akademisk selektering i tidig alder och inférandet av
en enhetlig nationell standard, aven i andra utformningar an exakt den som gallde just i Sverige, skulle ha liknande effekter.
Forfattarna utnyttjar att grundskolan inférdes vid olika tidpunkter i olika delar av landet for att analysera reformen, ett
forhallande som tyvarr ar ovanligt vid reformering av skolvasendet.
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och 2019, fran 13,9 procent till 15,1 procent. Bide for gruppen inrikes fédda och
for gruppen utrikes fodda ar dock andelen med 1dg ekonomisk standard i stort sett
oforandrad. Forandringen forklaras av att andelen utrikes fodda, som i snitt har ligre
inkomster an inrikes fodda, har vixt. Om invandrare delas upp pa fodelseregion har
andelen med ldg ekonomisk standard minskat for alla ursprungsregioner utom inom-
nordiska invandrare. Inom respektive grupp har alltsa jaimlikheten okat. Skalet till
att jaimlikheten minskat, om den mits for hela gruppen invandrare, ar alltsd helt och
hallet att sammansattningen av invandrargruppen har forandrats med avseende pa
ursprungsregion. Varje analys av forandringar av jamlikheten i Sverige som ignorerar
effekten av invandring blir meningslos. Det giller dven diskussioner om skolvalets
eventuella paverkan pa graden av segregation (SCB, 2021).

Ett fornuftigt forhallningssatt maste fokusera pa de faktiska problem som finns
inom de offentligt finansierade valfardsverksamheterna. Forslag till 1osningar kan
bestd i forslag till fordndrade driftsformer. Den offentliga sektorn gor vissa saker i
egen regi; andra varor och tjanster upphandlas av privata foretag, och vissa overlats
till valfrihetssystem. Varje alternativ har for- och nackdelar; det ar inte sjalvklart att
den ordning som nu rader dr den bista. Den offentliga sektorn kan ocksa vilja att
lata den privata sektorn skota verksamheter helt utan offentlig subvention.*?

Forslag till forindringar — badde genomgripande forandringar sdsom dvergdng fran
privat till offentlig produktion eller tvirtom, och mer begransade fordndringar sisom
andrade beridkningsgrunder for ersattningar till foretag inom ramen for valfrihets-
systemen, dndrad socioekonomisk viktning eller skarpare kvalitetsutvardering — maste
utvirderas pa egna meriter. Alla forindringar medfor for- och nackdelar. En arlig
analys bygger pa att dessa pa ett transparent sitt vigs mot varandra.

Ett konkret forslag fran en statlig utredning kan tjana som illustration. Nigra av de
atgarder som foreslagits av Utredningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28)
syftar till att ge skolor en mer allsidig social sammansittning. En ny bestimmelse
foreslds inforas i skollagen, som fastslar att huvudman for skolor aktivt ska verka for
allsidig social sammansittning. For att uppna detta syfte ska sarskilda kvoter kunna
anvindas. Hur detta ska ske vill utredningen att regeringen ska kunna reglera genom
foreskrift. Likvardighetsutredningen redovisar foredomligt tydligt att stravan efter
allsidig social sammansattning kan komma i konflikt med foérildrarnas vilja att vilja
basta mojliga skola at sina barn:

Det kan dven finnas tydliga motsdtiningar mellan skolval dédr virdnadshavares onske-
mdl ska vara styrande for skolplaceringar och hégre samballeliga mdl om t.ex. stravan
efter en mer allsidig social sammansdttning av elever vid skolenbeter (p. 230).

Med nodvindighet innebar atgarder for att dstadkomma mer allsidig social samman-
sattning att ndgon elev inte kommer att beredas plats i den skola han eller hon helst
skulle vilja ga i. Vi méste alltsd enligt detta synsitt finna oss i att vissa elever far g

33 Det forsta kundvalssystemet, fotvardschecken, som inférdes i Nacka kommun 1985, avvecklades av besparingsskal,
men ocksa for att det inte langre bedémdes motiverat att subventionera icke-medicinsk fotvard for medborgarna endast
utifran att de uppnatt 65 ars &lder. (Nacka kommun, 2005)
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i en skola som egentligen dr simre for dem, for att det ska gynna andra elever. Nar vi
ska ta stdllning till denna typ av forslag, bor vi stalla oss tvd fragor: Uppndr vi med
den dtgird som foreslds det mal vi vill nd, och i sa fall, uppviager dessa fordelar de
nackdelar som forslaget for med sig?

Utan att gora en uttommande lista s finns det skl att framhalla ndgra problem
inom valfrihetssystemen som bor atgirdas. Blix & Jordahl (2021) lyfter sarskilt fram
frdnvaron av nationellt betygsatt examen inom skolan.

Som framhéllits ovan orsakas problemen med betygssystemet inte i forsta hand

av forekomsten av friskolor, utan av att betygskriterierna ar for vaga for att vara
begripliga. Dessutom saknas normerande och externt rittade prov. Icke desto mindre
finns en uppenbar risk att skolor i sin vilja att locka elever frestas att ge for generosa
betyg. Betygssystemet behover reformeras, men dessutom méste externt rattade och
nationellt standardiserade prov ges en funktion som riktmarke for betygssattningen.
Nagon form av sanktion mdste kunna riktas mot skolor som avviker fran dessa

riktlinjer for betygssattning.

Det finns ocksd manga andra problem i den svenska skolan. Ett av dessa, som
Heller-Sahlgren (2021) uppmarksammat, dr att resultat i skolor pd landsbygden och
i mindre orter ar signifikant simre dn i skolor i storstider med tillhorande fororter.
Skillnaderna 4r betydande — motsvarande inlarningen under 1-2 skoldr — och kan
inte, menar Heller-Sahlgren, forklaras med att friskolorna ar fler i stiderna och inte
heller med resurstillgdngen. Resurserna i skolor pa landsbygd och i mindre orter
ar redan idag storre och det relativa resursovertaget har dessutom okat over tid
(Holmlund, et al. 2019).

Heller-Sahlgren (2021) menar att fokus snarare bor laggas pd faktorer som internatio-
nell forskning menar har positiva effekter pd kunskapsresultaten. Framfor allt gynnas
resultaten — sarskilt for elever med mindre fordelaktig bakgrund — av disciplinerade

studiemiljoer samt frinvaro av ordningsstorningar, brak och mobbning. Aven héga

forvintningar pa eleverna dr associerat med bittre utbildningsresultat.

Nagra dtgarder som enligt Heller-Sahlgren (2021) skulle bidra till att forbattra
skolorna pa dessa punkter vore bittre kunskapskontroller, att information fran dessa
kunskapskontroller sprids och gors tillgangliga for fordldrar och myndigheter samt
att Skolinspektionen i okad utstrickning fokuserar pa skolornas kvalitet och vidtar
atgirder om den ir for Iag. Aven pa denna punkt skulle externt rittade och nationellt
standardiserade prov eller examensskrivningar, eller andra atgiarder for mer rattssaker
betygssattning, kunna bidra till forbattringar.

Den svenska skolan kanske dr béttre dn sitt rykte. Den som lyssnar pa den allmidnna
debatten kan latt fa intrycket att skolan befinner sig i djup kris. Samtidigt visar inter-
nationella undersokningar, som ovan beskrivits, pd att resultaten forbattrats. Det
innebdr inte att vi kan sla oss till ro. Tvartom gér det att fran forskningsresultat dra
tydliga slutsatser om vilka forhéllandevis enkla atgarder som kan leda till battre
resultat. Aven friskolesystemet kan reformeras, for att fungera bittre. Nigra omraden
dar forbdttringspotential finns har beskrivits i denna rapport. Forslag till forandringar
madste dock baseras pa saklig analys av verkliga problem, inte pa populistiska slagord.
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