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Redaktörernas förord

Ordkonstruktionen förvaltning som business såg dagens 
ljus inför Statsvetenskapliga förbundets jubileums-
konferens i Göteborg i oktober 2010. Många dok-
torander och seniora forskare hörsammade inbjudan 
och anmälde sitt intresse för att delta i arbetsgruppen 
med detta namn. Det blev en mycket lyckad arbets-
grupp med deltagare från många svenska lärosäten. 
Sett i backspegeln tre år senare är det tydligt hur det 
därmed föddes en genuin arbetsgemenskap där fors-
kare bidrar till att skapa något större tillsammans. Vi 
beslutade tidigt att skriva en gemensam antologi. För 
att göra samarbetet möjligt sökte vi ett nätverksanslag 
från Riksbankens Jubileumsfond (RJ). Anslaget har 
gjort det möjligt för gruppen att träffas flera gånger 
för att diskutera och kritiskt granska utkast till bok-
kapitel samt planera fortsatta forskningsuppslag inom 
gruppen.

Nätverket har organiserat tre renodlade nätverksmö-
ten och har också kommit samman i arbetsgrupper 
vid tre ytterligare nationella konferenser för Statsve-
tenskapliga förbundet (Umeå, oktober 2011; Växjö, 
oktober 2012; Stockholm, oktober 2013). Nätverket 
har en egen webbplats och har sedan starten 2010 va-
rit helt öppet för nya medlemmar. Även arbetsgrup-
perna på de årliga förbundsmötena har varit öppna 
till sin karaktär eftersom inbjudan riktat sig både till 
nätverkets medlemmar och till andra statsvetare som 



intresserar sig för dessa frågor. Öppenheten i både nät-
verket och på mötena har varit viktig för att främja 
kvaliteten och bredden i ansatsen.

Vi vill också kommentera själva arbets- och skrivpro-
cessen som lett fram till föreliggande bok. Samtliga 
texter har presenterats vid flera nätverksmöten och/
eller möten i författargruppen. Vid varje sådan pre-
sentation har texterna genomgått det akademiska mö-
tets gängse kollektiva kollegiala granskning. Vid dessa 
möten har varje text dessutom gåtts igenom särskilt 
noga av en eller flera av oss redaktörer. Granskningen 
och det språkliga arbetet med bokens texter har va-
rit särskilt intensiv under det senaste halvåret. Minst 
två av redaktörerna har i flera omgångar arbetat ige-
nom varje kapitel. Kapitelförfattarna har fått konkreta 
kommentarer och förslag till omarbetningar samt 
ombetts återkomma med reviderade versioner. Där-
med har varje kapitel genomgått den slags kollegiala 
granskning som numera är gängse inom publicering i 
vetenskapliga tidskrifter (med den skillnaden att gran-
skare och författare inte varit anonyma för varandra).

Inom redaktörsgruppen har vi haft vissa ansvarsområ-
den. Ulrika Winblad hade det ursprungliga huvudan-
svaret att tillsammans med nätverksmedlemmen Ma-
tilde Millares arbeta fram ansökan om nätverksanslag 
till RJ. Allt sedan anslaget beviljades har Ulrika haft 
ansvaret att förvalta detsamma och för den praktiska 
organiseringen av nätverksmötena. Elin Wihlborg har 
skapat och uppdaterat nätverkets webbplats. Hon har 
också underlättat nätverkets interna kommunikation 



och utbyte av kommentarer på textutkast. Elin har 
även haft huvudansvaret och dragit ett tungt lass för 
det redaktionella arbetet med denna volym. Genom 
att sammanställa och sända runt anteckningar från 
nätverkets möten så har Linda Rönnberg gjort insatser 
för att möjliggöra progression i, och dokumentation 
av, de gemensamma strävandena. Urban Strandberg 
har sedan starten varit sammankallande och koordina-
tor för nätverket. Förutom att driva nätverkets interna 
arbete så har Urban också initierat externa kontakter.  

Avslutningsvis vill vi tacka alla som gjort det möjligt 
att åstadkomma denna bok. Vi vill börja med att tacka 
samtliga nätverksmedlemmar för att ni med stor ge-
nerositet och hängivenhet bidrar till att skapa en så 
fruktbar och frimodig stämning på våra möten. Vi vill 
också tacka nätverksmedlemmarna som medverkar 
med texter i denna bok. Tack också till kollegor som 
medverkat på de årliga mötena i Statsvetenskapliga 
förbundet. Ett särskilt tack går till RJ för dess upp-
muntrande och oumbärliga stöd. 

Stockholm den 2 oktober 2013
Linda Rönnberg
Urban Strandberg
Elin Wihlborg
Ulrika Winblad
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Marknadisering av 
förvaltningen  
– medborgarskapets nya 
skepnader i det tidiga 
2000-talet
Urban Strandberg

De senaste decenniernas maktförskjutningar har änd-
rat villkoren för politiskt beslutsfattande, samhälls-
styrning och medborgares politiska deltagande. Mark-
nadisering av offentlig verksamhet betyder att makt 
har flyttat från förvaltningar till företag, organisatio-
ner och enskilda medborgare. Brukarmedverkan och 
valfrihetsreformer i offentliga verksamheter innebär 
att makt har flyttat från tjänstemän och professions-
företrädare till enskilda medborgare.

Genom avreglering och decentralisering har makt flyt-
tat nedåt, till svenska regioner och kommuner. Refor-
meringar av Kommunallagen och Förvaltningslagen 
har gett regioner och kommuner stor frihet att själva 
fatta beslut om sin politiska och administrativa orga-
nisation. Även ny lagstiftning inom många sektorer, 
särskilt vård, skola och omsorg, har fört beslutsmakt 
från riksdag och regering till regioner och kommuner. 
Makt har också flyttats uppåt och utåt genom Sveri-
ges inträde i EU. Uppåt genom att svenska politiska 
beslut fattas inom ramen för beslut tagna av EU:s in-



stitutioner. Utåt genom att EU:s struktur- och sam-
manhållningspolitik föreskriver att offentlig-privata 
partnerskap måste inrättas av den region som vill 
komma ifråga för EU:s medel för regional utveckling.
Makten har även förskjutits i den politiska och ad-
ministrativa organisationen. Tyngpunkten i kommu-
ners och regioners politiska arbete har förskjutits från 
kommunfullmäktige och landstingsfullmäktige och 
koncentrerats genom att allt fler beslut fattas av hel-
tidsanställda kommun- och regionråd. 

De senaste årens starka intresse för utvärdering och 
uppföljning flyttar makt från verksamhetsföreträdare 
till utomstående experter. Politik som griper över flera 
sektorer och partnerskap mellan den offentliga och 
den enskilda sektorn flyttar makt från den formalisera-
de och traditionella linjeorganisationen till informella 
projektorganisationer, nätverk och projektledare.

Dessa maktförskjutningar utmanar den svenska de-
mokratimodellen. Den parlamentariska demokratins 
styrningskedja är avsevärt mer komplex och svår att 
överblicka och använda än beskrivningarna i reger-
ingsformen och de översiktliga läroböckerna gör gäl-
lande. Premisserna för medborgardeltagande och de 
valdas förverkligande av folkviljan är mer komplice-
rade än vad som framgår av den idealtypiska demokra-
timodellen. Desto viktigare, men också svårare, blir 
det för massmedierna och forskarsamfundet att bidra 
till en välinformerad och kritisk samhällsdebatt om 
demokratins villkor.
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Förskjutningarna av makt utmanar också den offent-
liga förvaltningen. En utmaning är att den demokra-
tiska välfärdsstaten bygger på att beslut med politisk 
innebörd fattas av icke-politiskt tillsatta tjänstemän. 
Enligt all demokratiteori ska makt följas av ansvar. 
Hur ska då en icke valbar förvaltning med politisk 
makt kunna hållas ansvarig? 

Denna förvaltningspolitiska fråga blir ännu mera 
komplicerad och svårhanterlig när politiskt besluts-
fattande och samhällsstyrning innefattar flernivå-
styrning, pluralism, privatisering, fragmentisering, 
informella nätverk och personcentrering. Hur kan 
medborgaren utkräva politiskt ansvar av ett privat fö-
retag? Hur kan de folkvalda utöva styrning över icke-
offentliga aktörer? Hur kan privata företags och ideella 
organisationers maktinnehav rättfärdigas? Vilka slags 
institutioner måste till för att garantera att företag el-
ler offentlig-privata partnerskap inte missbrukar sina 
maktpositioner?

Det är dessa samhällsförändrande maktförskjutningar 
och stora frågor om demokratins och välfärdsstatens 
förutsättningar som tecknar den breda bakgrunden 
till föreliggande bok. Dess syfte är att ta fasta på en 
avgränsad fråga, nämligen vad marknadisering bety-
der för den svenska demokratin och förvaltningsmo-
dellen. Vi använder begreppet marknadisering för att 
sammanfatta en trend inom den svenska förvaltning-
en. Marknadisering förstås som en process där mark-
nadsekonomiska värden, principer och praktiker som 
vanligen hört hemma inom det privata näringslivet 
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börjar prägla organiseringen av offentliga verksam-
heter. Det handlar om att konkurrens, det enskilda 
vinstintresset, privatisering och individuella val på-
verkar och i somliga fall blir direkt avgörande för det 
praktiska förverkligandet av politiska beslut. Påverkas 
det svenska demokratidealet och synen på förvaltning-
ens bidrag till demokratins förverkligande av mark-
nadsekonomins värden och praktiker? Får markna-
diseringen konsekvenser för våra föreställningar och 
förväntningar gällande medborgarskapets innebörd, 
folkviljans förverkligande genom valda representanter 
och politikens verkställande genom offentlig förvalt-
ning? Finns det vinnare och finns det förlorare när 
förvaltning blir business?

Marknadiseringens ansikten: 
kapitelintroduktioner
Bokens första kapitel ”Politiska berättelser om valfri-
het” är skrivet av Matilde Millares och fokuserar på 
föreställningar som utgör partidemokratins djupaste 
klangbottnar. Millares analyserar hur ett av marknadi-
seringens mest centrala begrepp – valfrihet – formu-
lerats ideologiskt av socialdemokraterna och modera-
terna under de senaste decennierna. Valfrihet har att 
göra med hur vi ser på individ och kollektiv. Synen 
på individens frihet och kollektivets beslutsmakt har 
i själva verket varit den främsta vattendelaren i svensk 
politik alltsedan demokratins genombrott i Sverige. 
Under en stor del av 1900-talet har de ideologiska 
skiljelinjerna i synen på individen och kollektivet 
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kommit till uttryck i frågor såsom den privata ägande-
rätten, socialförsäkringarnas utformning, skatteutta-
get och i regleringen av näringslivet. Under de senaste 
årtiondena har skiljelinjen istället främst kommit till 
uttryck i marknadiseringen av själva utförandet av väl-
färdsstatens politiska målsättningar. Särskilt starka har 
de ideologiska och partipolitiska laddningarna blivit 
i debatten om privatisering och valfrihet inom vård, 
skola och omsorg. Det är precis här som Millares ana-
lys kommer in i bilden. Som en välbehövlig kontrast 
till den i dagsdebatten tillspetsade och ofta förenklade 
konfrontationen mellan socialdemokrater och mode-
rater tillför Millares en grundlig analys av ideologiska 
skiljelinjer som visar att båda kontrahenterna numera 
bejakar valfrihet fastän med ibland skilda inriktningar 
och/eller utgångspunkter. Ett av kapitlets intressantas-
te resultat är att både moderater och socialdemokrater 
medverkar till vad Millares kallar ett ”varu-görande” 
av offentlig verksamhet. Förvaltning omformuleras 
från att ha setts som en offentlig uppgift, kring vars 
närmare utformning det kan råda politiska skiljaktig-
heter, till att ses som en ”icke-politisk” produktion av 
varor. Att varu-görandet tömmer de offentliga verk-
samheterna på politiskt innehåll innebär en revolu-
tionerande förändring av föreställningarna om svensk 
demokrati och förvaltning

Valfrihetsbegreppet står i fokus också i bokens andra 
kapitel ”Valfrihetens framsidor – information om och 
val av offentlig service på internet”, författat av Elin 
Wihlborg. Wihlborg resonerar kring kommunala po-
litikers och tjänstemäns val för att göra valfriheten 
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praktiskt möjlig. Valfrihetssystemens införande sam-
manfaller och möjliggörs av den digitala teknikens 
och internets genomslag. Mot den bakgrunden är 
Wihlborgs huvudfokus hur den nya tekniken och dess 
medier blir medskapare och möjliggörare av valfri-
hetssystem. Valfrihet innebär att enskilda medborgare 
gör ett ställningstagande, väljer en verksamhet framför 
en annan. Det förutsätter insikt i att valmöjligheter 
finns, information om tillgängliga alternativ samt in-
struktioner för valets konkreta genomförande. Men 
valfrihet är också en fråga om att förverkliga medbor-
garens val. Den offentliga förvaltningen måste klara av 
att hantera medborgares ställningstaganden för att va-
let ska få genomslag i den faktiska verksamheten. Med 
exempel hämtade från olika kommuner beskriver och 
jämför Wihlborg olika strategier och förhållningssätt 
till valfrihetens förverkligande på internet. Här finns 
en intressent koppling till Millares kapitel vad gäl-
ler grundläggande föreställningar om demokrati och 
förvaltning. Där Millares kapitel handlar om att den 
nationella ideologiska valfrihetsdebattens fokus på 
verksamhetsvillkor gör varor av offentliga uppgifter 
handlar Wihlborgs kapitel om att den kommunala 
vardagen med internets hjälp gör kunder av medbor-
gare när valfrihetssystem ska realiseras.

Bokens tredje och fjärde kapitel handlar också om val-
frihet men angriper frågan på ett annat sätt. Båda kapit-
len kastar ljus över valfrihetsfrågan genom att studera 
vilka faktiska val som medborgare gör inom olika val-
frihetssystem och vilka förutsättningar som måste vara 
uppfyllda för att medborgare ska kunna nyttja sina val.
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Kapitlet ”Kundvalsmodeller i äldreomsorgen – kan de 
äldre välja?” är författat av Ulrika Winblad och Paula 
Blomqvist. Författarna tar utgångspunkt i en av mark-
nadiseringens mest centrala föreställningar, nämligen 
att valfrihet både ökar den enskildes makt över sin si-
tuation och driver på utvecklingen i kvalitetshöjande 
riktning. Med hänvisning till tidigare forskning i Sve-
rige och andra länder samt stöd i sina egna studier av 
de faktiska val som görs inom svensk vård och omsorg 
diskuterar Winblad och Blomqvist vilka förutsättning-
ar som måste vara uppfyllda för att valfriheten ska leda 
till de positiva effekter som den var tänkt att göra. För 
att kunna göra välunderbyggda val utifrån jämförelser 
mellan olika verksamheters kvalitet ställs stora krav 
på saklig och välstrukturerad information över verk-
samhetsinnehåll och kvalitet. Winblad och Blomkvist 
konstaterar att geografisk närhet, ryktesspridning och 
berättelser från bekanta är de faktorer som spelar störst 
roll för de val som görs inom svensk vård och omsorg. 
Kanske beror det på att den tillgängliga kvalitetsinfor-
mationen har stora brister? Här finns en viktig koppling 
till Wihlborgs kapitel, eftersom författarna lyfter fram 
informationshanteringen som den mest fundamentala 
faktorn för valfrihetens realisering. Mest oroväckande 
av de frågor som kapitlet reser är vad som riskerar att 
hända om den goda informationshanteringen uteblir. 
Då riskerar nämligen marknadiseringens föreställning 
om valfrihet att slå över i sin motsats – försämrad kva-
litet och ökad känsla av maktlöshet.

Kapitlet ”Icke-vinstdrivande välfärd i Sverige och 
Tyskland”, skrivet av Ingrid Grosse, ger ytterligare ett 
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exempel på vad marknadisering kan innebära när den 
får praktiskt genomslag. I fokus står de två alternativen 
till offentligt bedrivande av vård och omsorg – vinst-
drivande och icke-vinstdrivande enskild verksamhet. 
På basen av jämförelser mellan Sverige och Tyskland 
visar Grosse att icke-vinstdrivande verksamheter får 
jämförelsevis litet genomslag i marknadiseringen av 
svensk vård, skola och omsorg. Icke-vinstdrivande 
verksamheter tycks stå sig slätt i konkurrensen såväl 
när kommunala och regionala politiker upphand-
lar enskilda tjänster som när medborgarna själva får 
välja vilken verksamhetsföreträdare som ska ge dem 
vård och omsorg. Grosse väcker frågan om det i Sve-
rige skulle behöva göras förändringar i lag och annan 
reglering gällande upphandlingar och valfrihetssystem 
i syfte att främja de icke-vinstdrivandes attraktivitet 
och konkurrenskraft. Kapitlet sätter fingret på en 
spänningsfylld motsägelse i det svenska politiska land-
skapet. Som inte minst framgår av Millares kapitel är 
frågan om det enskilda vinstintresset ett av de mest 
återkommande trätoämnena mellan höger och vänster 
i svensk politik. Det gäller i högsta grad också i den 
tillspetsade debatten om valfrihet inom vård, skola 
och omsorg. När däremot politiker av olika politisk 
färg i kommuner och landsting gör upphandlingar 
och medborgare agerar i valfrihetssystem är resultatet 
ett gynnande av vinstintresset.

I kapitlet ”IT-utveckling i offentlig sektor – privat och 
offentligt vävs samman”, ger Ester Andréasson ett in-
tressant exempel på en överföring av organisationsi-
deal från privat näringsliv till offentlig förvaltning. 
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Andreasson utgår från en egen studie av processen när 
Landstinget i Östergötland uppdrar åt företaget Cam-
bio Healthcare Systems att utveckla och införa det 
digitala vårdinformationsystemet Cosmic. Systemet 
används nu dagligen av många inom vården för bland 
annat journalföring, vårdplanering och schemalägg-
ning. Andreasson drar tre intressanta slutsatser om hur 
införandet av Cosmic innebär en marknadisering av 
landstingets dagliga verksamhet men också medför att 
gränslinjen mellan privat och offentlig verksamhet blir 
mera porös. Som leverantör och systemaansvarig får 
företaget Cambio ett direkt inflytande över professio-
nernas dagliga arbete; de två aktörerna landstinget och 
Cambio knyts närmare varandra i ett ömsesidigt bero-
ende och samarbete. På ett abstrakt plan bär Cosmic 
med sig värderingar och normer från både privat och 
offentlig verksamhet. Det finns en intressant koppling 
mellan Wihlborgs och Andreassons kapitel eftersom 
båda studerar hur digital teknik medverkar i proces-
ser som leder till marknadisering. Men där Wihlborg 
visar exempel på att den nya tekniken kan användas 
för att bokstavligen främja valfrihet som föreställning 
och praktik visar Andreasson att den nya tekniken på 
ett icke avsett och indirekt sätt kan bidra till en mark-
nadisering av den offentliga verksamheten.

Marknadisering av offentliga verksamheter vilar på 
beslut fattade av folkvalda i riksdagen liksom i full-
mäktigeförsamlingar   kommunalt och regionalt. Det 
innebär i sin tur att svenska medborgare både valt 
och återvalt politiker vars program inkluderat detta 
slags politiska inriktning. I så måtto är marknadise-
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ring ett uttryck för folkviljans förverkligande grundad 
i en överensstämmelse mellan medborgarnas och de 
folkvaldas politiska åsikter. Föreställningen om åsikt-
representativitet är viktig i den svenska demokratitra-
ditionen. En annan central demokratiföreställning 
handlar om den aktiva medborgaren. För samtidigt 
som demokratins vardag huvudsakligen innebär re-
presentation där folkvalda fattar beslut i medborgar-
nas ställe så är medborgarnas egna aktiviteter både i 
och kring de demokratiska valen betydelsefulla. Inte 
minst tänks medborgerliga aktiviteter bidra till den 
generella uppslutningen bakom det politiska syste-
met. Med ett annat uttryck talar vi om legitimitet på 
det politiska systemets utflödessida där medborgarnas 
faktiska möten med förvaltningar och utnyttjande av 
service och tjänster spelar roll för deras uppslutning 
bakom de politiska besluten. 

Från denna utgångspunkt tillför bokens sjätte kapitel 
en central aspekt i diskussionen om marknadisering-
ens innebörder för våra föreställningar om en demo-
kratins funktionssätt. Kapitlet ”Vilka gillar vårdvalet?” 
är författat av Anna Bendz och diskuterar frågan om 
medborgarnas aktiva handlingar i att själva välja vård-
central påverkar deras synsätt i sak och ideologi vad 
gäller marknadisering inom primärvården. Bendz un-
dersöker om den återkommande dispyten i nationell 
politik mellan en borgerlig strävan att öka de enskilda 
medborgarnas makt och en vänsterpolitisk ansats att 
med politisk styrning åstadkomma jämlik fördelning 
även kommer till uttryck bland medborgarna.  Kapit-
lets huvudfråga är om den nationella politiska skiljelin-
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jen mellan vänster och höger återfinns bland medbor-
garna även när det gäller åsikter om vårdvalsmodellen. 
Därtill undersöks vilken betydelse denna skiljelinje har 
i förhållande till andra faktorer, såsom kön och ålder. 
Det empiriska material som används är hämtat från 
västsvenska SOM-undersökningen, en enkätunder-
sökning där frågor om vårdvalet ställts 2009 och 2011. 

Bendz resultat visar att det finns en tydlig vänster-hö-
gerdimension bland medborgarna när det gäller åsik-
ter om vårdvalsreformen, men att också andra hänsyn 
än ideologiskt grundade värderingar avgör enskildas 
uppfattning. Hennes slutsats är att medborgarna inte 
bara tänker ideologiskt när de tar ställning till mark-
nadiseringen inom primärvården, utan även inklude-
rar egna erfarenheter när det väljer vårdcentral. Det 
kan därmed konstateras att Bendz på motsvarande sätt 
som Grosse bidrar till bilden av ett mångfacetterat och 
spänningsfullt svenskt politiskt landskap när det gäller 
synen på marknadisering. Den tämligen klara ideolo-
giska skiljelinjen på nationell nivå mellan socialdemo-
krater och moderater i synen på marknadisering som 
Millares beskriver är betydligt mindre skarp när man 
ser till medborgares faktiska vårdval och attityder samt 
hur kommuner och landsting gör upphandlingar.

Med bokens sjunde och åttonde kapitel tillförs ytterli-
gare en aspekt av marknadisering. Båda kapitlen hämtar 
exempel från skolans område och illustrerar hur markna-
disering leder fram till skapandet av nya arbetsuppgifter 
och framväxten av nya perspektiv på politisk styrning 
inom offentlig förvaltning, både nationellt och lokalt.
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I Linda Rönnbergs kapitel ”Skolans marknadsanpass-
ning – kontroll som frälsare eller förgörare?” visas 
hur marknadisering ställer ökade krav på att inrätta 
offentliga system för kontroll och utvärdering. Rönn-
berg har en liknande utgångspunkt som Wihlborg, 
nämligen att valfrihet ställer krav på information och 
kvalitetsjämförelser. Men där Wihlborg fokuserar på 
kommuners information om tillgängliga alternativ tar 
Rönnberg fasta på framförallt statlig granskning av 
grundskolans verksamheter när dessa marknadiseras. 
I kapitlet ställer hon frågan om en ökande statistikin-
samling, jämte utvärderings- och tillsynsverksamhet, 
kan stödja skolvalen. Kan det vara så att tilltron till 
kontroll som lösning på marknadiseringens avigsidor 
är omotiverat stor? Och om det i sådana fall riskerar 
att skymma sikten för de nackdelar som en utökad 
kontrollverksamhet för med sig? Rönnbergs allmänna 
slutsats är att tilltron till statlig kontroll som lösning 
på uppfattade problem som har med marknadisering 
att göra behöver problematiseras. Även Rönnberg 
bidrar därmed till att skapa en mer komplex bild av 
marknadiseringens innebörder vad gäller våra före-
ställningar om demokrati och förvaltning. 

Ett oftast outtalat men inneboende antagande bak-
om marknadisering är att verksamheter organiserade 
som offentlig förvaltning bör minskas. Tanken är att 
resurseffektiviteten och nöjdheten med utfallet ökar 
om de som direkt berörs av en verksamhet – både de 
som utför och de som utnyttjar densamma – också har 
makten över besluten om dess innehåll. Traditionella 
offentliga verksamheter anses inrymma befattnings-
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havare och hierarkier som innebär att många beslut 
fattas av andra än de närmast berörda. Marknadise-
ring framförs som ett sätt att komma till rätta med en 
sådan problematik. Ur den synvinkeln utpekar Rönn-
berg en motsägelsefullhet i marknadiseringen: för att 
få till stånd inslag av konkurrens, valfrihet och privata 
vinstintressen inom offentliga verksamheter krävs att 
det skapas nya offentliga funktioner som befinner sig 
på avstånd från de som utför och utnyttjar verksam-
heten.

I Jon Nyhléns kapitel ”Kommunen och skolmark-
naden – strategier och förhållningssätt” studeras hur 
marknadiseringen av skolsystemet påverkar kommu-
nernas styrning inom skolans område. Nyhlén hämtar 
exempel från en egen jämförande studie av kommu-
ners sätt att organisera och styra valfrihet på skolom-
rådet. Resultatet är att det finns avsevärda skillnader 
kommunerna emellan vad gäller valet av styrningsstra-
tegi för att utforma spelreglerna för lokala valfrihets-
system. Kontroll, samverkan och konkurrens är de tre 
huvudsakliga strategier som kännetecknar olika kom-
muners sätt att organisera relationen mellan privata 
utförare och kommunens skolförvaltning och egna 
skolor. Nyhlén konstaterar att olikheterna inte bara 
handlar om kommunala styrningssystem som sådana 
utan också avspeglar sig i den dagliga skolverksamhe-
ten och dess kvalitet. Med andra ord sätter Nyhlén 
fingret på en viktig punkt, nämligen att valfrihet kan 
få skilda betydelser för medborgare i olika kommuner. 
Frågan om likvärdighet eller jämlikhet är på så vis inte 
i första hand hänförbar till marknadens mekanismer 
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som sådana utan till de beslut som fattas av kommun-
politiker. Nyhléns kapitel illustrerar därmed samma 
politiska spänning mellan nationell och lokal politik 
som kan ses i Grosses kapitel.

Hur långt trenden av marknadisering sträcker sig 
inom den svenska förvaltningen belyses i Oscar Lars-
sons kapitel ”Säkerhet, samverkan och business – 
oförenliga ideal”. Här framgår det nämligen att det 
även inom ett politiskt sakområde som traditionellt 
betraktats som urtypen för offentlig statligt organise-
rad förvaltning – säkerhet – finns inslag av marknadi-
sering. Larsson studerar införandet av det nya svenska 
kommunikationssystemet för krishantering, RAKEL: 
Radiokommunikation för effektiv ledning. 

Detta system färdigställdes 2010 och ska ersätta tidi-
gare analoga radiosystem. Till skillnad mot vad som 
tidigare varit fallet tar inte staten ensamt ansvar för att 
finansiera systemets införande. Dessutom väljer staten 
att inrätta en alternativ förvaltningsform för RAKEL:s 
införande. Istället för ett traditionellt, helt offentligt, 
genomförandeansvar är tanken att den stora bredden 
av offentliga och privata intressenter på säkerhets-
området genom samverkan och nätverk tillsammans 
ska bidra till implementeringen av RAKEL. Larsson 
konstaterar dock att många intressenter ännu inte har 
anslutit sig till RAKEL vilket i sin tur äventyrar effek-
tiv samverkan och ledning vid krishantering. Larssons 
mest kritiska slutsats är att marknadiseringstrendens 
ideal om förvaltning genom nätverk och samverkan 
riskerar underminera samhällets krishantering.
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Vem bestämmer hur samhället ska se ut; hur mark 
bebyggs med hus och vägar dras? I Sverige finns en 
lång historisk tradition som ger enskilda fastighetsä-
gare och kommunpolitiker stor makt över samhälls-
byggandet. Enskilda fastighetsägare får inte ändra sin 
bebyggelse utan kommunalt bygglov. Kommunen 
får inte bevilja bygglov utan att ta in synpunkter från 
intilliggande fastigheters ägare. Med översikts- och 
detaljplaner styr kommunpolitiker den fysiska pla-
neringen och projekterar framtidens skolor, sjukhus, 
köpcentra, industriområden, vägar, bostadsbebyggelse 
och rekreationsområden. 

Svenska kommunpolitiker bär också på en djupt rotad 
föreställning om vikten av långsiktighet och helhets-
syn i den politiska styrningen av samhällsbyggandet. 
Det gäller inte minst samhällets fysiska planering. 
Kommunpolitiker anser sig bättre skickade än någon 
annan av den svenska demokratins folkvalda försam-
lingar och offentliga förvaltningar att tillgodose dessa 
värden. I kapitlet ”Vad får staten göra? – EU:s stats-
stödsregler och svensk förvaltningspolitik” visar Linda 
Nyberg hur EU:s regler för statsstöd kan komma på 
kollissionskurs med föreställningen och traditionen 
om den politiska styrningen av det lokala samhälls-
byggandet. 

Nyberg lyfter fram tre exempel: försäljning av fast-
igheter i Åre, avknoppning inom vård och omsorg i 
Stockholms stad samt reglering av verksamheten i all-
männyttiga bostadsbolag. Nybergs slutsats är att poli-
tikens handlingsutrymme minskat inom de studerade 
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områdena eftersom förvaltningarnas möjligheter att 
genomföra politiska beslut begränsas med hänsyn till 
den fria konkurrensen. Exemplen visar att statsstöds-
reglerna inte bara får konsekvenser för hur offentliga 
myndigheter och förvaltningar tillåts agera gentemot 
privata företag, utan att den breda tolkningen av stat-
ligt stöd även får konsekvenser för hur den offentliga 
verksamheten i sig får bedrivas. Med andra ord visar 
Nyberg hur marknadiseringens idé om konkurrensut-
sättning kan ha en mycket stark inverkan på föreställ-
ningar om politik och förvaltning. 

Därtill finns en intressant koppling mellan Millares och 
Nybergs kapitel som handlar om att marknadisering 
kan innebära att egentligt politiska frågor töms på inne-
håll och avpolitiseras. Millares skildrar ”varu-görandet” 
av offentliga uppgifter och Nyberg redogör för att im-
plementeringen av EU:s statsstödsregler innebär en till-
tagande ”juridifiering” av politiska ställningstaganden.

Bokens sista kapitel är skrivet av David Feltenius. 
Under rubriken ”Vinna eller försvinna? – Organisa-
tionerna och marknadsstyret” döljer sig en analys av 
marknadiseringens konsekvenser för den svenska tra-
ditionen av kollektivt organiserad politisk mobilise-
ring. Mer än något annat kännetecknas den svenska 
demokratitraditionen av att individers medborgerliga 
röster och intressen omformas till politiska beslut ge-
nom representation via intresseorganisationer och po-
litiska partier. I så måtto kunde man beskriva det som 
att kollektiv spelar en större roll än individer i den 
svenska demokratins förverkligande. 
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Frågan i Feltenius kapitel är vad som händer med den-
na tradition när den möter marknadiseringens före-
ställning om ett aktivt medborgarskap. Vad sker med 
deltagandet i kollektiva former i mötet med markna-
diseringens aktiva medborgarskap? Sker det en för-
svagning till förmån för ett ökat inslag av deltagande i 
individuella former? Feltenius grepp är att skissera och 
diskutera tre möjliga scenarier vad gäller organisatio-
nernas framtida öde i mötet med mera inflytelserika 
och individuellt agerande aktiva medborgare. Bero-
ende på organisationernas egna ageranden, liksom på 
hur politiska beslut nationellt och lokalt lägger fast 
avvägningar mellan individuella och kollektiva delta-
gandeformer, kommer partier och intresseorganisatio-
ner att försvagas, samexistera eller förstärkas.

Föreställningar om den goda 
förvaltningen
Den offentliga sektorn, det allmänna, välfärdssamhäl-
let, den gemensamma sektorn, välfärdsstaten ... Be-
nämningarna skiftar över tid, men också beroende på 
sammanhang och politisk hållning. Vi kan tala om en 
svensk förvaltningspolitisk modell som bär på olika 
föreställningar, värden och förhoppningar om hur den 
förvaltning ser ut som bäst kan förverkliga beslut som 
fattats av folkvalda politiker. Det som denna antologi 
intresserar sig för är alltså vad som händer med denna 
förvaltningspolitiska modell när marknadisering blir 
ett både principiellt och praktiskt inslag i den svenska 
förvaltningen.
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På motsvarande sätt som demokratimodeller foku-
serar på medborgare, partier, massmedier och orga-
nisationer som främsta rollinnehavare så fokuserar 
förvaltningsmodeller på tjänstemän, professioner, po-
litiker och medborgare. Med ett sådant synsätt inne-
bär marknadisering dels att nya typer av rollinnehava-
re tar plats i det förvaltningspolitiska landskapet, dels 
nya synsätt på drivkrafter, ramverk och kompetenser 
hos rollinnehavarna inom förvaltningen. 

Marknadiseringen är alltjämt ett nytt och ovant feno-
men som väcker frågor och kritik. En förståelig reak-
tion är att identifiera det nya som avvikande i förhål-
lande till ett normaltillstånd av offentlig förvaltning. 
Men den svenska förvaltningsmodellen är lika lite 
som demokratimodellen ett statiskt fenomen. 

Hållningen i texterna i denna antologi är därför att 
marknadisering sporrar till reflektion kring funda-
mentala föreställningar och förväntningar om poli-
tikens organisation, om förvaltningens funktioner, 
rollinnehavare och kompetenser som genomsyrar 
densamma. 
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Politiska berättelser om 
valfrihet
Matilde Millares

Det finns en tendens att tro att samtiden är unik. Det 
illustreras inte minst i debatten om valfrihet. Utgångs-
punkten är ofta att valfrihet är något nytt i den svens-
ka välfärdspolitiska debatten. Med det här kapitlet vill 
jag belysa att debatten om valfrihet har pågått under 
lång tid, även om dess innehåll och form har föränd-
rats. Syftet är att belysa de värdeförskjutningar som 
åtföljt, eller kanske snarare föranlett, de valfrihetsre-
former som genomförts under senare år. Hur har de 
politiska partiernas föreställningar om demokrati och 
förvaltning förändrats i takt med att den offentliga 
sektorn har marknadsanpassats?

Inrättandet av valfrihetssystemen väcker grundläg-
gande frågor om hur relationen mellan medborgare 
och välfärdssystem bäst organiseras. Såväl hälso- och 
sjukvård som utbildning är grundläggande sociala rät-
tigheter i ett välfärdssystem. Utbildning har länge be-
traktas som ett centralt strategiskt medel i strävan efter 
ett mer jämlikt samhälle. Även hälsa har i allt större 
utsträckning kommit att betraktas som en fråga om 
jämlikhet och jämställdhet. Därför menar jag att även 
frågor om valfrihet på många sätt sammanstrålar med 
centrala ideologiska grundsatser såsom jämlikhet, lik-
värdighet och behov. 
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De senaste årens uppfattade kris inom socialdemo-
kratin, kombinerat med moderaternas framgångsrika 
lansering som välfärdens främsta försvarare, har skapat 
nya förutsättningar på den svenska politiska arenan. 
Det är mot den bakgrunden som föreliggande kapitel 
analyserar och diskuterar förskjutningar som skett i de 
båda partiernas sätt att, i ljuset av deras uppfattningar 
om valfrihet, formulera de ideologiska synsätten på 
jämlikhet, likvärdighet och behov. Jag har valt dessa 
tre begrepp eftersom de både är centrala politiskt-ide-
ologiskt och i fokus för den välfärdspolitiska debatten. 

Kapitlet inleds med en presentation av, och diskussion 
kring, hur socialdemokraternas inramning av jämlik-
hetsbegreppet under 1970-1990-talen kretsade kring 
behovet av att fylla den individuella valfriheten med 
ett ”materiellt” innehåll. Utifrån distinktionen mel-
lan subjektiva och objektiva behov preciseras därefter 
socialdemokraternas och moderaternas inramningar 
gällande innebörden av behov i jämlikhets-/likvärdig-
hetsdiskussioner, liksom betydelsen av partiernas olika 
problembilder.  Slutligen uppmärksammas den för-
skjutning som sker under perioden (för bägge partier, 
men på olika sätt), från begreppet jämlikhet till lik-
värdighet till konkurrensneutralitet. Kapitlet avslutas 
med några reflektioner kring vad den utveckling som 
tecknas betyder för dagens politiska välfärdsdebatt.  

Frihet som förutsättning eller mål
Under 1970-talet fokuserade den socialdemokratis-
ka ideologiska debatten på jämlikhet i maktresurser. 
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Jämlika maktresurser tänktes möjliggöra medborgar-
nas deltagande på lika villkor och därmed slutligen en 
reell och lika valfrihet (Socialdemokraterna 1984: 9, 
68-69). Denna ideologiska inramning av jämlikhets-
begreppet utgick från en strukturell problemanalys: 
individer varken kan eller bör hållas ansvariga för 
ojämlika strukturer i samhället. För socialdemokra-
terna innebar det att partiets strävan efter jämlikhet 
också förutsatte ett offentligt ansvar för medborgarnas 
materiella förutsättningar. Genom utbildning, sjuk-
vård, omsorg och så vidare kunde reell valfrihet för 
medborgaren uppnås. 

Det här ställningstagandet var centralt eftersom det 
också medförde en tydlig prioritetsordning för den 
socialdemokratiska frihetssträvan när valfrihetsrefor-
mer på allvar började diskuteras under tidigt 1980-tal. 
I första hand skulle en viss nivå av materiella förut-
sättningar uppnås. Fram till att den nivån uppnåtts 
var frågan om valfrihet i bemärkelsen valfrihet mellan 
serviceproducenter underordnad (se exempelvis So-
cialdemokraterna 1984: 68-69; 1990: 5; Carlsson & 
Lindgren 1981:10).

Skolan har haft en särställning i den socialdemokra-
tiska ideologiska inramningen av jämlikhetsbegrep-
pet: den ska se till att att eleverna får de baskunskaper 
som krävs för att ge dem valmöjligheter i livet (Soci-
aldemokraterna 1989: 201-202). För partiet utgör de 
baskunskaper och färdigheter som den allmänna sko-
lan ska förmedla en slags ”tröskel” som gör sig särskilt 
relevant för att förstå dess syn på vilken typ av behov 
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det är som samhället bör möta (Socialdemokraterna 
1983: 9, se även motion 1991/92:Ub62). Annorlunda 
uttryckt så betraktar partiet jämlikhet som ett medel 
för frihet, medan utbildning och vård (det som om-
nämns som frihetens materiella innehåll) betraktas 
som ett medel för jämlikhet. 

Det går även att urskilja ett tydligt emancipationsideal 
i det sätt som socialdemokraterna diskuterade och ra-
made in såväl sitt frihets- som sitt behovsbegrepp på. 
Detta i relation till marknaden, men även i relation till 
personliga släktband. Det vill säga, det är tydligt att 
partiet såg välfärdsstaten och sociala rättigheter som 
ett sätt att frigöra medborgaren från olika former av 
beroenden. Detta ideal är också nära sammanbundet 
med den vikt partiet lade vid ett jämlikt deltagande 
i den politiska processen. Partiet talade under denna 
period till exempel om hur möjligheterna till ett jäm-
likt deltagande i samhället eller politiken försvåras om 
den enskilde samtidigt måste oroa sig för arbetslöshet 
eller sjukdom (Socialdemokraterna 1984: 9; 1989: 
14, 176; Carlsson & Lindgren 1981: 8-9).

På ett sätt är det problematiskt att jämföra social-
demokraternas och moderaternas syn på jämlikhet, 
eftersom moderaterna under 1970-1990-talen inte 
använde sig av begreppet annat än för att kritisera 
den socialdemokratiska politiken. Istället talade mo-
deraterna om likvärdighet och rättvisa samt polemi-
serade tidigt och högljutt mot den socialdemokratiska 
välfärdsstaten (Moderaterna 1981: 15; 1986: 2-5). 
Moderaterna framhöll visserligen hur det fanns ett 
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samhälleligt ansvar för medborgarnas välfärd, men 
det var ett ansvar som underströks vara en del av den 
konservativa idétraditionen. En viss materiell grund-
trygghet förutsattes i den moderata argumentationen 
för att livskvalitet skulle kunna uppnås, men partiet 
betonade också att livskvaliteten endast kan skapas av 
individerna själva (Moderaterna 1978: 4).

Om det subjektivt objektiva

Det finns någonting intuitivt tilltalande i att slå fast att 
välfärdens resurser ska fördelas efter behov. Men det är 
oklart vad det bör och kan innebära i praktiken. Val-
frihet i bemärkelsen att medborgaren väljer fritt mel-
lan serviceproducenter, betraktades av socialdemokra-
terna som ett underordnat värde i relation till valfrihet 
i bredare bemärkelse. Samtidigt fanns det redan under 
1980-talet en socialdemokratisk uppfattning om att 
”den nya tidens medborgare” krävde en ny typ av väl-
färdsservice där just de individuella behoven förvänta-
des få större utrymme. Mot slutet av 1980-talet kom 
socialdemokraterna rentav att beskriva utvecklingen 
mot individualiserad välfärdsservice som bevis på hur 
välfärdsstaten nått ett av sina viktigaste syften   att det 
hade blivit ”möjligt för alla att ställa krav på trygghet 
och jämlikhet i vård och omsorg” (Socialdemokrater-
na 1989: 175-178). 

Men den slutsats socialdemokraterna sedermera drog 
var att krav på differentiering (i enlighet med indi-
viduella, subjektiva, behov) skulle bejakas i utform-
ningen av den offentliga sektorn (prop. 1988/89:4: 51-
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52). Det visar hur partiet alltjämt betraktade verklig 
valfrihet som delvis oförenlig med allt för ”många” val 
i en marknadsmodell. Detta är en hållning som soci-
aldemokraterna också delvis håller fast vid än i dag. 
Exempelvis uttalas i ett politiskt program 2009 att 
skattemedel måste riktas dit behoven är som störst och 
att organisationsformer vilka ”leder till mer kontakter 
med sjukvården än vad behoven motiverar” bör avvi-
sas (Socialdemokraterna 2009a: 7). Ur den synvinkeln 
var socialdemokraternas uppfattning alltjämt att det 
är de folkvalda i landstingen som bör sätta ramarna 
för hur långt en individs (subjektivt definierade) be-
hov kan mötas. För socialdemokraterna har frågan 
om resursfördelningsmodeller (och etableringsfrihet) 
därmed också handlat om just förutsättningarna för 
det offentliga att fördela olika efter olika behov   uti-
från de definitioner av olika (objektiva) behov som de 
folkvalda har fastställt.

I senare års socialdemokratiska ideologiska inramning 
av jämlikhetsbegreppet framträder något av en para-
dox i relation till partiets traditionella emancipationsi-
deal. Partiet prioriterar de folkvalda politikernas be-
hov av att definiera individers behov på ett tydligt sätt 
och låter således medborgaren bli beroende av denna 
offentligas slags behovsbedömning. De två idéerna el-
ler idealen sammanjämkas dock för partiet genom att 
medborgaren förväntas delta aktivt i de politiska pro-
cesser som ligger till grund för politikens utformning 
och därmed i hur dessa behov definieras. 
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Moderaterna har visserligen också betonat de så kallade 
objektiva behoven. Men i jämförelse med socialde
mokraterna har partiet lagt större vikt vid den enskilde 
medborgarens rätt och möjlighet att själv definiera de 
egna behoven, det vill säga, de så kallade subjektiva be-
hoven. Över tid har moderaterna även kommit att kny-
ta frågan om individuella behov i vården till frågan om 
patientens rättsliga ställning och mer specifikt patien-
ters civilt utkrävbara rättigheter (se exempelvis prop. 
1992/93:160: 43-44; prop. 2009/10:67; Moderaterna 
2005). Uppfattningen innebär också en syn på relatio-
nen mellan resursfördelning och ansvar. Den enskilde 
förväntas inte bara bedöma sitt vårdbehov och välja sin 
vårdgivare. I de fall denne inte uppfattar sig fått till-
räckligt god vård förväntas den enskilde också utkräva 
sin rätt enligt lag. Det innebär även att skillnader i vilka 
behov som blir mötta inte problematiseras i lika stor 
utsträckning eftersom de är resultat av val.

Maktresurser i två olika tolkningar

Socialdemokraternas argumentation kan beskrivas 
som en mer problematiserande hållning när det gäl-
ler förutsättningarna för varje enskild individ att göra 
individuella val. Även i moderaternas argumentation 
finns en viss problematisering av de reella förutsätt-
ningarna för lika möjligheter att välja. Dessa proble-
matiseringar görs dock i första hand av den borgerliga 
regeringen och inte av moderaterna som parti. 

För moderaterna är valfrihet viktigt i ett tidigare skede, 
partiet delar inte den socialdemokratiska hållningen 
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att denna slags valfrihet är underordnad uppnåendet 
av en (offentlig) materiell resursfördelning. För mode-
raterna har det ”stora problemet” varit att möjligheter 
saknats för att välja bort exempelvis en skola som inte 
motsvarade individens krav, inte att det fanns dåliga 
och bra skolor (motion 2001/02:Ub15). 

Häri återkommer också den mycket viktiga skillnaden 
i partiernas sätt att se på relationen mellan innebör-
den av lika valmöjligheter och hur ”utfallet” kan och 
bör bedömas. I den socialdemokratiska argumenta-
tionen är skolan så pass grundläggande för individens 
möjligheter att senare i livet bli verkligt fri att partiet 
inte kan tillåta alltför stora olikheter, även om dessa 
olikheter är resultatet av individens egna val (prop. 
1990/91:85: 44-50; motion 2008/09:Ub591). Ställ-
ningstagandet reflekteras även i partiets uppfattningar 
om sjukvården   relationen mellan individuella val och 
ansvaret för (o)hälsa. 

Samtidigt är den moderata argumentationen mer pro-
blematiserande än den socialdemokratiska när det gäl-
ler synen på den enskildes möjligheter till autonomi 
inför det offentliga (Moderaterna 1981: 55-56; 1987: 
19-20; 1990: 75; 2009: 74). Det är också mot den 
bakgrunden som moderaternas förespråkande av val-
frihet i det tidigare skedet bör betraktas. I så måtto 
framträder också ett slags maktresursperspektiv i den 
moderata argumentationen, som kommer till uttryck 
genom möjligheten att ”välja bort”. Ett sätt att be-
skriva skillnaden mellan det socialdemokratiska och 
det moderata maktresursperspektivet är att det mo-
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derata framför allt fokuserar på de maktresurser en 
medborgare behöver inför mötet med det offentliga, 
med förvaltningen. Det handlar om relationen mellan 
patient och sjukvård och mellan elev och skola. Det 
socialdemokratiska maktresursperspektivet fokuserar i 
högre grad på relationerna medborgarna emellan och 
på ett mer indirekt sätt det offentliga, eftersom det of-
fentliga, i det socialdemokratiska perspektivet, ytterst 
utgörs av medborgarna. 

Som nämnt använde sig moderaterna inte av jämlik-
hetsbegreppet under 1970-1990-talen annat än för 
att kritisera den socialdemokratiska välfärdspolitiken. 
Något av ett skifte sker dock i och med lanseringen av 
de ”nya” moderaterna. Efter det framhålls den skat-
tefinansierade välfärdens fördelar för att kunna ”ut-
jämna livschanser”  (Moderaterna 2005: 8-9), liksom 
skolans roll att ge alla ”möjligheter att göra en klass-
resa” (Moderaterna 2003: 103). Dessa uttalanden bör 
emellertid sättas i relation till partiets syn på individu-
ellt ansvar. Betoningen på individens ansvar framför 
samhällets är alltjämt stark under 2000-talet och det 
finns inte heller några indikationer på att det skett nå-
gon förändring skett i detta förhållningssätt i och med 
”nya” moderaterna (se exempelvis Moderaterna 2001, 
2011).

Skiljelinjen mellan partierna, som återspeglas i diskus-
sionen om differentiering inom skolan, handlar även 
här i mångt och mycket om skillnad i problemdefi-
nitioner. I det moderata perspektivet har differentie-
ring ramats in som en fråga om anpassning efter in-
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dividuella behov (Moderaterna 1981: 49-50; 1984a: 
21;1984b: 38-39; 1987: 28-30). Genom att differen-
tiera utbildningen så att den möter de individuella 
behov som varje individ själv definierar för att kunna 
förverkliga de egna livsprojekten, så kan också sko-
lan bidra till ett mer jämlikt samhälle (Moderaterna 
1990: 54, 2003:111; motion 1990/91:Ub126; prop. 
2008/09:199). För socialdemokraterna är istället en-
hetligheten fram till ett visst stadium, eller en viss 
tröskel, en förutsättning för verklig valfrihet i bemär-
kelsen valmöjligheter senare i livet. 

Välfärdsverksamheter utan politiskt 
innehåll(?)

Vid slutet av 1970-talet började jämlikhetsbegreppet 
i den svenska socialpolitiken i allt större utsträckning 
ersättas med likvärdighetsbegreppet. Det skedde paral-
lellt med att större vikt lades vid att minska byråkratin 
och öka individualiseringen inom den offentliga sek-
torn. Likvärdighetsbegreppet är ett mer ”mångtydigt” 
begrepp än jämlikhet eftersom det rymmer krav på 
nya organisatoriska former och andra värden, som till 
exempel mångfald (se exempelvis Bergström 2003; 
Quennerstedt 2007; Wahlström 2008).  
Socialdemokraterna har emellertid, samtidigt som de 
betonat likvärdighet som huvudsakligt begrepp från 
1980-talet, också hållit fast vid den ursprungliga be-
tydelsen av jämlikhet. Moderaternas förhållningssätt 
till likvärdighetsbegreppet innefattar ofta ett instru-
mentellt perspektiv, där likvärdighet betraktas som ett 
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verktyg för att skapa exempelvis god kvalitet. Så sker 
bland annat i och med den friskolereform moderater-
na var med om att genomföra i början av 1990-talet. 
Vid den tiden beskrev den borgerliga regeringen rätt-
en till likvärdig utbildning i termer av rätten till lik-
värdig kvalitet (se exempelvis prop. 1992/93:230:45-
46). Med andra ord formuleras därmed ett borgerligt 
likvärdighetsbegrepp där likvärdighet syftar till att till-
försäkra ”lika värda olikheter”, snarare än likhet.  

Över tid kommer emellertid moderaternas och de 
borgerliga regeringarnas likvärdighetsbegrepp att 
knytas allt starkare till frågan om produktionsvillkor. 
Redan i början av 2000-talet förekommer ett tydligt 
fokus på rättvisa verksamhetsvillkor för producenter-
na och detta förstärks under de följande åren (se ex-
empelvis prop. 2008/09:74: 31-47). Även om denna 
förskjutning också återfinns i den socialdemokratiska 
argumentationen är utvecklingen mer påtaglig för 
moderaterna och de borgerliga regeringarna. 

Det sker emellertid inte enbart en förskjutning från 
likvärdighet i ett brukarperspektiv till ett i produk-
tionsperspektiv, utan även en förskjutning från likvär-
dighet till konkurrensneutralitet. Det vill säga, större 
utrymme kommer att ägnas frågan om konkurrens-
villkor för utförare av till exempel vård eller utbild-
ning, än frågan om likvärdighet medborgare emel-
lan. För moderaterna och den borgerliga regeringen 
handlar det om att tillförsäkra alla lika valmöjligheter 
genom att helt enkelt se till att det finns olika valal-
ternativ. Därmed utgör det förra en förutsättning för 
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det senare. I exempelvis den borgerliga gymnasiere-
formen 2010 är produktionsperspektivet helt domi-
nerande när likvärdighetsbegreppet ramas in (prop. 
2008/09:199: 41; prop. 2008/09:74 : 46-47). 

För socialdemokraterna illustreras denna förskjutning 
bland annat genom det sätt varpå de, från och med val-
förlusten 2006, i allt större utsträckning distanserar sig 
mot sin tidigare fixering vid betydelsen av offentlig pro-
duktion. Partiet framhåller nu istället att det inte bör 
”fastna” i en diskussion om driftsformer utan snarare 
framhålla vikten av kvalitet (se exempelvis Socialde-
mokraterna 2009b: 38-39). Men trots det uppehåller 
sig partiet även fortsättningsvis vid frågor om drifts-
former och huvudmannaskap (se exempelvis motion 
2008/09:Ub591: 9; Socialdemokraterna 2009c: 34). 

Övergången från att betona likvärdig utbildning till att 
betona likvärdiga verksamhetsvillkor för offentliga och 
privata huvudmän är på ett sätt mer problematiskt för 
socialdemokraterna än för moderaterna. Senare års in-
ramning av likvärdighet är nämligen svårförenlig med 
partiets syn på hur människor och samhället fungerar.  
Socialdemokraterna har tidigt kritiserat antagandet 
bakom marknadssystem där individer förutsätts vara 
rationella och nyttomaximerande (se exempelvis Soci-
aldemokraterna 1982: 34). Den grundläggande proble-
matiken för partiet handlar om att ”likvärdighetsideo-
login” bygger på samma logik. Här blir premissen att 
likvärdighet i produktionsvillkor automatiskt kommer 
att leda till likvärdiga utbildningsvägar. För att en sådan 
tankekedja ska kunna hållas samman krävs att partiet 
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accepterar synen på människan som rationell och nyt-
tomaximerande. Men partiet måste även acceptera att 
barn och elever kommer, beroende av sina val, att få 
utbildning av olika kvalitet. Detta skapar ”oreda” för 
socialdemokraterna och antagandet att likvärdiga verk-
samhetsvillkor leder till likvärdiga utfall ifrågasätts. Nå-
gon förändring i ”nya” moderaternas argumentation 
kan inte urskiljas i detta avseende, med undantag för 
den ökade betoningen av just verksamhetsvillkor.  

Förskjutningen mot ett allt större fokus på verksam-
hetsvillkor (för bägge partierna) menar jag kan be-
skrivas som ett slags ”varu-görande” av en sektor som 
tidigare varit offentligt och politiskt styrd. Genom att 
utforma marknadsmodellen på ett sådant sätt att den 
tidigare offentliga uppgiften omformuleras till en pro-
dukt, skapas en slags enhetlighet som de politiska ak-
törerna lyfter fram som nödvändig. Men varu-göran-
det innebär även att den tidigare offentliga uppgiften 
blir en handelsvara snarare än en välfärdsrättighet där 
verksamheterna töms på politiskt innehåll. Genom 
de senaste decenniernas valfrihetsreformer har således 
inte enbart en ”ny” marknad av välfärdstjänster upp-
stått. Reformerna har även förändrat möjligheterna 
för de politiska aktörerna att i framtiden ha inflytande 
över välfärdens innehåll, en utveckling önskad av vissa 
och oönskad av andra.  

Om avsaknaden av en berättelse

Efter 2010 års socialdemokratiska valförlust, och den 
turbulenta tiden kring den dåvarande partiledaren 
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Håkan Juholt, talade många om att socialdemokratin 
saknade en ”sammanhållen berättelse”. En viktig för-
klaring till avsaknaden av en sammanhållen berättelse 
handlar om många års socialdemokratisk ambivalens 
gentemot marknaden, något många lyfter fram men 
få preciserar. Trots Tage Erlanders tidiga uttalande om 
att verklig valfrihet måste innebära något mer än bara 
friheten att välja mellan två vårdcentraler (Erlander 
1962), har socialdemokraterna bit för bit närmat sig 
den form av valfrihet mellan serviceproducenter som 
de borgerliga partierna förespråkat och infört. Under 
1990- och 2000-talen övergav socialdemokraterna 
den sammanlänkning mellan den offentliga produk-
tionen och en jämlikt fördelad välfärd, något som un-
der lång tid var ett fundament i partiets ideologiska 
inramning av välfärdsstaten. Istället försköts fokus 
mot den producerade kvaliteten i välfärdstjänsterna. 
Men avsaknaden av en sammanhållen politisk vision 
gör att det samtidigt blir märkbart oklart vad social-
demokraterna egentligen vill uppnå med sitt nya för-
hållningssätt.

Även ”nya” moderaterna lider brist på en ideologiskt 
sammanhållen, inramande, berättelse. Att partiet un-
der senare år säger sig värna om den skattefinansierade 
välfärden är svagt förankrat när det ställs mot övriga 
synsätt i grundläggande politiska frågor. De nya mode-
raternas värnande av skattefinansierad välfärd hänger 
inte samman med andra sakpolitiska ställningstagan-
den och har heller inte åtföljts av någon allmän för-
skjutning i partiets ideologiska inramning av jämlikhet 
eller likvärdighet. Det ”nya” i nya moderaterna åtföljs 
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med andra ord av en kontinuitet av de ”gamla mode-
raternas” problemdefinitioner och önskade lösningar.

Det framstår som att socialdemokraterna uppfattar 
sig tvingade att acceptera den liberala innebörden av 
valfrihet, för det är det ”medelklassen vill ha”, på ett 
liknande sätt som moderaterna till slut accepterat väl-
färdsstaten. Men accepterandet sker med en motvillig-
het som bäst kan förstås genom bägge partiers värnan-
de av sina traditionella innebörder av vad som skapar 
reell frihet. Men på samma gång har visionen om vad 
partierna faktiskt vill att dessa centrala samhällsinsti-
tutioner ska uppnå drunknat i allt tal om kvalitets-
jämförelser och utvärderingar. Det eftersträvansvärda 
har fått vika undan inför det mätbara, och det är där 
de politiska berättelserna om en reell välfärd har gått 
förlorade. Det är häri som en av politikens stora utma-
ningar inför framtiden ligger. 
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Valfrihetens framsidor 
– information om och val av 
offentlig service på internet
Elin Wihlborg 

Internet och digital teknik ger tillgång till information 
och verktyg som behövs för att välja. Smarta telefoner, 
internet, GPS och annan digital informationsteknik 
(IT) är idag integrerade delar i många människors 
vardagsliv. För den som vill åka kollektivtrafik finns 
mycket stöd i den digitala tekniken, till exempel tid-
tabeller på nätet eller i appar. Som resenär kan du till 
och med fråga datorn om det går att åka från den plats 
där du är och i så fall när. På bussen eller tåget kanske 
du till och med kan köpa biljetten med telefonen, eller 
i alla fall med elektroniska betalkort. Det här är bara 
några exempel på att vi lever inbäddade i informa-
tionstekniska lösningar. Dagligen löses massor med 
problem, ofta mer avancerade än att åka kollektivtra-
fik, med hjälp av informationsteknik.

Samspelet mellan informationstekniken och valfri-
hetssystemen inom offentlig service står i fokus för 
detta kapitel. Informationsteknik ger möjligheter att 
hantera stora mängder information och att presen-
tera den på enkla sätt för många användare samtidigt. 
Därför bidrar tekniken till att möjliggöra och kanske 
även driva på valfrihetssystem och konkurrens inom 
offentliga verksamheter. Men det finns också risker 



med att hantera så stora mängder information om 
människor och deras önskemål om offentlig service. 
Därför måste tekniken användas genomtänkt och i 
balans med människors värderingar, kompetenser och 
(o)intresse av digital teknik. Om tekniken används fel 
kan tilliten till både den digitala tekniken och valfri-
hetssystemen minska. 

Valfrihet med hjälp av IT – möjligheter som 
forskningsproblem

Valfrihetsreformerna möjliggörs genom att nutida IT 
kan hantera stora mängder information. IT-system 
kan användas för att sortera och, om de designas väl, 
på ett säkert sätt hantera många medborgares olika 
val. Om valfriheten hade hanterats av människor som 
sorterade in blanketter i pärmar och skickade brev till 
varandra skulle tidsåtgången bli större och riskerna för 
fel bli flera. På så vis kan IT ses som en möjliggörare 
för en effektiv och säker organisering av valfrihetsre-
former (Dunleavy m.fl. 2008). Inte minst viktigt är 
att IT möjliggör för medborgare att på ett enkelt vis ta 
del av den information som krävs för att kunna göra, 
vad som upplevs som, rationella och informerade val. 
På internet skapas en marknadsplats där utbudet av 
offentlig service kan presenteras. Medborgaren kan ta 
del av olika ”erbjudanden” och välja. 

Det som vi i denna bok ganska brett kallar marknadi-
sering handlar i hög grad om medborgares möjligheter 
att välja utförare av offentlig service inom vård, skola 
och omsorg. Valfriheten för medborgare, som orga-
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niseras genom valfrihetssystemen, grundas i politiska 
marknadsliberala värderingar. I praktiken handlar det 
om att skapa marknadslika organisationsmodeller för 
offentlig service och förvaltning. Dessa marknader är 
politiskt skapade konstruktioner. Men på nätet blir de 
mest en möjlighet att ”söka det bästa för mitt barn el-
ler mitt liv”. Skolorna visar upp sina bästa sidor, som 
vilka säljare som helst, på en marknad. Kommunerna 
tillhandahåller ett valsystem för att fördela platserna 
mellan skolorna och förhoppningsvis tillgodose så 
många medborgares önskemål som möjligt. Den in-
formation om valfriheten som ges på nätet upprätt-
håller idén om den aktiva medborgaren som kan välja 
själv och gör att tankefiguren av marknaden som be-
slutsmodell vidhålls. 

Tekniken möjliggör spridning av mycket information 
till många på enkla sätt. Informationstekniken möj-
liggör också hanteringen av stora datamängder, som 
att hålla ordning på val och fördela tjänster till med-
borgarna och finansiering till tjänsteleverantörerna. 
IT formas och ges betydelser i sociala sammanhang. 
Samtidigt ger IT möjligheter att organisera samhället 
på nya sätt.

Fokus i kapitlet, metoder och underlag

Syftet med detta kapitel är att visa att IT är en grund-
läggande komponent för utveckling och genomför-
ande av valfrihetsreformer och för konkurrens och 
marknadsutsättning av offentlig service. Jag vill hävda 
att informationsteknik på så sätt bidrar till att ge med-
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borgare tillit till både de tekniska och sociala systemen 
och på så sätt göra dem legitima. 

De argument som jag driver här har vuxit fram ge-
nom den forskning om säkra offentliga e-tjänster som 
jag och mina kollegor har arbetat med under senare 
år. Det har handlat om hur och varför offentlig för-
valtning och organisationer använder IT i sin interna 
administration och i kontakter med medborgare och 
andra. Vi har i kvalitativa studier analyserat offentlig 
organisering av tjänster på nätet och hur de tolkas av 
användare och andra. Våra studier har utförts i kom-
muner, landsting och statliga myndigheter. I boken 
Frågor om tillit (Melin och Wihlborg, 2011) jämför vi 
resultat av olika fallstudier och presenterar våra resul-
tat genom berättelser om praktiska situationer. Även 
i två licentiatavhandlingar presenteras viktiga resultat 
av vår forskning (Andreasson 2011; Jansson 2011). 

Förvaltningens nya framsidor och 
insidor
När IT används i den offentliga förvaltningen föränd-
ras den. Ett sätt att särskilja hur IT används inom för-
valtningarna är att se hur det fungerar internt och hur 
det skapar nya gränser utåt. När IT används för att 
möta brukare och medborgare kan det beskrivas som 
ett slags ”front-office”. Parallellt så kan den interna 
användningen av IT för att effektivisera ses som ett 
slags ”back-office” som administrerar och organiserar 
tjänsterna som erbjuds.
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Förvaltningens framsida – front-office – utgörs i detta 
sammanhang av den information som ges på nätet om 
valfrihetssystemen och de olika valmöjligheter som 
medborgarna erbjuds. Inom förvaltningens insida – 
back-office – används informationstekniken för att 
skapa säkra och effektiva system för att hantera med-
borgarnas val.

Framsidor på nätet

Offentlig förvaltning har tydliga front-office där tjäns-
ter och val-möjligheter visas upp. När valfriheten pre-
senteras på hemsidor på nätet så ges valfrihetens idéer 
en tydlig manifestation. Tanken om den aktiva med-
borgaren som vill och kan välja blir tydlig.  

Kommuner har valt olika strategier för att med IT visa 
vilka alternativ av offentligt finansierad service som 
finns och hur de kan väljas. Ett exempel är Stockholms 
stads webbplats (www.stockholm.se/ForskolaSkola/). 
Där kan medborgaren hitta information om alla till-
gängliga förskolor och skolor. Där finns även funktioner 
för att du som medborgare ska kunna jämföra skolorna. 
Informationen är enkel och skriven med ett personligt 
tilltal till föräldrarna som ska välja. Både kommunala 
skolor och friskolor finns omnämnda. Samtliga skolor 
presenteras med namn och adress, men det finns ingen 
tydlig uppdelning mellan kommunala och fristående 
skolor. Däremot går det enkelt att ta fram rankningen 
av skolorna utifrån olika utvärderingsmått. Den kom-
munala webbplatsen blir som en entré till valet av skola 
och här finns även länkar till själva valet.
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På Luleå kommuns webbplats, däremot, finns det 
en tydlig uppdelning mellan kommunala skolor och 
friskolor. För friskolorna inom Luleå kommun finns 
enbart länkar till deras egna hemsidor. De kommunala 
skolorna presenteras indelade på olika områden. Det 
saknas möjlighet att jämföra olika skolor på webbplat-
sen. Det verkar inte finnas något system för att välja 
skola (om det inte är dolt för oss som inte ska välja sko-
la i Luleå). Men det finns blanketter som kan skrivas ut 
för att anmäla inflyttning/inskrivning eller önskemål 
om att byta skola. Kommunen informerar tydligt om 
att val av annan skola än den närmaste kan leda till 
att ”barnet tappar rätten till skolskjuts” (www.lulea.se/
utbildning/grundskola/ valja-skola-byta-skola). 

Kommuner kan således använda IT på olika sätt för 
att presentera valfrihet. Stockholm har länge haft en 
borgerlig majoritet och valfrihetssystemen är väl ut-
byggda sedan många år. Luleå däremot har länge haft 
en socialdemokratisk ledning, vilket kanske kan för-
klara de olika sätten att presentera valfriheten inom 
skolan i de två kommunerna. Här finns med andra 
ord en tydlig ideologisk skillnad. Kommuner som av 
ideologiska skäl prioriterar valfrihet kan även använda 
IT för att underlätta och ge information om valmöj-
ligheterna. De kan, om de vill, även använda internet 
för att stödja och främja valfrihetssystemen. Kommu-
ner som däremot är mindre entusiastiska inför valfri-
hetssystem kan presentera dem på andra sätt.

Fristående skolor kan också på sina hemsidor presen-
tera budskap om valfrihet som inslag i sin marknads-
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föring. ”Kunskapsskolan” skriver exempelvis på sin 
första sida (www.kunskapsskolan.se) att: ”Vi tänker 
lite annorlunda än den traditionella skolan”. På så sätt 
visar de att det är något annat medborgarna och deras 
barn får om de väljer Kunskapsskolan. Med hjälp av 
IT kan de enkelt nå ut med denna information till de 
medborgare som kanske vill välja den skolan. 

Internet vimlar av budskap om valmöjligheter vad 
det gäller offentlig service och gör förvaltningen till 
business, så som vi valt att kalla denna bok. Internet 
ger möjligheter för olika verksamheter att torgföra 
sina budskap och erbjuda sina bilder av konkurrens, 
valfrihet och alternativ. Föreställningen om den aktiva 
medvetna medborgarens engagemang och delaktighet 
är påtaglig och nästan nödvändig för att de inbjudan-
de framsidorna ska fungera. 

När vi använder IT som på internet eller med enkla 
appar väljer vi vad vi vill se och ta del av. Det ligger i 
linje med valfrihetssystemens möjligheter att välja el-
ler välja bort olika delar. Dessa system kan alltså bli 
ömsesidigt förstärkande. Båda systemen ger medbor-
garen en känsla av att vara kund. En kund som själv 
har makt och aktivt kan välja utförare. Medborgare 
och deras nära kan med hjälp av IT enkelt hitta, sor-
tera och jämföra information om vilka val de kan göra 
och vad de olika leverantörerna av välfärdstjänster till-
handhåller. Nätet blir i hög grad det gränssnitt som 
medborgare använder för att skapa föreställningar 
om välfärdstjänster och välja mellan dem. Men med-
borgaren är inte kund och valfriheten är varken total 

47



eller gratis, trots att det ofta är den bilden som ges. 
Vad detta på sikt kan leda till för föreställningar bland 
medborgarna är oklart. Kommer vi att se valfrihets-
systemen som gemensamt finansierade tjänster som 
fördelas effektivare och gör fler nöjda eller ser vi dem 
som en marknad där vi väljer efter egna behov och 
önskemål? Kanske kan IT på olika sätt ge oss ökad 
tilltro till valfrihetssystem och politiken i allmänhet?
 
Back-office som organiserar – IT på insidan

Bakom hemsidornas budskap om valfrihetens idéer 
och väljandets praktiska hantering finns förvaltningar 
och organisationer som dels formulerar och presen-
terar informationen, dels hanterar konsekvenserna 
av medborgarnas val. Det är förvaltningens back-of-
fice. Här måste medborgarnas val hanteras lika och 
inom lagen. Personlig information måste hanteras 
säkert och på ett sätt som innebär att ingen obehö-
rig får tillgång till sådana data. På Stockholms stads 
webbplats för val av skola uttrycks att skolorna har 
denna funktion: ”Varje skola försöker tillgodose ditt 
förstahandsval”. Men det är inte skolorna själva som 
hanterar denna omfattande administrativa fördelning 
av platser på skolorna och tillhörande ”skol-pengar”. 
Istället krävs det säkra och tillförlitliga IT-system som 
möjliggör en enkel och snabb fördelning av platser 
mellan olika skolor. Men systemen, back-office, kan 
aldrig vara ansvariga för hur platserna fördelas efter-
som fördelningen är en konsekvens av politiska beslut.
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I back-office ska de enskilda medborgarnas (elever-
nas) val hanteras så att finansieringen följer dem till 
de skolor där de kommer att gå. Den kommunala för-
valtningens back-office blir på så sätt den marknads-
funktion som förväntas skapas för att effektivt fördela 
resurser i enlighet med medborgarnas val istället för 
politisk planering. De ekonomiska medlen till verk-
samheterna som väljs är avgörande för att verksam-
heterna ska kunna genomföras. Back-office blir på så 
sätt valfrihetssystemens insida där de ekonomiska re-
surserna fördelas. 

När medborgarna väljer offentlig service genom oli-
ka IT-system är det en ingång till förvaltningen. Då 
måste både IT- och valfrihetssystemen vara säkra, men 
samtidigt enkla, för att de ska användas. Om systemen 
utformas säkert och effektiv kan medborgarnas tillit 
till dem öka och göra att fler kanske använder dem. 
För att ta samma exempel igen, så skiljer sig även själ-
va valet mellan Stockholm och Luleå. På Stockholms 
stads webbplats finns en funktion för säker inloggning 
till ett system för att välja skola. På Luleå kommuns 
webbplats kan man ladda ner en blankett som lämnas 
eller skickas in till utbildningsförvaltningen. För den 
internetvana medborgaren som inte får en bekräftelse 
eller ett säkert lösenord kan proceduren med en blan-
kett kanske kännas osäker. Omvänt kan pappersvari-
anten upplevas som säker och tillförlitlig av den min-
dre internetvana.
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Medborgare 2.0 och digitala klyftor 
Medborgarnas aktiva deltagande är per definition av-
görande för att valfrihet ska kunna genomföras. De 
nätbaserade budskapen och rutinerna som skapas för 
att stödja och främja medborgarnas val blir i sig en del 
av konstruktionen av själva valfrihetssystemen. Med-
borgarnas värderingar och agerande blir därför viktiga 
när systemen formas. Om medborgarna inte skulle 
vara med och göra valen så skulle inte valfrihetssyste-
men fungera och sannolikt inte heller finnas. 

Ett särskilt problem är att användningen av IT va-
rierar och att medborgare har olika möjligheter att 
använda, och intresse för, tekniken. Dessa olikheter 
omtalas ofta som digitala klyftor. Digitala klyftor kan 
ha samma grund som andra klyftor, men även på nya 
digitala sätt. Bristande ekonomiska resurser är fortfa-
rande i hög grad en grund till klyftor, men även det 
som är nära kopplat till sådana resurser som kunskap, 
sociala och kulturella kompetenser. Likaså kan själva 
tillgången till infrastrukturen skapa klyftor som riske-
rar leda fram till digitalt utanförskap. 

För dem som har hög tillit till IT och dagligen använder 
den, så ökar sannolikt tilliten även till det offentliga om 
dess användning av IT är avancerad och omfattande. 
Däremot kan de som saknar tillgång till tekniken vara 
mer tveksamma och till och med få mindre tillit till det 
offentliga om IT används som, om inte den enda så, 
den mest effektiva kanalen till valfrihetssystemen. 
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Oavsett vad som ligger bakom skillnader i medbor-
gares tillgång till och användning av internet och den 
information som finns där, så riskerar det att leda till 
olikheter i tillgången till offentlig service. I den svens-
ka välfärdsstaten är sådana olikheter, eller ojämlikhe-
ter, oftast att betrakta som problem. Därför finns i dag 
en mängd strategier för att överbrygga digitala klyftor. 
På bibliotek och andra offentliga platser finns datorer 
tillgängliga för den som vill och behöver låna. Under-
visningen om datoranvändning är omfattande i sko-
lor och på andra utbildningar, inte minst till särskilda 
grupper, som äldre och arbetslösa. Så tillgångsklyftan 
överbryggs på flera sätt. Men kompetens- och intres-
seklyftorna kan vara svårare att hantera. Här finns 
många utmaningar som får betydelser även för til�-
liten till valfrihetssystem och kanske även till politiken 
i allmänhet.   
 

Framtidens framsidor 
– slutdiskussion 
IT och internet är här för att stanna och växa vidare. 
Valfrihetssystemen kommer i allt större utsträckning 
att presenteras och genomföras på nätet. På så sätt 
kommer vi behöva se internet som en del av politi-
kens och förvaltningens framsida mot medborgare 
och samhället. 

Men internet utmanar inte bara presentationen av 
valfriheten, det ger också nya sätt att betrakta politik 
och skapa legitimitet. Medborgarnas tillit till informa-
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tion på nätet är stor. Det är till och med så att många 
kräver ytterligare information på nätet för att göra 
aktiva val. Fortsatt legitimitet, i betydelsen hög tillit, 
kommer därför sannolikt att kräva än mer och bättre 
presentationer av information om valmöjligheter och 
alternativ med hjälp av IT och på internet. Här finns 
behov av att hitta former för hur information om val-
frihetssystem, liksom andra förändringar av politik 
och förvaltning, presenteras och utvecklas. 

Legitimiteten för det offentliga bygger på att männis-
kor i allmänhet känner tillit även till den information 
som ges om offentlig service och verksamhet. Legiti-
miteten bygger även på att medborgarnas val hanteras 
säkert. Därför har även de system som förvaltningen 
använder internt betydelse för tilliten till valfrihetssys-
temen. När det går smidigt att välja exempelvis vård, 
skola och omsorg ökar tilliten till att valen är me-
ningsfulla. På så sätt upprätthålls idéerna om markna-
den som fördelningsmodell även inom förvaltningen. 
Medborgare ser sig då som kunder, nöjda sådana, och 
litar på förvaltningens leveranser och politikens möj-
ligheter. 
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Kundvalsmodeller i äldreom-
sorgen – kan de äldre välja?
Ulrika Winblad & Paula Blomqvist

Den offentliga förvaltningen blir alltmer företagslik. 
Detta gäller även sjukvården och den sociala omsor-
gen. Den senaste politiska trenden när det gäller att 
skapa marknadsliknande förhållanden inom vård och 
omsorg i Sverige är så kallade kundvalsmodeller. Kund-
valsmodeller innebär att privata och offentliga utfö-
rare tillåts att fritt konkurrera om brukarna och sedan 
får ekonomisk ersättning från kommun eller landsting 
på grundval av hur många brukare de lyckas attra-
hera. Brukarna, det vill säga de medborgare som är 
i behov av sjukvård och social omsorg, kan välja fritt 
mellan de konkurrerande utförarna. Genom sina val 
agerar de som en slags konsumenter på en marknad, 
som genom sin köpkraft fördelar resurser inom syste-
met. Tanken bakom kundvalssystem, som länge har 
funnits inom skolan, är att brukare ska få mer makt, 
men också att de genom sina val ska belöna de bästa 
utförarna och därmed bidra till att kvaliteten inom 
systemet höjs. Liksom många andra marknadsmodel-
ler inom välfärdens område under senare år bygger 
kundvalsmodellen på tankar som utvecklats som en 
del av New Public Management-ideologin (Pollit och 
Bouckaert 2004).

Äldreomsorgen är ett område där kundvalsmodeller 
nyligen lanserats. Den svenska äldreomsorgen har se-

57



58

dan tidigare ett betydande inslag av marknad, eftersom 
en växande del av omsorgen utförs av privata företag. 
Fram till nyligen hade de äldre inte särskilt mycket 
att säga till om på denna marknad eftersom de flesta 
tjänsterna upphandlades direkt av kommunerna. De 
kundvalsmodeller som nu lanseras innebär att de äldre 
själva kan välja mellan utförare inom hemtjänsten el-
ler på vilket äldreboende de vill bo den sista tiden. 
Frågan kan emellertid resas om de äldre verkligen kan 
göra meningsfulla val och om deras val kommer att 
leda till en förbättrad kvalitet inom systemet, såsom 
kundvalsförespråkarna hoppas? 

I detta kapitel diskuterar vi förutsättningarna för 
kundval inom äldreomsorgen genom att peka på en 
viktig förutsättning för att detta ska fungera i prakti-
ken: tillgång till information. För att kundval ska få 
den eftersträvade effekten av ökad brukarmakt och 
höjd kvalitet måste brukarna ha god information om 
de olika alternativ de har att välja mellan och också 
aktivt använda den i sina val. Valfrihet genom kund-
valsmodeller innebär att brukarna själva, i detta fall 
de skröpliga äldre som har beviljats omsorg av soci-
altjänsten i sin kommun, får ett större eget ansvar att 
värna kvaliteten i omsorgen genom sitt val. Samtidigt 
vet vi att det ofta är svårt för äldre omsorgstagare att 
välja, både på grund av sviktande hälsa och att alter-
nativen blir många och svåröverskådliga (Winblad & 
Andersson 2011).  

I detta kapitel belyser vi förutsättningarna för kund-
valsmodeller inom äldreomsorgen mot tidigare forsk-
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ning om brukares och patienters användning av in-
formation vid val av vård- och omsorgsgivare. Vi 
diskuterar vad som krävs för att brukare inom äld-
reomsorgen ska kunna göra informerade val, både 
när det gäller tillgången till information och hur den 
används. En stor del av den tidigare kunskapen om 
hur brukare inom vård och omsorg faktiskt väljer, och 
vilka hinder som finns för ökad brukarmakt genom 
valfrihet, kommer från andra länder som infört olika 
typer av kundval, såsom Storbritannien, Kanada och 
USA. Sammantaget pekar erfarenheterna som redovi-
sas i kapitlet mot att den information som idag finns 
tillgänglig om kvaliteten hos olika utförare av äldre-
omsorg är bristfällig. Vi visar också att för att sådan 
information faktiskt ska användas av de äldre bör den 
anpassas bättre till deras behov, både med avseende på 
innehåll och på utformning.  

Kundvalssystem inom äldreomsorgen 
Äldreomsorgen i Sverige regleras av en nationell lag-
stiftning, främst Socialtjänstlagen (SFS 2001:453). 
Omsorgen organiseras av kommunerna, som är hu-
vudansvariga för drift och finansiering av äldreboenden 
och hemtjänst. Hur kommunerna väljer att praktisera 
sitt ansvar för omsorgen är varje kommuns angelägen-
het – man kan driva äldreomsorgen i egen regi, likväl 
som att man kan ingå avtal med privata aktörer om 
att tillhandahålla omsorgstjänsterna till de äldre. Cen-
tralt för att behålla ansvaret för omsorgen är dock den 
så kallade biståndsbedömningen, den process genom 
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vilken den enskildes hjälpbehov fastställs. Denna be-
dömning måste alltid genomföras av kommunen. So-
cialtjänstlagen fastslår därtill också att kommunen är 
formell huvudman för omsorgsverksamheten, och har 
därför det yttersta ansvaret att tillgodose hjälp till alla 
äldre som bedömts ha ett hjälpbehov.

Sedan början av 1990-talet har antalet kommuner 
som valt att ingå avtal med privata utförare om att 
utföra äldreomsorgstjänster ökat markant. Det vanli-
gaste sättet att öka inslaget av privata utförare inom 
äldreomsorgen har varit att upphandla tjänsten, ett 
förfarande som regleras av Lagen om offentlig upp-
handling (LOU). Utförare konkurrerar då med både 
pris och kvalitet på tjänsten. Men upphandling fast-
ställer bara relationen mellan kommun och utförare. 
De brukare som faktiskt ska använda tjänsten invol-
veras inte i valet av utförare. När kommunerna gjorde 
upphandlingar fick oftast den privata aktör som vann 
upphandlingen en hel hemtjänstkrets. Det gav inte de 
äldre brukarna möjlighet att själva välja. 

Den 1 januari 2009 trädde lagen om valfrihet (LOV) 
i kraft. Lagen innebär framför allt att privata aktörer 
– vinstdrivande såväl som icke-vinstdrivande – får eta-
blera sig på valfri plats i kommunerna och fritt erbjuda 
sina tjänster till de äldre som har bedömts ha ett hjälp-
behov. Ersättning för tjänsterna utgår sedan från kom-
munen till utförarna, beroende på hur många brukare 
som väljer just den utföraren. Den nya lagen är ett 
alternativ till upphandlingsmodellen för LOU och 
ger den enskilde brukaren mer inflytande. Regeringen 



61

ville med lagändringen även skapa ett mer dynamiskt 
system för äldreomsorg, där tjänsten också kan utföras 
av icke-vinstdrivande företag. Efter de första åren med 
enbart LOU-upphandlingar, hade nämligen ett fåtal 
stora företag vunnit de flesta upphandlingarna. När 
utförarna istället tillätts konkurrera öppet om brukar-
na, förväntades detta leda till en ökad lyhördhet för 
de äldres önskemål om formerna för den omsorg som 
skulle ges (Winblad et al. 2009).

Det är idag frivilligt för kommunerna att införa valfri-
hetssystem, till skillnad från exempelvis landstingens 
primärvård. Trots frivilligheten har intresset varit rela-
tivt stort: i mitten av 2013 hade cirka 135 av landets 
290 kommuner infört valfrihetssystem i enlighet med 
LOV. Många ytterligare hade då också ansökt om stat-
liga bidrag för att förbereda införandet av valfrihets-
system (Blomqvist & Winblad 2013). Valfrihetssys-
temen omfattar i störst utsträckning hemtjänst, men 
sammantaget uppgick andelen privata aktörer inom 
både hemtjänst och särskilt boende för äldre till ca 
23 procent. Även här, som vid de tidigare LOU-upp-
handlingarna, är de stora vinstdrivande företagen helt 
dominerande: de utgör 90 procent av de nya företagen 
(Winblad & Isaksson 2013).

Betydelsen av information 
för att välja utförare
Införandet av valfrihetsmodeller innebär att många 
kommuner ersätter upphandling inom framförallt 
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hemtjänsten med ett system där de äldre själva blir an-
svariga för att välja utförare. I vissa kommuner är an-
talet utförare som det går att välja mellan smått svind-
lande. Ett exempel är Kungsholmen i Stockholm, där 
de äldre erbjuds att välja mellan 107 utförare, där de 
flesta är små nystartade företag. Två frågor blir därför 
helt centrala – hur ska de äldre kunna välja, och vilken 
information har de om de olika alternativen?

Inom forskningen om valfrihet och valfrihetssystem 
har det visat sig att för att brukarna ska ha möjlig-
het att göra välinformerade val av vårdgivare behöver 
informationen vara saklig, relevant och lättförståelig. 
Saklig information avser korrekt och opartisk infor-
mation. Relevant information utgår ifrån de aspekter 
som den enskilde individen värdesätter inför valet. 
Lättförståelig information syftar till att den är över-
skådlig och jämförbar för den individ som ska göra 
ett val. 

Rent praktiska aspekter av valet behöver också vägas 
in. Statskontoret (2007) skriver i en rapport om kund-
valssystem att brukarna behöver tydlig information 
om vad rätten att välja utförare innebär, hur valet går 
till i praktiken, vilka alternativa utförare som finns att 
välja mellan, samt kvaliteten på dessa utförares tjäns-
ter. Frågan är om dessa villkor kan anses uppfyllda 
inom de valfrihetssystem som i dag skapas inom den 
svenska äldreomsorgen. Flera studier pekar mot att så 
inte är fallet. Ett exempel är en studie från Äldrecen-
trum av de valfrihetssystem inom äldreomsorgen som 
infördes i vissa kommuner redan under 2000-talets 
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början (Hjalmarsson 2003). Resultaten visade att de 
äldre var positiva till möjligheten att få välja, men att 
en fjärdedel inte gjort ett aktivt val. En av förklaring-
arna till detta var att många äldre upplevde att vare 
sig den muntliga eller den skriftliga informationen om 
utförarna gav någon vägledning i valsituationen.  

Även en annan studie visade att kommunernas in-
formation ofta saknade konkreta kvalitetsmått. Där-
för var det svårt för brukarna att urskilja skillnader 
mellan utförarnas verksamhet, om exempelvis antal 
anställda, kontinuitet och vad andra brukare tycker 
om omsorgen. Oftast fick brukarna information som 
tagits fram av företagen själva, där man snarare fram-
höll företagens verksamhetsidéer och visioner än gav 
konkret kvalitetsinformation (Winblad et al. 2009). 
Bristen på relevanta kvalitetsindikatorer i informatio-
nen till brukare inför deras val har påtalats även av 
Socialstyrelsen (2011) och av Winblad, Hopfgarten & 
Andersson (2011).  

Vad betyder det att brukarna inom äldreomsorgen 
inte får tillräcklig information om verksamheten hos 
olika utförare? Riskerna är flera. En första risk är att 
brukarna avstår från att göra ett aktivt val över huvud 
taget. En andra risk är att de val som faktiskt görs, 
sker på andra grunder än saklig information (exem-
pelvis slump eller ryktesspridning). Detta kan leda till 
att de mest högkvalitativa utförarna inte har fördelar 
i konkurrensen. Sämre vårdgivare slås inte ut av kon-
kurrensen, vilket i sin tur ger vid handen att mindre 
seriösa aktörer gynnas. Andra risker med otillräcklig 
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information är att den till största delen drabbar de 
svagare brukargrupperna. Individers sjukdom eller 
annan typ av funktionsnedsättning kan försvåra infor-
mationsinhämtningen och själva valet av vårdgivare. 
God och saklig information inom ett valfrihetssystem 
kan därmed även ses som en jämlikhetsfråga.

Vilken information är viktigast 
för brukarna?
Trots att det mest primära är att veta vilken typ av in-
formation som är viktigast för brukaren, så finns inga 
systematiska studier om detta inom äldreomsorgens 
område (Socialstyrelsen 2011). 

Forskningen på vårdvalssystem har framför allt be-
handlat primärvården, snarare än äldreomsorgen. Vi 
vet därför mycket om vilken typ av information som 
primärvårdspatienter tycker är viktig i valet av vård-
givare. Vid val av vårdcentral är det framför allt fyra 
aspekter som patienterna värderar: tillgänglighet, kon-
tinuitet (det vill säga att få träffa samma person vid 
upprepade besök), personalens bemötande och avstån-
det till vårdgivaren. Hos primärvårdspatienter fram-
hölls närhetsaspekten särskilt av de äldre patienterna 
(Nordgren och Åhgren 2010). Andra studier – natio-
nella och internationella – påvisar att även kompetens, 
hygien och matkvalitet värderas som viktiga av patien-
terna (för en översikt av denna litteratur, se Winblad 
& Andersson 2011). 
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Det har också visat sig att den som ska välja vårdgivare 
ofta är mycket intresserad av andra brukares omdö-
men om vårdens kvalitet. Intresset gäller i synnerhet 
sådana brukare som har en liknande bakgrund som 
väljaren själv avseende ålder, kön och socioekonomisk 
status (Kolstad & Chernow 2009; Hibbard & Jewett 
1996; Gibbs et al. 1996) Brukarnas tillit till informa-
tionen ökar dessutom om de som samlat in och ana-
lyserat den är oberoende aktörer med sakkunskaper 
kring hälso- och sjukvården. 

Använder brukarna information 
om kvaliteten i sina val?
De faktorer som ansågs viktiga när patienterna skulle 
välja vårdgivare – exempelvis tillgänglighet, kompe-
tens, kontinuitet och bemötande – är i sig inte särskilt 
förvånande. Det är säkert många som intuitivt tänker 
på dessa faktorer som värdefulla vid god vård. Samti-
digt vet vi att många patienter som kan välja och har 
tillgång till medicinsk kvalitetsinformation faktiskt 
inte använder den i sitt faktiska val av vårdgivare. En 
stor amerikansk studie visar exempelvis att i praktiken 
hade endast 14 procent av patienterna använt infor-
mation om vårdens kvalitet när de valde vårdgivare 
(Kaiser Permanente 2008). En engelsk studie visar på 
ännu lägre grad av användning. Trots en stor satsning 
på en nationell webbsida (NHS Choice), med en stor 
mängd kvalitetsinformation om olika vårdgivare, upp-
gav endast fyra procent av patienterna att de använt 
denna information som grund för sitt val av sjukhus-
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klinik (Robertson & Dixon 2009). Även andra studier 
pekar mot att medicinsk kvalitetsinformation i reali-
teten inte har särskilt stor påverkan på patienters val 
av vårdgivare. Många patienter väljer istället att lyssna 
på råd från släkt, vänner och bekanta när de väljer 
vårdgivare. Detta har visat sig gälla framför allt äldre 
patienter (Hibbard & Peters 2003; Hanoch 2007). 
Även om de angivna studierna inte studerar brukare 
inom äldreomsorgen, kan vi anta att resultaten i stor 
utsträckning gäller även de äldres val av äldreomsorg.

Varför använder inte patienter information om kvali-
tet hos olika vårdgivare när den finns tillgänglig? Inom 
forskningen ges flera olika förklaringar. 

Den första är att många patienter har svårt för att för-
stå den information som de erbjuds i valsituationen. 
Kvalitetsinformation om vårdens processer och utfall 
är ofta komplex och teknisk till sin natur. För en lek-
man är den därför svår att tolka (Boyce et al. 2010). 
När brukare inte förstår informationen, tenderar de 
att betrakta den som irrelevant och använder den så-
ledes inte heller som ett stöd i valsituationen. Resultat 
från olika studier visar att patienterna är osäkra på vad 
de ska leta efter i informationen, det är ofta svårt att 
utläsa vad som utgör ett bra resultat av mätningarna. 
Hur ska man exempelvis värdera att 7 procent av bru-
karna vid ett äldreboende har trycksår, eller att 22 pro-
cent ligger i riskzonen för undernäring? 

En andra förklaring utgår ifrån kognitionsforskning, 
som visar att människor tenderar att välja bort stora 
delar av den givna informationen, för att istället ta 
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olika ”genvägar” i syfte att förenkla valet (Hanoch et 
al. 2007). Detta är inte åldersspecifikt, utan kan sna-
rare anses vara allmänmänskligt. En sådan genväg kan 
till exempel vara att låta enbart en faktor styra valet av 
vårdgivare, medan andra väljs bort. En annan genväg 
är att välja ut kvalitetsaspekter som är lätta att relatera 
till utifrån tidigare erfarenheter, alltså sådant man är 
van att göra bedömningar om – personalens bemö-
tande, det geografiska avståndet till vårdgivaren, etc. 
(Hibbard et al. 2010). Värderingar från andra patien-
ter tycks också uppfattas som lättare att ta till sig, de 
har ofta visat sig ha stor betydelse för det individu-
ella valet. Medicinsk information väljs däremot oftare 
bort (Lubalin & Harris-Kojetin 1999).  

Ett tydligt budskap i litteraturen är att ”less is more”: 
mer kvalitetsinformation är inte med nödvändighet 
alltid bättre. Stora informationsmängder tycks snarare 
förvirra patienterna. Svårigheten att ta till sig stora 
informationsmängder är särskilt påtaglig för de äldre 
eftersom många i denna grupp lider av någon form av 
kognitiv nedsättning till följd av ålder eller sjukdom.

En tredje förklaring som lyfts fram i litteraturen till 
varför patienter i så låg utsträckning använder kvali-
tetsinformation som grund för sina val av vårdgiva-
re, är att informationen inte bedöms vara tillräckligt 
relevant. Om informationen exempelvis inte lyckas 
förmedla att det existerar faktiska kvalitetsskillnader 
mellan olika vårdgivare kommer patienten heller inte 
att vara motiverad att tillgodogöra sig informationen 
(Baxter et al. 2008).  
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Hur behöver informationen utformas 
för att brukarna ska kunna göra 
informerade val?
Hur kan man åtgärda problemet med att brukare 
inom vård och omsorg inte verkar benägna att ta till 
sig information om kvalitet hos utförarna, ens när den 
finns tillgänglig?  

Forskningen har visat på flera framgångsrika strategier 
för att öka informationsanvändningen hos brukare som 
väljer vård- eller omsorgsgivare. Bland annat pekar man 
på olika metoder för att göra informationen mer lät-
tillgänglig och användbar, vilket underlättar brukarnas 
förståelse av den. En metod är att tydliggöra vad de 
olika kvalitetsindikatorerna står för och hur de kopp-
lar till vårdens och omsorgens kvalitet, exempelvis att 
förekomst av trycksår kan ses som en indikator på hur 
ofta de äldre får hjälp att komma upp ur sängen under 
dagarna eller hur lång nattvilan är. En annan metod, 
som följer av resonemanget i tidigare avsnitt, är att 
helt enkelt begränsa informationen och se till att det 
främst innehåller de kvalitetsaspekter som man vet är 
mest relevanta för brukaren. En tredje metod för att 
öka användbarheten är att skapa sammanhang för bru-
karen i valsituationen, exempelvis genom att tydligare 
förklara vilket syfte informationen har och noggrannare 
beskriva dess upplägg och disposition. Detta kräver att 
någon assisterar den äldre brukaren när informationen 
presenteras, för att på så sätt komplettera den skriftliga 
informationen med muntlig vägledning. 
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Informationens tillgänglighet handlar också om hur 
den presenteras rent visuellt. För att brukarna ska kun-
na göra informerade val av utförare inom äldreomsor-
gen bör de, utan alltför stort besvär, kunna jämföra de 
olika utförarna i viktiga kvalitetshänseenden. Ett sätt att 
förverkliga detta är att ha en gemensam form på in-
formationsmaterialet oavsett utförare, så att brukaren 
på enkelt sätt kan hitta i informationen. Jämförelsen 
av kvaliteten hos utförarna behöver en gemensam ut-
formning. Till detta kommer också den rent grafiska 
designen av materialet. Forskningen visar att grafiska 
presentationstekniker – exempelvis punktlistor, styck-
esindelning och en konsekvent sidlayout – påverkar 
brukarnas benägenhet att använda informationen i sina 
val, eftersom de då lättare hittar information. 

Sammanfattningsvis visar forskningen att användandet 
av information om kvalitet kan ökas om denna presen-
teras på ett sätt som upplevs som relevant och tillgäng-
ligt av brukarna. Det har också visat sig att det är viktigt 
att anpassa informationen till individuella preferenser 
och förutsättningar, både när det gäller informationens 
form och innehåll. En interaktiv hemsida, där en stor 
informationsmängd erbjuds för den som vill klicka sig 
fram, kanske passar vissa brukare. Andra kanske före-
drar tryckt eller till och med muntlig information.
  

Hur kan informationen till de äldre 
förbättras?
Kundvalsmodeller inom äldreomsorgen syftar till att 
genom de äldres egna val styra resurserna till de bästa 



70

utförarna. För att detta ska fungera måste de äldre ha 
tillgång till adekvat information som grund för sina 
val. Om sådan information inte finns kan kvaliteten i 
systemet som helhet försämras, samtidigt som de äldre 
upplever att valfriheten är meningslös eller inte leder 
till den omsorg de önskar sig. Valfrihetstanken förut-
sätter brukare som har förutsättningar att göra infor-
merade val och därmed uttrycka sina egna preferenser. 
Detta kan vara svårt nog för en äldre, skröplig person. 
Utan tillgång till meningsfull information om hur 
olika utförare skiljer sig åt finns inte ens en teoretisk 
möjlighet till ett informerat val och ökad brukarmakt. 

I detta kapitel har vi visat att informationen till de äld-
re som beviljats omsorg idag ofta är bristfällig, särskilt 
när det gäller kvalitativa aspekter av omsorgen som 
personalkontinuitet eller personalens kompetens; as-
pekter som anses viktigast av de äldre själva. Därmed 
blir det i praktiken svårt för dem att välja utförare som 
bäst motsvarar deras behov och önskemål. Forskning 
från andra länder visar samtidigt att det inte räcker att 
tillhandahålla information om olika kvalitetsaspekter 
i skriftlig eller elektronisk form. Sådan information 
utnyttjas i praktiken ofta inte ens av yngre patienter. 
I stället väljs vård- och omsorgsgivare på grundval av 
andra faktorer, såsom geografisk närhet, ryktessprid-
ning, eller berättelser från bekanta. Det pekar mot att 
informationen även måste utformas på ett sätt som 
passar de väljandes behov. För det första bör den vara 
överskådlig och upplevas som relevant och saklig. För 
det andra bör den utformas så att den möjliggör jäm-
förelser mellan olika utförare. För äldre brukare, som 
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kan ha svårare att ta till sig omfattande och komplex 
information, är det också viktigt att den anpassas till 
individuella förutsättningar, exempelvis när det gäl-
ler hörsel, syn- eller kognitiva nedsättningar. För det 
tredje bör man verka för att informationen verkligen 
utnyttjas av de äldre när de väljer. I praktiken kan det-
ta innebära en mer aktiv roll av kommunens bistånds-
bedömare som har ansvaret att förmedla information 
om olika utförare i samband med att omsorg beviljas. 
En annan möjlighet, som prövats i exempelvis Stor-
britannien, är att skapa särskilda valfrihetsguider som 
hjälper de äldre att hitta en utförare som passar deras 
behov. Även andra personer, exempelvis från den ide-
ella sektorn, skulle kunna ha denna roll. Ett stöd av 
detta slag är givetvis särskilt viktigt för de äldre som 
inte har anhöriga som kan hjälpa dem. 

Valfrihet anses idag av nästan alla politiska partier vara 
ett viktigt värde inom välfärdens område genom att 
det ger brukarna starkare röst och större möjlighet att 
påverka välfärdstjänsternas utformning. För att val-
frihet ska fungera i praktiken räcker emellertid inte 
bara att skapa denna nya rättighet för medborgarna; 
de måste också ges förutsättningar att faktiskt utnyttja 
den.
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Icke-vinstdrivande välfärd i 
Sverige och Tyskland
Ingrid Grosse 

Trots att icke-vinstdrivande välfärd har rönt ett starkt 
intresse i Sverige har utvecklingen varit svag sedan 
1980-talet (Trägårdh 1995; SOU 2008:15; Hartman 
2011). Den politiska förhoppningen har varit att icke-
vinstdrivande välfärd ska öka mångfalden av tjänster, 
brukarnas inflytande och medborgarnas delaktighet. 
Regeringen menade att ”fler aktörer och bättre villkor 
för ideella organisationer att driva verksamhet inom 
vård och omsorg ger människor större valfrihet och 
bättre kvalité” och att ”en självständig och oberoende 
ideell sektor är en viktig garant för demokrati och 
mångfald” (Regeringens beslut 2007). 

Även i forskningen framhålls icke-vinstdrivande väl-
färdsaktörer som attraktiva. Fem huvudsakliga motiv 
kan identifieras. För det första att icke-vinstdrivande 
aktörer anses ha ett större förtroende än vinstdrivan-
de aktörer avseende tjänsternas kvalité. (Hansmann 
1987). På grund av att många av välfärdstjänsterna 
är svåra att värdera utifrån enkla standardiserade mått 
är det svårt för brukarna att bedöma tjänsterna och 
välja utförare (det råder en så kallad informations
asymmetri). Därför föredrar brukarna att välja ut-
förare som inte har ett uttalat vinstintresse och som 
de därför har ett större förtroende för. Vidare anses 
icke-vinstdrivande organisationer vara attraktivare 



eftersom dess verksamhet baseras på donationer och 
frivilliga arbetsinsatser, vilket kan leda till en högre 
kostnadseffektivitet. För det tredje anses icke-vinst-
drivande organisationer attraktivare eftersom de lätt-
are kan tillgodose speciella önskemål hos specifika 
grupperingar i samhället såsom religiösa, etniska eller 
andra organisationer (Harding 2012). För det fjärde 
anses icke-vinstdrivande organisationer erbjuda större 
möjligheter till inflytande och medverkan för klien-
ter och brukare i verksamheten än vad vinstgivande 
utförare gör (Ben-Ner 1986; Vamstad 2007). Slutli-
gen framhålls det i forskningen att icke-vinstdrivande 
utförare skiljer sig från andra välfärdsutförare genom 
att vara en tydligare röst och företrädare för medbor-
garnas intressen gentemot politikerna (Bode 2006). 
Sammantaget anses icke-vinstdrivande utförare där-
med vara mera attraktiva för medborgarna än andra 
mer kommersiellt orienterade utförare.

De icke-vinstdrivande aktörernas medverkan i of-
fentlig service-produktion har varit blygsam i Sverige, 
trots att det finns en positiv inställning till verksam-
heterna och att de kunnat få offentligt ekonomiskt 
stöd. Inom barnomsorgen har ideella föreningar och 
kooperativ haft möjligheter att driva verksamhet med 
offentligt stöd sedan 1980-talet, fri etableringsrätt in-
fördes 2006. Inom skolområdet har de kunnat delta 
på lika villkor sedan skolpengen infördes 1992, inom 
äldre- och handikappomsorg infördes Lagen om of-
fentlig upphandling (LOU) 1992 och Lagen om val-
frihetssystem (LOV) 2004 (Hartman 2011). Mark-
nadsanpassningen av välfärdstjänsterna har under de 
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två senaste decennierna istället främst lett fram till en 
tillväxt av privata, vinstdrivande aktörer inom skola, 
barn-, handikapp-, missbrukar- och äldreomsorg 
(Hartmann 2011). 

Den motsägelsefulla relationen mellan den positiva 
synen på icke-vinstdrivande verksamhet och den i 
praktiken svaga utvecklingen kan förklaras på flera 
sätt. Exempelvis har det anförts att det saknas en his-
torisk tradition i Sverige av stora, konkurrenskrafti-
ga ickevinstdrivande aktörer som finns i exempelvis 
Tyskland. Även (LOU) anses göra det svårt för icke-
vinstdrivande aktörer att ta sig in på välfärdsmarkna-
den. Därför är det relevant att jämföra utvecklingen i 
Sverige med den i Tyskland.

I Tyskland finns stora icke-vinstdrivande välfärdsak-
törer. Utvecklingen tyder på att icke-vinstdrivande 
aktörer har svårt att hävda sig i konkurrensen med 
vinstdrivande aktörer oavsett om de är stora och väle-
tablerade som i Tyskland eller om de agerar i ett kund-
valsystem som enligt LOV i Sverige. För att utveckla 
icke-vinstdriven välfärd i Sverige behövs det istället, 
menar jag, ett särskilt politiskt skydd.

I detta kapitel kommer jag att diskutera hur de icke-
vinstdrivande välfärdsproducenternas svaga position 
i Sverige kan förstås genom jämförelser med utveck-
lingen i Tyskland.

Med vinstdrivande aktörer avses i kapitlet de som 
organiserar sig i form av aktiebolag, handelsbolag/
kommanditbolag eller enskild firma. Med icke-vinst-
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drivande aktörer avses personer som organiserar sig i 
form av ekonomiska föreningar, ideella föreningar och 
stiftelser (därmed följs SCB:s företagsregisters klassifi-
cering). 

Avseende de tyska förhållanden används samma be-
grepp, men där är registreringen som allmännyttig 
(gemeinnützig) hos myndigheterna det centrala krite-
riet avseende organisationens karaktär, vilket betyder 
att det rör sig om en icke-vinstdrivande verksamhet. 
 

Historiska skillnader: icke-vinst
drivande välfärd i Sverige och Tyskland
Sverige och Tyskland karakteriseras ofta som distinkt 
olika välfärdssystem, inte minst avseende rollen som 
icke-vinstdrivande aktörer intar i respektive land. 
Medan Sverige klassificeras som en socialdemokratisk 
välfärdsregim, med en offentligt organiserad välfärd, 
beskrivs Tyskland ofta som en konservativ välfärdsre-
gim med stor involvering av privata, främst icke-vinst-
drivande, aktörer (Esping-Andersen 1990; Salamon 
& Anheier 1998).

Sverige har historiskt sett haft en relativt svag utveck-
ling av icke-vinstdrivande välfärd inom områden som 
till exempel skola, barnomsorg, hälsovård och äldre-
omsorg (Salamon & Anheier 1998; Schmid 1996; 
Esping-Andersen 1990).1 I Tyskland däremot ut-
vecklade olika aktörer tidigt egna icke-vinstdrivande 
organisationer, som sedan blev utförare och samar-
betspartner i den framväxande offentliga välfärden 
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(Heinze & Strünck 2000; Sachße 1995). Ett exempel 
på en icke-vinstdrivande aktör är den nationella pa-
raplyorganisationen Bundesarbeitsgemeinschaft der 
Freien Wohlfahrtspflege (BAGFW) som innefattar 
sex nationella förbund av icke-vinstdrivande organi-
sationer med olika religions- och åsiktsinriktningar. 
De tre äldsta av dessa nationella förbund är den pro-
testantiska Diakonisches Werk (1848), den katolska 
Caritas (1897) och Röda korset (1866). Under Wei-
marrepubliken tillkom den liberal-sekulära Paritäti-
scher Wohlfahrtsverband (1924), den judiska organi-
sationen Zentralwohlfahrtsstelle der deutschen Juden 
(1924) och Arbeiterwohlfahrt (1919). Dessa sex na-
tionella förbund organiserar fortfarande de flesta icke-
vinstdrivande aktörerna i Tyskland. 

Relationen mellan organisationer och den tyska väl-
färdstaten var inspirerad av den romersk-katolska sub-
sidiaritetsprincipen. Principen kan sägas innebära att 
när behovet av välfärdsservice uppstår ska inte staten 
träda in, istället bör familjen och privata organisa-
tioner stödjas av staten för att själva lösa välfärden. 
Staten ska endast i sista hand tillhandahålla välfärds-
servicen. Inspirerade av denna subsidiaritetsprincip 
skapades välfärdslagar som innebar att icke-offentliga 
aktörer (familj, vinstdrivande och icke-vinstdrivande 
aktörer) hade företräde när det gällde att driva och 
producera välfärdstjänster i Tyskland. Endast i de fall 
icke-offentliga aktörer valde att avstå från att starta en 
verksamhet, skulle offentliga organisationer driva och 
producera välfärdstjänster. Subsidiaritetsprincipen in-
fluerade lagstiftningen första gången i Weimarrepubli-
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ken inom vård och omsorg, återupptogs som princip 
efter andra världskriget och har sedan dess influerat ett 
antal lagar som reglerar olika delar av välfärdsområ-
det (de flesta samlade inom SGB – Sozialgesetzbuch; 
Sachße 1995). Icke-vinstdrivande aktörer (så kal�-
lade Träger der Freien Wohlfahrt) har företräde inom 
till exempel barn- och ungdomsvård, vård för äldre 
och funktionshindrade samt barnomsorg för att driva 
verksamhet. Vidare involverades icke-vinstdrivande 
aktörer av kommuner och delstater avseende ut-
formningen av detaljregleringar inom dessa områden 
(Wollmann & Schröter 2000).

Oavsett dessa historiska skillnader mellan Tyskland 
och Sverige, har det i båda länderna skett en mark-
nadsanpassning av välfärden under de senaste två 
decennierna. Även i Tyskland tillåts att viss offentlig 
finansiering går till vinstdrivande aktörer. Frågan är 
hur utvecklingen gick för Tysklands stora, icke-vinst-
drivande aktörer, de så kallade Träger der Freien Wohl-
fahrt.

Stor och stark?
I början av 1990-talet genomfördes i Tyskland ge-
nomgripande reformer inom barnomsorg och äld-
reomsorg, områden som traditionellt dominerats av 
icke-vinstdrivande aktörer. Inom äldreomsorgen in-
troducerades 1994 en ny försäkring avseende vård i 
hemmet och i särskilt boende (Pflegeversicherung). 
Den nya vårdförsäkringen gav en stabilare grund för 
att finansiera och tillhandahålla vård för äldre. Inom 
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barnomsorgen introducerades 1996 rätt till barnom-
sorg för barn mellan tre och fem år och 2008 även 
för barn i åldern ett till tre år (Kinderförderungsgesetz). 
Dessa lagändringar ledde till en expansion inom res-
pektive område. 

Det som är anmärkningsvärt är att den nya vårdför-
säkringen avskaffade de icke-vinstdrivande aktörernas 
särställning inom äldreomsorgen. I lagen jämställs 
nämligen icke-vinstdrivande med vinstdrivande aktö-
rer som utförare – precis som i Sverige. Detta innebar 
att även vinstdrivande aktörer fick tillgång till offent-
lig finansiering för att bedriva hemtjänst och särskilda 
boenden (SGB 2012). Genom den nya vårdförsäk-
ringen frångås den tidigare dominerande subsidiari-
tetsprincipen. Inom barnomsorgen infördes dock en 
begränsning avseende utförarnas verksamhet: de får 
endast stödjas om de följer allmännyttiga mål (SGB, 
2012). Vinstdrivande aktörer förblir alltså inom detta 
område uteslutna från offentligt stöd. 

Hur har lagändringarna påverkat 
sammansättningen av utförarna? 

Efter lagändringarna kan man se olika utvecklings-
linjer: Inom barnomsorgen dominerar fortfarande 
icke-vinstdrivande aktörer. Detta är inte överraskande 
utifrån det fortsatta skyddet av dessa aktörer i lagen. 
Icke-vinstdrivande aktörer kunde till och med utöka 
sin andel vilket framgår av Figur 1 på nästa sida.
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Utvecklingen inom äldreomsorgen visar dock på en 
annan tendens än den i barnomsorgen. Avseende 
särskilda boenden kunde icke-vinstdrivande aktörer 
behålla sin andel på en växande marknad (se Figur 
2). Dock var de inte lika aktiva när det handlade om 
att överta tidigare offentliga verksamheter som inom 
barnomsorgen. De vinstdrivande aktörerna växte i 
denna sektor främst på bekostnad av offentliga särskil-
da boenden. När det gäller hemtjänst visar utveckling-

Figur 1 Barnomsorg, ägarstruktur, Tyskland

Figur 2 Särskilt boende, ägarstruktur, Tyskland
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Figur 3 Hemtjänst, ägarstruktur, Tyskland

en en tydlig nedgång av icke-vinstdrivande hemtjänst 
och en stark växande andel av vinstdrivande hemtjänst 
(se Figur 3). Inom äldreomsorgen sammantaget kan 
man dra slutsatsen att vinstdrivande aktörer konkur-
rerade ut icke-vinstdrivande aktörer. Vinstdrivande 
aktörer var mer framgångsrika avseende övertagandet 
av offentliga boenden och kunde tydligt utöka sin 
andel av hemtjänstmarknaden. Denna utveckling är 
förvånande om man tar hänsyn till storleken av icke-
vinstdrivande respektive vinstdrivande aktörer. Icke-
vinstdrivande aktörer är i Tyskland stora, väletable-
rade aktörer, medan de vinstdrivande aktörerna (till 
skillnad från i Sverige), oftast är mindre företag med 
färre antal brukare (Statistisches Bundesamt 2012).

Sammanfattningsvis har de senaste årens lagändringar 
inneburit att icke-vinstdrivande aktörer inte kunnat 
behålla sina andelar inom alla välfärdsområden i Tysk-
land. Detta trots att de traditionellt sett har varit stora 
och väletablerade. Inom hemtjänsten och särskilda 
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boenden har de haft svårt att hävda sig i konkurrensen 
med vinstdrivande aktörer efter att de fråntagits sin ti-
digare lagskyddade ställning. Icke-vinstdrivande aktö-
rer kunde dock utöka sin andel inom barnomsorgen, 
eftersom de genom lagens konstruktion fortfarande 
var skyddade gentemot de vinstdrivande aktörerna. 
Det tyska fallet visar att det inte tycks räcka för de 
icke-vinstdrivande aktörerna att vara stora och väleta-
blerade för att de ska klara sig i konkurrensen med de 
vinstdrivande aktörerna. Det kan behövas skyddande 
lagstiftning som skyddar icke-vinstdrivande aktörer 
och säkrar deras ställning på välfärdsmarknaden, så-
som inom barnomsorgen i Tyskland. 

Upphandling enligt LOU eller 
kundval enligt LOV?
Det har även diskuterats om ett upphandlingsförfa-
rande eller ett kundvalssystem är mest gynnsamt för 
de icke-vinstdrivande aktörernas framväxt (Tillväxt-
verket 2012). Vid användning av upphandling enligt 
LOU (samt vid köp av enstaka tjänster) är det kommu-
nerna och landstingen som fastställer urvalskriterierna 
och som gör valet av utförare (istället för brukarna). 
De upphandlande aktörerna, det vill säga kommuner 
och landsting, har då främst fokuserat på kostnads-
effektivitet vilket kan missgynna icke-vinstdrivande 
aktörer. Anbudsförfarandet kräver i sig resurser som 
kompetens, tid och ekonomi. Det saknar ofta de min-
dre icke-vinstdrivande aktörerna. Kundvalsmodeller 
(enligt Lagen om valfrihetssystem, LOV) ger däremot 
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brukarna större inflytande över valet av utförare, vil-
ket kan vara fördelaktigt för icke-vinstdrivande aktö-
rer (SOU 2007:37; SOU 2008:15). 

Idag används dessa två system, grundade i olika lag-
stiftning (LOU eller LOV), parallellt i Sverige men 
inom olika välfärdsområden. Kommunerna upp-
handlar ofta vård för äldre (SoL) enligt LOU och 
funktionshindrade (LSS), missbruks- (LVM), barn- 
och ungdomsvård (LVU) (Szebehely och Wiklund i 
Hartman 2011). Inom äldreomsorgen var det tidigare 
ovanligt med kundval, men idag har fler och fler (nu 
130 av 290) kommuner introducerat kundvalsmodel-
ler i linje med LOV. Kundvalsmodeller enligt LOV 
är vanligare inom barnomsorgen och för funktions-
hinderområdet (LAS) (Hanspers & Mörk 2011, So-
cialstyrelsen 2012, Sveriges kommuner och landsting 
2012). 

Frågan är; om och hur har användningen av antingen 
upphandling eller kundvalsmodeller påverkat utveck-
lingen av icke-vinstdrivande aktörer i Sverige? I detta 
sammanhang kan vi igen jämföra med utvecklingen i 
Tyskland. Där finns inom äldreomsorgen en svag ut-
veckling av icke-vinstdrivande aktörer, trots att man 
inom denna sektor använt en form av kundvalssystem. 
Delstaterna, kommunerna och sjukkassorna tecknar 
allmänna ramavtal med olika utförare, som kunderna 
kan välja emellan (SGB 2012). I detta avseende liknar 
regleringen i Tyskland de svenska kundvalssystemen, 
även om de grundas i en slags upphandling. Men trots 
det har inte de icke-vinstdrivande aktörerna gynnats.
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I Sverige har utvecklingen för vinstdrivande aktörer 
allmänt sett varit mer gynnsam än för icke-vinstdri-
vande aktörer. Inom områden med upphandlingsför-
faranden, enligt LOU, har utvecklingen för vinstdri-
vande aktörer enligt förväntningarna varit starkare än 
för de icke-vinstdrivande aktörerna. Det ser dock inte 
särskilt mycket bättre ut för de icke-vinstdrivna verk-
samheterna inom områden med kundvalssystem så-
som barnomsorg och skola. Endast inom barnomsor-
gen har de icke-vinstdrivande aktörerna nått en jämn 
marknadsposition med de vinstdrivande aktörerna. 

Sammanfattningsvis visar utvecklingen både i Sverige 
och i Tyskland att de icke-vinstdrivande aktörernas 
position inte verkar påverkas av om de ges möjlighet 
till offentlig finansiering genom upphandlingsförfa-
rande eller kundvalssystem. Således är det oklart om 
utformningen av marknadsliknande system för väl-
färdsproduktion kan vara den avgörande faktorn för 
icke-vinstdrivande aktörers relativt svaga position. 
Trots detta hävdar svenska icke-vinstdrivande organi-
sationer själva att just LOU utgör ett centralt hinder 
för deras tillväxt (Tillväxtverket 2012; Harding 2012).
 

Avslutning
Trots att icke-vinstdrivande välfärdstjänster anses vara 
attraktiva för brukarna och medborgarna har utveck-
lingen sedan 1980-talet varit svag i Sverige. För att 
kunna förklara utvecklingen har det framförts att 
landet historiskt sett saknat stora, professionella, icke-
vinstdrivande aktörer som kunnat konkurrera med de 
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vinstdrivande aktörerna. I flera studier anses även att 
särskilt utformningen av konkurrensen genom LOU 
har missgynnat de icke-vinstdrivande aktörerna. Uti-
från den senaste utvecklingen av icke-vinstdrivande 
aktörer i Sverige och Tyskland kan man dock fråga sig 
hur betydelsefulla dessa förklaringar är för att kunna 
förstå utvecklingen av icke-vinstdrivande aktörers 
marknadsposition. Oavsett om LOU eller kundvals-
system har tillämpats inom vård, skola och omsorg i 
Sverige har det främst varit vinstdrivande aktörer som 
vuxit fram. Trots att de icke-vinstdrivande aktörerna 
är stora och väletablerade i Tyskland, och att brukarna 
har relativt stort inflytande över val av utförare (kund-
valsmodeller), är det främst de vinstdrivande aktörer-
na som kunde utöka sina marknadsandelar sedan de 
icke-vinstdrivande aktörerna fråntagits sitt politiska 
skydd inom hemtjänst och särskilt boende i början av 
1990-talet. Utifrån denna utveckling kan man lyfta 
frågan om inte ett särskilt politiskt skydd för icke-
vinstdrivande aktörer är centralt för att utveckla och 
säkra en stark ställning av icke-vinstdrivande aktörer. 

Denna jämförelse visar särskilt på två erfarenheter 
vilka bör diskuteras ytterligare: 
1) Icke-vinstdrivande aktörer har oftare en stark ställ-
ning i länder där de har särskilda rättigheter. Rättig-
heter som konkurrensskydd vid offentlig finansiering, 
som i Tyskland, eller genom skattelättnader och skat-
teavdrag vid donationer (som i USA) kan stärka deras 
ställning (SOU 2002:31; Grosse 2007). Idag saknas 
dock sådana internationella jämförelser som skulle 
kunna ge översikter och motivera lämplig lagstiftning.
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2) I Sverige är det tydligt att de icke-vinstdrivande ak-
törerna anser att LOU är det största problemet för de-
ras utveckling (Tillväxtverket 2012; Harding 2012). 
Den fråga som väckts i detta kapitel är om så verkligen 
är fallet.

Analyserna som presenterats här är förstås för begrän-
sade och betingelserna är för komplexa för att kunna 
ge en fullständig förklaring till utvecklingen av icke-
vinstdrivande välfärd. Frågan om särskilt politiskt 
skydd är mer tänkt som ett bidrag i diskussionen om 
vad som är viktigt för att främja icke-vinstdrivande 
vård och omsorg i Sverige och i Europa.
 

1 I andra områden fanns och finns det dock inslag av icke-
vinstdrivande välfärd i Sverige, t.ex. inom boende och arbets-
marknaden.
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IT-utveckling i offentlig 
sektor – privat och offentligt 
vävs samman
Ester Andréasson	

Dagens samhälle omnämns flitigt som ett ”informa-
tionssamhälle”, där både individer och organisationer 
använder alltmer IT-lösningar. Våra aktiviteter bäddas 
in i de möjligheter som informationstekniken ger och 
vi blir därmed även mer beroende av den tekniken. 
Inte bara individer utan även organisationer som före-
tag, föreningar och myndigheter använder sig alltmer 
av modern informationsteknik i sina verksamheter. 
Inom den offentliga sektorn kallas utveckling mot en 
ökad digitalisering för e-förvaltning (t.ex. Grönlund 
& Ranerup, 2001). Exempel på e-förvaltning är att 
många medborgare har kontakter med förvaltningen 
genom information på webbsidor, e-post och e-tjäns-
ter av olika slag. Inom förvaltningen finns också en 
mängd IT-system för bland annat ärendehantering, 
ekonomi och arkivering. Informationssamhället är 
således en realitet både i och omkring den offentliga 
förvaltningen. 

Samtida samhällsforskning visar att offentlig verk-
samhet idag är mycket komplex. Kunskap, makt och 
kompetens finns spridda hos flera olika aktörer och i 
många organisationer. Dessa behöver därför samverka 
på olika sätt för att nå politiska mål (se t. ex. Dunleavy 

97



m.fl., 2005; Agranoff & McGuire, 2003; Bekkers & 
Thaens, 2005). Det har blivit både vanligare och mer 
accepterat att uppnå politiska målsättningar i samver-
kan med privata aktörer. 

Just IT-utveckling är ett verksamhetsområde där det 
offentligas närhet till den privata sektorn är uttalad. 
Det beror bland annat på att den privata sektorn van-
ligtvis är först och drivande när det gäller utveckling 
av nya IT-system (exempelvis ekonomiska och admi-
nistrativa sådana), vilket gör att systemen ofta präglas 
av den privata sektorns logiker (Layne & Lee, 2001; 
Moon, 2002). Dessutom har man inom den offent-
liga sektorn sällan medel att själv utveckla de system 
som behövs i verksamheten, utan det är privata före-
tag som utvecklar de IT-lösningar som används i den 
offentliga sektorn. 

Det nära samarbetet mellan privat och offentligt rö-
rande IT-utvecklingen i offentlig sektor är fokus i det-
ta kapitel. Jag kommer utifrån ett konkret exempel – 
elektroniska patientjournaler i ett landsting – att visa 
på vilka problem och kanske även möjligheter som 
detta samarbete kan leda till. 

Gränser och samarbete mellan privat 
och offentligt 
I ett demokratiskt samhälle har medborgarna infly-
tande över, och möjlighet till insyn i, den verksam-
het som utförs i offentlig regi, till skillnad från de 
verksamheter som drivs i privat regi – även om de 

98



sistnämnda kan regleras på olika vis. Uppdelningen 
i vad som är offentligt respektive privat är alltså en 
viktig fråga ur demokratisynpunkt (Lundqvist, 2001). 
Ytterst är det givetvis en ideologisk fråga. Beroende 
på grundläggande idéer och normer om vinstintresse, 
allmänintresse och så vidare, kan man ta ställning på 
olika sätt. Därför är också delningen mellan det pri-
vata och det offentliga ständigt under omförhandling 
på alla politiska nivåer.   

Privata vinstdrivande företag och skattefinansierade 
offentliga organisationer styrs vanligen från olika 
utgångspunkter. De ekonomiska värden som är väg-
ledande i den ena sfären är inte alltid per automatik 
förenliga med de värden kring demokrati, genomskin-
lighet och den goda byråkratin som är ledstjärnor i 
den andra sfären. Dessutom har privata och offentliga 
aktörer olika typer av resurser, kompetenser och erfa-
renheter. Mötet mellan de olika världarna är inte alltid 
friktionsfritt när dessa många gånger motstridiga vär-
deringar möts (t. ex. Andréasson, 2011).

Utvecklingen mot e-förvaltning sker genom att of-
fentliga organisationer samarbetar intimt och kanske 
till och med vävs samman med privata organisationer, 
vilket framgår av fallstudien om elektroniska patient-
journaler i systemet Cosmic. 

Exemplet Cosmic
Exemplet utgörs av berättelsen om hur det gick till 
när Landstinget i Östergötland (LiÖ) införde ett nytt 

99



IT-system för vårdinformation – Cosmic. Berättelsen 
utgjorde även grunden för analysen i min licentiat-
uppsats (Andreasson, 2011). Fallet kan anses vara ett 
representativt exempel på hur IT-utveckling sker i of-
fentligt sektor – det valdes alltså inte för att det på 
något sätt skulle vara särskilt unikt, tvärtom. 

2008 införde LiÖ det elektroniska journalsystemet 
Cosmic, som utvecklas och säljs av företaget Cambio 
Healthcare Systems. Cosmic används bland annat för 
schemaläggning, vårdplanering och journalföring. 
Idag används IT-systemet av i princip alla medarbe-
tare i landstinget, som verksamhetsutvecklare, sjuk-
sköterskor och läkarsekreterare. 

När jag genomförde studien om Cosmic studerades 
hela processen kring införandet av det nya journal-
systemet: från policyskapande på nationell och lokal 
nivå, till val av system och planering av införande, till 
själva införandet och användandet i vardagen. Bland 
annat genomfördes flertalet intervjuer med anställda 
i olika positioner inom landstinget. Här belyses två 
särskilda lärdomar av studien; dels hur landstinget 
och leverantören av Cosmic samarbetade kring infö-
randet, dels hur IT-systemet blev en integrerad del av 
vårdvardagen. Men först en kort presentation av de 
två aktörer som står i fokus här: Landstinget i Öster-
götland och företaget Cambio Health Care Systems. 
Landstinget i Östergötland ansvarar för hälso- och 
sjukvård samt tandvård för de över 431 000 invå-
narna i Östergötlands län (år 2013). Landstinget är 
en stor organisation: Det finns 42 vårdcentraler och 
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tre sjukhus i länet, och LiÖ är med sina cirka 11 700 
anställda (år 2011) Östergötlands största arbetsgivare. 

Företaget Cambio etablerades 1993 och är specialise-
rade mot att utveckla IT-system för vården. De har 
idag ca 300 anställda. Deras IT-system används av ca 
85 000 personer i vården, vilket gör företaget till en av 
de största leverantörerna i Sverige av vårdadministrati-
va system. Sedan 2001 har Cambio sålt IT-system till 
sju svenska landsting, men också till privata hälso- och 
sjukvårdsorganisationer både i Sverige och utomlands 
(Cambio Health Care Systems webbplats, 130415).
    

Berättelsen börjar
I landstinget fanns en central enhet för verksamhets-
utveckling på LiÖ som kallades för Vårdprocesscen-
trum (VPC). De fick 2005 i uppdrag att ansvara för 
ett projekt som kallades ”Patientjournal 08” (PJ08). 
Syftet med PJ08 var att tänka nytt kring arbetssätt och 
rutiner i vården; projektets uppdrag var dels att de-
finiera och införa nya arbetssätt i vårdverksamheten, 
dels införa IT-stöd som skulle matcha dessa. Fokus 
kom att ligga på elektroniska patientjournaler.   
Vid den här tidpunkten använde sig redan vårdcen-
tralerna i landstinget av elektroniska journalsystem, så 
för dem innebar införandet av Cosmic en övergång 
från ett IT-system till ett annat (Slut-/erfarenhetsrap-
port ”Patientjournal 08”, 2008). För flera sjukhus-
kliniker innebar däremot införandet av Cosmic en 
övergång från pappersjournal till elektronisk journal 
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(Intervju med verksamhetsutvecklare, 081217).

På landstingets webbplats beskrevs projektet PJ08 på 
följande sätt:

Målet är att vi i december år 2008 har en da-
toriserad patientjournal. Med den planerar, 
genomför, dokumenterar och följer vi upp pa-
tientens vård. Information om patienten finns 
alltid tillgänglig för berörda vårdgivare inom 
Landstinget i länet. Olika yrkeskategorier lä-
ser och skriver i samma journal vilket ger en 
sammanhållen bild av patientens hälsotillstånd 
och vård. (”Patientjournal 08 – Projektets upp-
drag”, text på LiÖ:s webbplats, 081106.)

Den övergripande målsättningen var alltså införan-
det av en elektronisk patientjournal som skulle ge en 
sammanhållen journalföring. PJ08 beskrevs också av 
landstinget som ett stort och omvälvande projekt för 
verksamheten, till och med som ”…det största verk-
samhetsutvecklingsprojekt som Landstinget har på-
börjat.” (Utvärdering av pilot PJ08 – pilotverksamhe-
ten våren 2007 Delrapport 1 av 3, s. 3.)

Det blev Cosmic från företaget Cambio Healthcare 
Systems som skulle införas. Cosmic var alltså inte om 
något skräddarsytt system, utan ett IT-system för vår-
den som säljs till olika vårdgivare. Cosmic beskrivs av 
leverantören Cambio som ett ”komplett systemkon-
cept med patienten i fokus”. IT-systemet innehåller 
funktionalitet för patientadministration, kliniskt 
vårdstöd och statistik.  
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Landstingets utgångspunkter
Att införa Cosmic var således ett stort och viktigt pro-
jekt för landstinget. Men vilka var då egentligen an-
ledningarna till att landstinget beslutat sig för att köpa 
in ett relativt heltäckande vårdinformationssystem? 

Redan i slutet på 1990-talet hade LiÖ tillsammans 
med ett annat landsting utvecklat en egen teknisk 
plattform till vilken de köpte olika moduler. Huvud-
argumentet för att utveckla en egen teknisk plattform 
var att LiÖ då skulle kunna vara relativt självständigt, 
och inte bli beroende av en enda IT-leverantör (In-
tervju med Produktionsenhetschef VPC, 090129). 
Den offentliga organisationen landstinget ville då vara 
självständiga i förhållande till de privata företag som 
levererade IT-system.         
Med åren blev emellertid denna organisering av lands-
tingets IT-stöd på flera sätt problematisk. Ett problem 
var att de tekniska lösningarna, snarare än användar-
na, hamnade i fokus. Moduler från olika leverantörer 
skiljde sig åt och användargränssnitten såg olika ut 
vilket försvårade användning. Det var också tekniskt 
komplicerat att få de olika modulerna att passa ihop 
med plattformen och med varandra (Intervju med 
Produktionsenhetschef VPC, 090129). 

Ansvaret för att alla de olika delarna i systemet skulle 
passa ihop låg på landstinget, som alltså hade byggt in 
sig själva i ett stort ansvar för att tekniskt administrera 
IT-systemet. Men landstingets kompetens var begrän-
sad. Landstinget ville också ha ett mindre fragmente-
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rat IT-system som präglades av ett enhetligt synsätt. 

När PJ08 inleddes 2005 använde LiÖ redan flera mo-
duler som kom från företaget Cambio. De bestämde 
sig därför för att börja använda Cambios plattform. 
Då skulle alla de olika modulerna fungera problem-
fritt tillsammans, och om de inte skulle göra det så 
skulle det vara Cambios uppgift – inte landstingets – 
att åtgärda detta (Andréasson 2011). LiÖ gjorde alltså 
ett medvetet val att flytta mycket av ansvaret för, och 
därmed makten över, landstingets IT-lösningar till ett 
privat företag. 

Vid den här tidpunkten var den modul som innehöll 
patientjournaler ännu inte upphandlad. På VPC argu-
menterade man för att det bara var Cambio som skul-
le kunna tillhandahålla en elektronisk patientjournal 
som skulle passa med Cambios plattform. Efter dialog 
med olika aktörer beslutades det att modulen skulle 
köpas in direkt från Cambio, utan att beslutet skulle 
föregås av sedvanligt upphandlingsförfarande (André-
asson 2011). Eftersom ingen upphandling gjordes så 
formulerades heller inte någon kravspecifikation för 
modulen. En sådan är annars vanligtvis mycket viktig 
för relationen mellan kunden och leverantören, men 
landstinget såg det som den enda vägen att inhandla 
modulen från Cambio:

Det var ingen drömsituation, men det var den 
bästa vägen vi hade att välja då. (Produktions-
enhetschef VPC, 090129)

Relationen mellan LiÖ och Cambio grundlades alltså 
under flera år innan projektet PJ08. Cambio vann 

104



som beskrivits ovan en rad av landstingets upphand-
lingar gällande IT-stöd, och allt fler av de IT-lösningar 
som användes i landstinget var tillverkade av Cambio. 
Detta står i kontrast till den tanke som tidigare var 
vägledande för landstinget: att ha en egen plattform 
som man sedan fogade in konkurrensupphandlade mo-
duler till. Målsättningen var just att organisationen inte 
skulle bygga in sig i ett beroende av en enskild leveran-
tör, men istället var det just vad de gjorde. När modu-
len för patientjournaler till sist skulle upphandlas såg 
man inte längre några alternativ utöver Cambio.

Cosmic i vårdvardagen
Sedan Cosmic infördes har den dagliga vårdverksam-
heten i landstinget förändrats på flera sätt. Det privata 
företagets IT-system präglar idag vårdvardagen i LiÖ. 
De mest framträdande förändringarna handlar om 
tillgänglighet, effektivitet och säkerhet och de kom-
mer att diskuteras här. 

Den mest uppenbara och kanske största förändringen 
som Cosmic medfört är att patientinformation blir 
mer tillgänglig: med en elektronisk journal finns den 
i princip alltid tillgänglig. Tillgänglighet till informa-
tion upplevs som en stor fördel av vårdpersonalen. I 
de intervjuer jag gjort med vårdpersonal framkommer 
att de känner sig bättre informerade vid patientmöten 
av olika slag då de har tillgång till patientens vårdhis-
torik genom det elektroniska journalsystemet (Andre-
asson 2011). I Cosmic kan exempelvis mottagnings-
sköterskan på vårdcentralen ta fram information om 
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provsvar, journalanteckningar, remisser, läkemedel 
etc. Det leder till att vårdpersonalen upplever att de 
kan ge en bättre service till patienterna.

Tillgängligheten handlar också om att patientinfor-
mation i och med det nya IT-systemet kan läsas och 
hanteras av flera enheter samtidigt: journaler behöver 
inte längre skickas fysiskt mellan olika vårdenheter 
inom landstinget. De tidigare pappersjournalerna ar-
kiverades, beställdes och hanterades på olika sätt, vil-
ket givetvis var resurskrävande. Elektroniska journaler 
tappas heller inte bort, vilket hände med pappersjour-
nalerna. 

En annan förändring handlar om effektivitet. Vid 
införandet var det första intrycket att det nya syste-
met var en belastning i verksamheten. Men nu säger 
många att Cosmic gör vårdarbetet i landstinget mer 
effektivt. Cosmic ökar möjligheten att ha tillgång till 
rätt information i rätt situation och vid rätt tidpunkt, 
vilket underlättar för både patienter och vårdpersonal. 

Ambitionen med projektet PJ08 var både att införa 
elektroniska patientjournaler och att förbättra arbets-
sätten i vården. Men min analys är att Cosmic mera 
ses som en teknisk innovation än som en verksamhets-
mässig sådan. Ofta ses Cosmic bara som ett verktyg 
för att utföra samma arbete som tidigare (Andréasson 
2011). Samtidigt har arbetsvardagen förändrats som 
ett resultat av Cosmic – tillgången till information 
har på många sätt förändrat förutsättningarna för 
flera professioners arbetsvardag. Här finns alltså delvis 
motstridiga bilder inom organisationen LiÖ om hur 
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Cosmic bidragit till förändringar i vårdarbetet.

Cosmic fungerar också som ett statistikverktyg. Den 
information som läggs in i Cosmic kan omvandlas till 
statistisk om alla verksamheter. I början av varje må-
nad skickas statistiska rapporter från Cosmic vidare 
till central nivå inom LiÖ. Det har lett till att vissa 
vårdenheter har förändrat sina arbetsformer. På vård-
centralerna läggs avsevärd tid på att kontrollera och 
ändra i rapporterna så att de stämmer med verklig-
heten innan de går iväg. Detta anses viktigt, eftersom 
statistiken om verksamheten har betydelse för den 
ekonomiska tilldelningen till vårdcentralen (Andréas-
son 2011).

En tredje förändring handlar om säkerhet. Patient-
säkerheten har stärkts i den meningen att patientin-
formationen aldrig är längre bort än närmsta dator. 
Detta bidrar till en ökad säkerhet i diagnos och val 
av behandlingsalternativ, framförallt i situationer när 
patienten av olika anledningar inte kan återupprepa 
sin sjukdomshistoria. Cosmics läkemedelsmodul an-
ses också bidra till en ökad patientsäkerhet eftersom 
den visar patientens intag av olika läkemedel. Det blir 
alltså enklare att exempelvis upptäcka olämpliga kom-
binationer av läkemedel (Andréasson 2011). 

Vårdpersonalen uttrycker en viss oro kring att stora 
mängder information lagras elektroniskt i det nya 
journalsystemet. Den kritik som framförs är av två 
slag. För det första oro för att patientinformation blir 
alltför lättillgänglig. Systemet är inte säkrare än de 
människor som använder det och risken att patient-
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information hamnar i orätta händer upplevs öka. För 
det andra att sjukvårdspersonalen blir mycket bero-
ende av systemet i sitt vardagliga arbete. En underskö-
terska sa att ”man vet ingenting utan systemet”. Här 
anas en oro för vad som kan hända om Cosmic vid 
något tillfälle skulle försättas ur funktion. 

Sammanfattningsvis är alltså Cosmic en viktig del av 
infrastrukturen i vårdvardagen, och verkar på flera sätt 
styrande på vårdpersonalens agerande. Det privata fö-
retagets IT-system tränger in i den offentliga organisa-
tionens verksamhet. 

Relationen mellan LiÖ och Cambio
För att införa Cosmic har det LiÖ-interna projektet 
PJ08 haft ett nära samarbete med systemleverantören 
Cambio Healthcare Systems. De båda aktörerna har 
olika kompetenser och bidrar på olika sätt till samar-
betet. Landstinget har kunskap om vård och om sin 
egen (stora, komplexa och hierarkiska) organisation, 
medan Cambio har kunskap om hur avancerade IT-
system designas. Systemet Cosmic är visserligen stan-
dardiserat, men anpassas till LiÖ genom samarbetet. 
Landstinget uppfattar att de har växlat mellan att vara 
en högt och en lågt prioriterad kund för Cambio. 
Det har påverkat relationen dem emellan. Det beror 
bland annat på att Cambio varit delvis fokuserade på 
andra, och större, parallella projekt. Cambio har inte 
alltid levererat och hållit den kvalitet i leveranser som 
landstinget förväntat. En källa till friktion har varit 
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den komplicerade kontraktsituationen mellan aktö-
rerna. För det första har det, som visades ovan, inte 
funnits någon kravspecifikation för patientjournalen, 
vilket lett till osäkerhet kring vad som kan förväntas 
av systemet. LiÖ:s förhandlingsposition har, enligt en 
extern utvärdering, påverkats negativt av detta:

[…] svag förhandlingsposition i förhållande till 
Cambio och riskerar försätta parterna i ständi-
ga diskussioner om avtalad funktionalitet samt 
missförstånd och förvirring kring de olika mo-
dulerna. (Utvärderingsrapport, Sann & Partner 
[2006] s. 10.)

För det andra har det varit en komplikation att LiÖ 
upphandlat systemet i olika delar/moduler och inte 
haft ett större avtal utifrån en specifikation. Cambio 
har blivit väl medvetna om sina kvalitetsproblem un-
der den tid som gått sedan samarbetet med LiÖ in-
leddes, och menar att de arbetar med att systematiskt 
förbättra kvaliteten i sin produkt. 

Sammantaget visar detta på hur beroende och sårbar en 
offentlig organisation kan bli när makten över centrala 
tekniska system överlåts till en utomstående organisa-
tion. Landstinget blir beroende av att en annan part, 
Cambio, levererar exempelvis uppgraderingar som ut-
lovat. När leveranser inte sker i tid eller med otillräcklig 
kvalitet blir konsekvenserna stora för vårdarbetet. 

Det är alltså viktigt att ha en fungerande affärsrelation 
med en systemleverantör – inte minst när det gäller ett 
så verksamhetskritiskt IT-system som elektroniska pa-
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tientjournaler. Företrädare för Cambio betonar också 
generellt vikten av en god dialog med sina kunder för 
att vidareutveckla systemet. Företaget ser alltså sina 
kunder som en viktig resurs i det egna utvecklings-
arbetet.  

Avslutande reflektioner: 
Problem och möjligheter 
Den bild som här ges av vägen fram till Cosmic vi-
sar att förhållandet mellan offentligt och privat varit 
avgörande. Valet av Cosmic som system och Cambio 
som leverantör var i mångt och mycket en följd av 
tidigare fattade beslut. LiÖ befann sig till slut i en si-
tuation där antalet alternativ var begränsade och där 
Cosmic framstod som det enda reella alternativet. Jag 
tolkar därför valet av Cosmic i stor utsträckning som 
en konsekvens av tidigare gjorda val. 

I sakens natur ligger att den offentliga sektorn av olika 
anledningar oftast inte utvecklar sina IT-system själva. 
Detta leder till att de system som används inom den 
offentliga sektorn är föremål för kommersiella intres-
sen. Den studie jag har gjort vid LiÖ visar på hur IT-
systemet i stor utsträckning påverkar arbetsvardagen 
i vården. Man skulle alltså kunna hävda att privata 
företag får inflytande över arbetsvardagen i offentliga 
organisationer. 

Landstinget vill inte och kan inte ha rollen som sys-
temutvecklare själva. Ur LiÖ:s perspektiv innebär en 
extern systemleverantör restriktioner och beroenden, 
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men även möjligheter. I denna relation kan man få 
tillgång till IT-system av hög kvalitet. Relationen med 
en extern leverantör kan också ge tillgång till gemen-
samma standarder och en bredare erfarenhet gällande 
användningen av – exempelvis – IT-system i vården. 
Resultaten visar också på vikten av att ha en fungeran-
de relation mellan den offentliga organisationen och 
det externa privata företaget. 

Resurser och beroenden 
Organisationerna knyts efterhand allt närmare varan-
dra, bland annat för att det är svårt att avvika från 
en vald väg. Landstingets möjlighet att överge det nya 
journalsystemet för att byta till ett annat blev efter-
hand liten. När en organisation byter till ett nytt IT-
system, särskilt ett som är så centralt för verksamheten 
som ett journalsystem, så krävs tid, pengar och kun-
skap. Initialt krävs också kompetens att förändra or-
ganisationer. Det leder till att organisationen, i det här 
fallet landstinget, blir ”fast” med det nya IT-systemet, 
i alla fall för en tid. På så sätt blev landstinget beroen-
de av leverantören Cambio. Eftersom det är Cambio 
som hanterar uppgraderingar av systemet och åtgärdar 
buggar blir deras inflytande över systemanvändningen 
och därmed arbetsvardagen i landstinget påtagligt. 
Beroendet skulle dock kunna ses som ömsesidigt, för 
samtidigt blev Cambio beroende av LiÖ som en stor 
och viktig kund.  

Banden stärks genom det starka beroende av IT-sys-
temet som utvecklas. Cosmic fylls efter hand på med 
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mer och mer information. Ju mer patientdata av olika 
slag som finns i Cosmic, desto viktigare blir IT-syste-
met för att kunna ge adekvat vård. Vårdpersonalen blir 
samtidigt allt bättre på att nyttja systemet. Detta ökar 
effektiviten, men samtidigt blir beroendet av Cosmic 
och därmed sårbarheten större. Cosmic påverkar såle-
des vårdvardagen i stor utsträckning – många i perso-
nalen får svårt eller omöjligt att utföra sitt arbete utan 
IT-systemet. Beroendet av IT-systemet kan i förläng-
ningen ses som ett beroende av leverantören Cambio. 

Erfarenheter av fallstudien 

Studien om Cosmic i Landstinget i Östergötland är 
ett exempel på hur privat och offentligt knyts närmare 
varandra i informationssamhället. 
För det första får systemet Cosmic, skapat av det 
privata företaget Cambio, ett direkt inflytande över 
arbetsvardagen i landstinget. IT-lösningarna som 
används i det vardagliga vårdarbetet är skapade i en 
helt annan kontext, och påverkar mycket konkret och 
handfast hur till exempel mottagningssköterskan på 
vårdcentralen lägger upp sitt arbete. 

För det andra knyts de två aktörerna – landstinget och 
det privata företaget – närmare varandra då de måste 
samarbeta vid införandet av det nya patientjournalsys-
temet. Det blir allt otydligare gränser mellan olika orga-
nisationer när de samarbetar tätt under en längre period. 

Det är också tänkbart att tekniken bidrar till att sudda 
ut gränsen mellan det offentliga och det privata på ett 
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mer abstrakt sätt; som bärare av värderingar och nor-
mer, som genom tekniken förflyttas mellan och sam-
manlänkar privat och offentligt. Ytterligare studier är 
dock nödvändiga för att ytterligare utforska denna 
möjlighet (eller risk). 
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Vilka gillar vårdvalet?
Anna Bendz

Alliansens välfärdspolitiska reformer Vårdval och La-
gen om valfrihet syftar till att öka konkurrens och 
valfrihet inom den offentliga sektorn. Reformerna 
har väckt partipolitiska dispyter av ideologisk karak-
tär, där den klassiska skiljelinjen mellan valfrihet och 
jämlikhet har kommit till uttryck. Medan Alliansen 
framhåller vikten av valfrihet och fri konkurrens i 
syfte att flytta makten ”från sammanträdesbordet till 
köksbordet” vill den rödgröna oppositionen behålla 
en mer omfattande politisk styrning av välfärdsservi-
cen vilket de menar ska garantera medborgarnas be-
hov av vård och omsorg på ett jämlikt sätt. Frågan 
är om den ideologiskt betonade skiljelinjen som finns 
mellan riksdagspartierna även kommer till uttryck 
bland medborgarna? I detta kapitel ska frågan belysas 
och diskuteras genom en analys av medborgarnas åsik-
ter om vårdvalsreformen utifrån en större enkätstudie, 
den västsvenska SOM-undersökningen.
  
Vårdvalet 
Vårdvalsreformen initierades av den borgerliga alli-
ansregeringen och infördes i alla landsting och regio-
ner från och med (senast) första januari 2010 (Prop. 
2008/09:74). Vårdvalsreformen innebär att regioner 
och landsting formulerar villkor för hur vården ska 
bedrivas. Samtliga vårdgivare, privata som offentliga, 
som ansöker om att få bedriva vårdverksamhet och 
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som bedöms uppfylla dessa villkor får sedan etablera 
sig i primärvården mot offentlig ersättning. Medbor-
garna får sedan möjlighet att fritt välja mellan vård-
givarna. Ersättningen följer medborgaren och alla 
vårdgivare ersätts med samma summa oavsett om de 
är privata eller offentliga aktörer. Vårdvalsreformen 
bygger på Lagen om valfrihet (LOV). LOV infördes 
2009 och innebär att kommuner och landsting/ regio-
ner kan välja att tillämpa ett valfrihetssystem när det 
gäller välfärdstjänster. Medborgarna får välja mellan 
samtliga leverantörer, inom exempelvis äldreomsorg, 
som uppfyller vissa krav (Prop. 2008/09:29). 

De privata alternativen inom välfärdsstaten har ökat ef-
ter införandet av LOV och vårdvalet, men reformerna 
föregicks av en ”privatiseringsvåg” inom svensk offent-
lig sektor som pågått under några decennier. Flera fors-
kare konstaterar att privatiseringsdebatten mellan de 
politiska partierna huvudsakligen förs med ideologiska 
argument även om det också finns inslag av pragmatis-
ka och strategiska argument (se t. ex. Lundqvist 2001). 
Argumenten som framförs för valfrihet och konkurrens 
är bland annat att ge medborgarna större inflytande och 
att öka effektiviteten och valfriheten i den offentliga 
servicen. Argumenten mot privatisering handlar om att 
den demokratiska kontrollen över verksamheten mins-
kar samt att reformerna riskerar att leda till social seg-
regation och ojämlikhet (se t. ex. Blomqvist och Roth-
stein 2000; Kastberg 2010; Lundqvist 2001).

De partipolitiska skiljelinjerna på nationell nivå åter-
finns bara delvis på lokal politisk nivå. Visserligen 
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har majoriteten av de borgerligt styrda kommunerna 
(2006-2010) valt att införa LOV medan socialdemo-
kratiskt/vänsterstyrda kommuner förhåller sig mer 
tveksamma. Men samtidigt finns det ett antal social-
demokratiskt/vänsterstyrda kommuner som har be-
slutat att använda lagen på olika områden. Det finns 
även ett antal borgerligt styrda kommuner som har 
beslutat att inte införa lagen. När det gäller vårdvalet 
uttalade sig majoriteten av landstingen/regionerna, 
oavsett styrande majoritet, kraftfullt emot regering-
ens förslag att vårdvalet skulle vara obligatoriskt, med 
argumentet att den kommunala självstyrelsen skulle 
hotas av ett obligatoriskt införande. 

Tanken med vårdvalet är att medborgarna ska få välja 
mellan olika vårdproducenter. Detta förutsätter att 
det finns ett antal vårdenheter som konkurrerar sin-
semellan. Antalet vårdcentraler i landet har ökat ef-
ter reformen, från 288 till 486 stycken. Valfrihet och 
privatisering är inte nödvändigtvis samma sak men 
ett faktum är att ökningen i princip består enbart av 
privata vårdcentraler, vilket gör att valfriheten just i 
det här fallet hänger ihop med att det finns privata 
alternativ. Ökningen har inte skett jämnt över landet 
utan främst i större städer med omgivningar. Därför 
har inte valfriheten ökat för alla. 

Attityden till privatisering inom välfärdsstaten har 
varierat över tid och mellan olika sektorer. När det 
gäller sjukvården konstaterar Nilsson (2012) att pri-
vatiseringsmotståndet minskade fram till 2006, för att 
sedan öka något 2007-2008. Det finns tydliga skillna-
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der beroende på partisympati, där moderaternas an-
hängare är mest positiva till privatisering och vänster-
partiets anhängare mest negativa. Här finns också en 
viss förändring över tid, där stödet för privatisering av 
sjukvården har ökat under 2000-talet, framför allt hos 
borgerliga sympatisörer. Privatiseringsfrågor är enligt 
Nilsson blockskiljande och ideologiskt präglade även 
hos medborgarna (Nilsson 2012). 

Åsikterna om vårdvalet innefattar mer än enbart atti-
tyder till privatisering; medborgarna kan även grunda 
sina åsikter på sådant som möjligheten att välja eller 
hur god service de anser de får jämfört med tidigare. 
Huvudfrågan i kapitlet är om den politiska skiljelin-
jen mellan vänster och höger återfinns bland medbor-
garna även när det gäller åsikter om vårdvalsmodellen. 
Dessutom undersöks vilken betydelse denna skilje-
linje har i förhållande till andra faktorer såsom kön 
och ålder.  För att ge en bakgrund till huvudfrågan 
inleds kapitlet med en redovisning av västsvenskarnas 
åsikter om vårdvalsreformen samt av hur aktiva väst-
svenskarna har varit när det gäller att använda möj-
ligheten att välja vårdcentral. Därefter undersöks hur 
åsikterna om reformen ser ut inom olika grupper av 
befolkningen. Sist prövas om vänster-högerdimen-
sionen även finns hos befolkningen. Materialet som 
används är den västsvenska SOM-undersökningen, 
en enkätundersökning där frågor om vårdvalet ställts 
mellan 2009 och 2011. (Läs mer om SOM-institutet 
på websiten www.som.gu.se.) Denna enkätundersök-
ning är begränsad till en del av landet, men det har 
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tidigare visat sig att västsvenskarnas åsikter ganska väl 
stämmer överens med åsikterna i hela landet. 

Vad tycker västsvenskarna om 
vårdvalet? 
I den första tabellen visas västsvenskarnas åsikter om 
vårdvalet från 2009 till 2011. 

Tabell 1: Västsvenskarnas åsikter om vårdvalet 2009-
2011 (procent)

Åsikt	 2009	 2010	 2011

Mycket bra	 14	 6	 7
Ganska bra	 28	 25	 23
Varken eller	 26	 22	 22
Ganska dåligt	 6	 7	 8
Mycket dåligt	 5	 4	 4
Ingen uppfattning	 22	 36	 36
Summa	 100	 100	 100
Antal svar	 3 141	 3 084	 3 034

Kommentar: Frågans formulering i enkäten är: Vad anser Du om Väs-
tra Götalandsregionens vårdvalsmodell? Källa: Västsvenska SOM-
undersökningen 2009-2011. 

I Västra Götaland infördes vårdval redan från och 
med första oktober 2009. En tid innan dess fick väst-
svenskarna möjlighet att göra ett aktivt val av vård-
central från en lång lista av alternativ. Det vi kan se 
i tabellen är att andelen som är positiva (det vill säga 
som har svarat ”mycket bra” eller ”ganska bra”) till 
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vårdvalet är större än andelen som är negativa. Detta 
gäller för alla år, även om andelen positiva har mins-
kat något 2011. Sedan 2009 har även andelen som 
anser att vårdvalet är mycket bra minskat. Samtidigt 
har andelen som inte har någon åsikt ökat. En rimlig 
tolkning är att vårdvalsreformen fick mest uppmärk-
samhet då den infördes 2009 och att det innebar att 
fler hade någon uppfattning av den. 

Vårdvalet gav västsvenskarna möjlighet att aktivt välja 
vårdcentral. Antingen kunde man välja den vårdcen-
tral som föreslogs i den information som skickades ut 
eller så fanns möjligheten att välja en annan vårdcen-
tral från en lista. I Tabell 2 kan vi se hur stor andel av 
västsvenskarna som faktiskt valde vårdcentral när de 
hade möjlighet (frågan enbart ställd 2009 och 2010).  

Tabell 2: Val av vårdcentral (procent)

Aktivitet	 2009	 2010

Valt den föreslagna vårdcentralen	 56	 54
Valt annan vårdcentral än den 
föreslagna	 20	 24
Inte gjort aktivt val	 18	 14
Väntar med att välja	   3	   5
Vet ej/känner ej till vårdvalet	   3	   2
Summa	 100	 100
Antal svar	 3 138	 3 102
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De flesta gjorde ett aktivt val när de fick möjlighe-
ten. Uppenbarligen är valet av vårdcentral något som 
de flesta anser vara viktigt. Ungefär en fjärdedel valde 
en annan vårdcentral än den som de föreslogs. Att 
välja samma vårdcentral som man föreslogs behöver 
inte betyda att valet inte var aktivt: det kan ju vara så 
att man medvetet väljer den föreslagna vårdcentralen 
eftersom man anser att den är bra. De flesta gör ett 
aktivt val, en ganska liten andel anger att de inte har 
gjort ett aktivt val. I tabellen kan vi också se att an-
delen som gjort ett aktivt val av vårdcentral har ökat 
något mellan 2009 och 2010. 

Åsikter om vårdvalet inom olika 
grupper  
Som framgick av Tabell 1 är de flesta positiva till vård-
valet, men det finns en viss variation. Vilka anser att 
vårdvalet är bra respektive dåligt? Verkar åsikterna 
starkare inom vissa grupper än andra? 
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		  	 Mycket/	 Varken	 Mycket/	 Ingen	 Summa	 Antal
			   ganska	 bra	 Ganska	 upp-	 procent
			   bra	 eller	 dåligt	 fattning	
				    dåligt
							     
 	  	 Samtliga	 30	 22	 12	 36	 100	 3 034

Kön		  Kvinnor	 31	 22	 12	 35	 100	 1 599
		  Män	 29	 21	 12	 37	 100	 1 434
							     
Ålder		  16-29	 23	 16	 9	 52	 100	 448
		  30-49	 27	 23	 14	 36	 100	 946
		  50-64	 26	 25	 16	 33	 100	 871
		  65-85	 42	 20	 8	 30	 100	 768
	
Subjektiv	 Arbetarhem-
klass		  hem	 26	 25	 11	 38	 100	 1 108
		
		  Jordbrukar-
		  hem	 35	 24	 15	 27	 100	 109
	
		  Tjänste-
		  mannahem	 32	 21	 15	 31	 100	 996

		  Högre tjm/ 
		  Akademiker	 35	 15	 12	 38	 100	 271
		
		  Företagar-
		  hem	 36	 19	 10	 39	 100	 237
							     
Utbild-		  Låg	 31	 24	 9	 36	 100	 624
		
		  Medellåg	 25	 23	 12	 41	 100	 906		
		  Medelhög	 31	 19	 14	 36	 100	 674	
		  Hög	 35	 21	 15	 29	 100	 775
							     
Anställ-		 Statlig	 33	 22	 12	 33	 100	 260
		
		  Kommunal	 31	 24	 12	 36	 100	 626
		
		  Landsting/
		  regional	 31	 25	 26	 19	 100	 195
		
		  Privat	 29	 22	 12	 37	 100	 1 249
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Kommentar: I tabellen är svarsalternativen på frågan om vård val reducerade 
så att alternativen ”mycket bra” och ”ganska bra” respektive ”mycket dåligt” och 
”ganska dåligt” är sammanslagna. 
Källa: Västsvenska SOM-undersökningen 2011. 

Tabell 3: Åsikter om vårdvalet inom olika grupper, 2011

ning

nings-
sektor



I tabellen kan vi utläsa att det inte finns några skillna-
der mellan män och kvinnor när det gäller åsikter om 
vårdvalet. Däremot finns det en viss skillnad i åsikter 
beroende på ålder, där äldre medborgare är mer posi-
tiva än yngre. Bland de yngsta, 16-29-åringarna, har 
drygt hälften ingen åsikt. En rimlig förklaring är att 
det inom den här åldersgruppen är färre som använ-
der sig av vårdcentraler än bland äldre och som därför 
kanske inte har satt sig in i vad vårdvalet innebär. 

I SOM-enkäten får respondenterna ange vilken socio-
ekonomisk grupp de tillhör (subjektiv klasstillhörighet). 
Av tabellen framgår att de som definierar sig som arbe-
tare är mer negativa till vårdvalet än de som definierar 
sig som tjänstemän, företagare eller jordbrukare. När det 
gäller utbildningsnivå finns en viss skillnad mellan låg- 
och högutbildade, där högutbildade är något mer posi-
tiva. Samtidigt är det en större andel högutbildade än 
lågutbildade som inte tycker att vårdvalet är bra. Detta 
förklaras av att det också är en större andel lågutbildade 
än högutbildade som inte har någon åsikt eller som har 
angivit svarsalternativet ”varken bra eller dåligt”. 

I tabellen finns även anställningssektor med eftersom 
vårdvalsreformen innebär att antalet privata arbetsgi-
vare ökar. Detta skulle exempelvis kunna innebära att 
de offentliga vårdcentralerna minskar i antal på vissa 
orter. Noterbart när det gäller anställningssektor är att 
de som är anställda i landsting/region är mer nega-
tiva till vårdvalsreformen än anställda i andra sektorer.  
Däremot är andelen som svarat att vårdvalet är bra 
ungefär lika stor oavsett var man är anställd. 
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det finns 
vissa skillnader mellan grupper när det gäller åsikter 
om vårdvalet. Samtidigt är skillnaderna inte alltid så 
tydliga eller stora. För samtliga grupper gäller att det 
är en större andel som är positiva till vårdvalet än som 
är negativa. 

Är vårdvalsreformen en vänster-
högerfråga bland västsvenskarna? 
Som diskuterats i inledningen är regeringens valfri-
hetsreformer en relativt ideologisk fråga på politisk 
nivå. I Tabell 4 visas åsikterna om vårdvalet bland 
medborgarna i Västsverige, uppdelat på ideologisk 
orientering och partisympati. 
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Åsikt		  	Mycket/		 Varken		 Mycket/	 Ingen		  Summa	 Antal
om			  ganska		 bra		  Ganska	 upp-		  procent	 svar
vårdvalet		 bra		  eller		  dåligt		  fattning	
					    dåligt	
							     
 	  	 Samtliga	 30	 22	 12	 36	 100	 3 034

Vänster-	 Klart till	
höger		  vänster	 25	 20	 25	 30	 100	 291
							     
		  Något till	
		  Vänster	 28	 22	 15	 34	 100	 610
		
		  Mitten	 24 	 25 	 12	 39	 100	 827
		
		  Något till
		  höger	 33	 21	 10	 36	 100	 823
	
		  Klart till
		  höger	 40	 18	 7	 34	 100	 375	
	
Parti-		  V	 17	 21	 29	 33	 100	 143		
		  S	 32	 24	 15	 29	 100	 727		
		  MP	 30	 19	 14	 38	 100	 319	
		  C	 33	 24	 5	 37	 100	 129
		  	 				  
		  FP	 31	 23	 16	 30	 100	 188
		
		  KD	 31	 23	 10	 37	 100	 101
		
		  M	 35	 20	 8	 37	 100	 975
		
		  SD	 21	 26	 13	 40	 100	 131
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Kommentar: I tabellen är svarsalternativen på frågan om vårdval reducerade 
så att alternativen ”mycket bra” och ”ganska bra” respektive ”mycket dåligt” och 
”ganska dåligt” är sammanslagna. 
Källa: Västsvenska SOM-undersökningen 2011.

Tabell 4: Åsikter om vårdvalet efter placering på 
vänster-högerskalan samt partisympati, 2011 (procent)

sympati	



Resultaten visar att vänster-högerdimensionen även finns 
bland medborgarna när det gäller vårdvalsreformen. 
Västsvenskar som placerar sig till höger är mer positiva 
till vårdvalsreformen än de som placerar sig till vänster. 
De som placerar sig i mitten är något mer negativa än de 
som placerar sig något till vänster. De som placerar sig 
till vänster är emellertid mer negativt inställda än de som 
befinner sig i mitten, som istället i större utsträckning har 
angivit alternativet ”ingen uppfattning”. 

Av tabellen framgår att Alliansens sympatisörer, soci-
aldemokratiska sympatisörer och miljöpartister i prin-
cip är lika positiva till vårdvalet (ungefär en tredjedel 
har svarat att de anser vårdvalet vara mycket eller gan-
ska bra). En lägre andel bland moderaterna, kristde-
mokraterna och centerpartisterna anser att vårdvalet 
är dåligt jämfört med de andra partierna; dessa parti-
ers sympatisörer är alltså mindre negativa till vårdvalet 
än andra även om andelen positiva är liknande. Vän-
sterpartiets sympatisörer skiljer ut sig genom att vara 
betydligt mer negativa än andra: här är det 17 procent 
som anser att reformen är bra, medan 29 procent an-
ser att den är dålig. Detta är det enda parti där det är 
en större andel sympatisörer som är negativa än som 
är positiva. Bland samtliga andra partisympatisörer är 
det en högre andel som anser att vårdvalet är bra än 
som anser att det är dåligt. Sverigedemokraternas sym-
patisörer hamnar lite i mitten, där 21 procent anser att 
vårdvalet är bra och 13 procent att det är dåligt1.  

Resultaten visar alltså att oavsett om det gäller den egna 
placeringen på vänster-högerskalan eller partisympati så 
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följer medborgarna i princip den skiljelinje kring vård-
valet som kommer till uttryck på politisk nivå. Den 
tydligaste skiljelinjen kan vi se när det gäller ideologi, 
där skillnaden mellan de som står klart till vänster och 
de som står klart till höger är 15 procentenheter. Viktigt 
att uppmärksamma är samtidigt att det faktiskt finns 
vänstersympatisörer som är positiva till vårdvalet och 
högersympatisörer som är negativa. Det är således inte 
så att ideologisk orientering och partisympati är helt av-
görande för åsikterna om vårdvalet. 

Vårdvalet som privatiseringsfråga 
eller valfrihetsfråga? 
Resultaten visar att vårdvalsreformen inte bara är en 
ideologisk fråga hos partierna utan även bland väljar-
na; det är en skillnad mellan de som placerar sig längst 
till vänster och längst till höger. Resultatet är emel-
lertid inte entydigt. En fjärdedel av dem som placerar 
sig längst till vänster på vänster-högerskalan visade sig 
exempelvis anse att vårdvalet är bra. Bland partiernas 
sympatisörer går en skiljelinje mellan vänsterpartister 
och övriga partiers sympatisörer. Socialdemokraternas 
och Miljöpartiets sympatisörer är i princip lika posi-
tiva till vårdvalet som Alliansens anhängare. 

I 2011 års västsvenska SOM-undersökning, som redo-
visats ovan, visar resultaten att åsikterna om förslaget 
att privatisera sjukvården är mer politiskt polariserade 
än åsikterna om vårdval. 91 procent av Vänsterpar-
tiets sympatisörer är negativa till ökade privatiseringar 
inom sjukvården, jämfört med 27 procent av Modera-
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ternas sympatisörer. Skillnaderna när det gäller place-
ringen på vänster-högerskalan visar att 79 procent av 
de som placerar sig mycket eller ganska långt till vän-
ster är emot att privatisera mer av sjukvården. Mot-
svarande andel bland de som placerar sig till höger är 
29 procent. Det ger en skillnad på 50 procentenheter, 
jämfört med åsikterna om vårdval där skillnaden mel-
lan vänster och höger är betydligt mindre (20 procent-
enheter) även om den är signifikant.

Med tanke på skillnaden mellan åsikter om privati-
sering och åsikter om vårdvalet som reform är frågan 
om medborgarna betraktar vårdvalsreformen (enbart) 
som en privatiseringsreform. Detta är inte helt givet. 
Vårdvalet bygger visserligen på förekomsten av pri-
vata alternativ, men även de offentliga alternativen ska 
kunna konkurrera på lika villkor och medborgarna 
kan genom att välja en offentlig vårdcentral ge sig-
nalen att de är nöjda med den offentligt drivna vår-
den. Vårdvalsreformen är alltså inte självklart samma 
sak som att privatisera sjukvården och att vara positiv 
till vårdvalet är inte självklart samma sak som att vara 
positiv till privatisering. Är de som är positiva till pri-
vatiseringar av olika slag även positiva till vårdval? En 
analys av detta visar att ungefär 42 procent av dem 
som anser att en större del av sjukvården ska bedri-
vas i privat regi också tycker att vårdvalsreformen är 
mycket eller ganska bra. Motsvarande siffra för dem 
som är emot att sjukvården bedrivs i privat regi är 25 
procent. Ungefär 17 procent i den här gruppen anser 
att vårdvalet är dåligt, jämfört med 8 procent av dem 
som tycker att sjukvård ska bedrivas i privat regi. Här 
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finns alltså en tydlig skillnad, men samtidigt är det 
värt att notera att en fjärdedel av dem som är emot 
privatiseringar trots allt är för vårdvalet. 

Tendensen ser liknande ut när det gäller andra åsikter om 
privatisering (i SOM-enkäten får svarspersonerna även 
ta ställning till förslag om att låta privata företag svara 
för äldreomsorg, att förhindra företag med vinstsyfte att 
driva sjukhus och att satsa mer på friskolor). Oavsett om 
man är positiv eller negativ till förslagen om privatisering 
är det emellertid en större andel som är positiva till vård-
valet än som är negativa. I enkäten ställdes också en mer 
allmän fråga om vad svarspersonerna anser om förslaget 
att minska den offentliga sektorn. Här finner vi samma 
mönster där de som vill minska den offentliga sektorn 
i högre grad är positiva till vårdvalet än de som inte vill 
minska den offentliga sektorns storlek. 

Att vissa är tveksamma till privatisering av offentlig 
verksamhet, samtidigt som man är positiv till vårdvals-
reformen, indikerar att vårdvalsreformen inte enbart 
ses som en privatiseringsreform utan att medborgarna 
även associerar vårdvalet med annat. En tänkbar för-
klaring till dessa resultat är som nämnts ovan att man 
är missnöjd med den vård som har funnits och hoppas 
på förbättringar med den nya reformen. Ytterligare en 
trolig förklaring är att valfriheten i sig uppfattas som 
positiv av västsvenskarna. Att det finns flera alternativ 
att fritt få välja mellan kanske ses som viktigare än 
vilken typ av vårdgivare – offentlig eller privat – som 
tillhandahåller vården. Att medborgarna i allt större 
utsträckning ställer krav på valfrihet är ett känt feno-
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men och det har i tidigare studier visat sig att valfrihet 
uppfattas som något positivt av de flesta (se Kastberg 
2010). De konkreta uttrycken för detta är att med-
borgarnas vilja att underordna sig kollektiva lösningar 
minskar. Istället ökar kraven på personlig autonomi 
vilket bland annat innebär att det finns ökade krav på 
valfrihet och ”skräddarsydda” tjänster istället för en-
hetliga lösningar (se t. ex. Rothstein 2010). 

Sammanfattningsvis finns det en tydlig vänster-höger-
dimension bland medborgarna när det gäller åsikterna 
om vårdvalet.   Samtidigt finns det fler aspekter än 
ideologiskt grundade värderingar som avgör vad man 
tycker i det här fallet. Att privatisering är en mer po-
lariserad fråga än vårdvalet indikerar att medborgarna 
inte bara tänker politiskt när de tar ställning för eller 
emot vårdvalet. Även om det inte undersöks här, är 
det troligt att sådant som egna erfarenheter av primär-
vården har betydelse. Sjukvården är för de flesta en 
mycket viktig del av välfärden och som patient är man 
dessutom ofta i en utsatt eller känslig situation. Hur 
det konkreta mötet med vården upplevs kan därför 
tänkas färga av sig på de åsikter man har om sjukvår-
dens organisation. 

1 Dessa resultat baseras på att antalet svarande är ganska få bland 
vissa partier så slutsatserna får dras med viss försiktighet (framfö-
rallt gäller det KD, SD och C).
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Skolans marknadsanpassning 
– kontroll som frälsare eller 
förgörare? 

Linda Rönnberg

I detta kapitel kommer den statliga myndighetskon-
trollen på skolområdet att vara i centrum. Argumentet 
är att statlig myndighetskontroll och kvalitetsmätning 
som lösning på marknadsrelaterade problem kan ge 
upphov till nya och andra problem och att detta kon-
trollens pris behöver både synliggöras och problema-
tiseras. 

Marknadsanpassningen har påverkat skolsektorn på 
flera olika sätt, men vi har fortfarande inte den hela 
och långsiktiga bilden klar för oss. Det finns dock en 
del litteratur om marknadsanpassningen på utbild-
ningsområdet och jämfört flera andra policyområden 
är skolan ganska väl undersökt (se t. ex. Fredriksson 
2010; Lundahl, 2011; Trumberg 2011; Vlachos 2011; 
Östh m. fl. 2013). 

Forskningen har mestadels fokuserat på viktiga frågor 
om reformernas ursprung och deras effekter på lärare, 
rektorer och elever. Däremot har de statliga myndig-
heternas kontrollerande roll varit långt mindre stude-
rad. Men det finns ett pågående forskningsprojekt vid 
Umeå universitet där vi valt att titta närmare på just 
detta. 

135



Föreställningen bakom kundvalsmodeller, såsom sys-
temet med skolpeng, vilar på att konsumenten ska 
göra väl informerade och övervägda val mellan olika 
alternativ (se t. ex. Dir 2011: 68). Hur ska konsumen-
ten få fram relevant information som grund för valen? 
Kan den information som produceras av myndighe-
ter via granskande aktiviteter som tillsyn, utvärdering 
och statistikinsamling stödja konsumentens val? Det 
finns en stor tilltro till kontrollen som marknadens 
problemlösare. Men vad är granskningarnas svagheter 
och baksidor?

Härnäst illustreras hur ropen på ökad kontroll tar sig 
uttryck och det följs av ett avsnitt där statens styrning 
och roll diskuteras med utgångspunkt från litteratur 
om governance. Kapitlet fortsätter med att ta upp 
skolans marknadsanpassning och granskningars oön-
skade effekter. Avslutningsvis poängteras vikten av att 
ta oförutsedda konsekvenser av myndigheters gransk-
ningsaktiviteter på allvar. 

Ropen skalla – mer kontroll av alla
Under senare år har stigande uppmärksamhet kom-
mit att riktas mot de effekter som följt i marknads-
utsättningens spår. Särskilt har de uppfattade tillkor-
takommandena om kvalitets- och effektivitetsbrister 
varit i det mediala och politiska rampljuset. Ökad 
myndighetskontroll via exempelvis utvärdering och 
inspektion har seglat upp som en ofta åberopad lös-
ning och som ett sätt att visa politisk handlingskraft 
på området. 
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Vi lyssnar till några röster från politiker, näringsliv 
och forskare: 

När fler får möjlighet att erbjuda välfärd ökar 
behoven av kontroll och kvalitetsuppföljning 
[…] Därför har regeringen på skolans område 
infört Statens skolinspektion med skarpa sank-
tionsmöjligheter (Björklund 2012). 

För att garantera kvaliteten i välfärden krävs det 
en mer utbyggd tillsyn, med möjlighet till fler 
oannonserade inspektioner och med tydliga 
sanktioner vid brott mot reglerna (Socialdemo-
kraterna 2012).

Även Svenskt Näringsliv är inne på samma linje:

Svenskt Näringsliv bedömer att en av de viktigas-
te åtgärderna nu är att stärka kvalitetskontrollen. 
Det finns ett uppenbart motiv för offentliga reg-
leringar på detta område eftersom välfärdstjäns-
terna utmärks av att producenten har ett infor-
mationsövertag över konsumenten när det gäller 
att bedöma tjänsternas kvalitet (Morin 2011).

Och även i den uppmärksammade forskarantologin 
Konkurrensens konsekvenser förs sådana tankar fram:

… man [kan] inte nog betona betydelsen av 
relevant och högkvalitativ tillsyn och kontroll. 
Dessa är avgörande för att garantera en hög läg-
stanivå som ser till att oseriösa aktörer slås ut 
från marknaden så fort som möjligt (Hartman 
2011 s. 274).
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Det finns goda grunder att hävda att en myndighets-
ledd kontrollverksamhet är central för demokratins 
funktionssätt – inte minst när det gäller möjligheter 
till ansvarsutkrävande. Men i vad mån kan ropen på 
ökad kontroll egentligen utgöra en lösning på den 
uppfattade marknadsproblematiken och i sådana fall 
till vilket pris? Först lite kort om begreppet marknad 
och om situationen på skolområdet.

Skolans marknadsanpassning
Under de senaste decennierna har svensk välfärd ge-
nomgått stora omstruktureringar och olika valfrihets-
system har införts. Genom lagstiftning och myndig-
hetsföreskrifter har flera regeringar med olika politisk 
färg velat främja och uppmuntra konkurrens. Det 
handlar till exempel om att låta anbudsgivare konkur-
rera via upphandling av välfärdstjänster eller om att 
skapa konkurrens genom att låta brukare välja verk-
samhet. En bärande tanke har varit att både kvalitet 
och effektitet ska förbättras i konkurrensfrämjandets 
kölvatten (se t. ex. Chubb 2007).  
Marknadsbegreppet används ofta när förändringarna 
ska beskrivas. Men på skolområdet borde vi snarare 
tala om kvasimarknader, som bland annat utmärker 
sig när det gäller:

•	 Vinstintresset, eftersom alla marknadsaktörer inte 
strävar efter att gå med vinst och därför är det svårt 
att veta hur dessa aktörer kommer att agera. 
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•	 Utbudet, eftersom den som ska konsumera väl-
färdstjänsten inte själv kan avgöra omfattningen. 
Det görs av en skattefinansierad budget. 

•	 Etableringen, är inte fri eftersom valet av vilka ak-
törer som ska tillåtas på ”marknaden” beslutas av 
statliga myndigheter och/eller via upphandlingar.

•	 Priset, eftersom konsumenten inte avgör vad det 
ska kosta. I skolans fall bestäms till exempel nivån 
på den skattefinansierade skolpengen av politiska 
aktörer (se Le Grand & Bartlett 1993). 

Ett sätt att beskriva förändringarna kan vara via be-
greppet marknadsanpassning, som uttryck för att of-
fentlig välfärdsverksamhet drivs med marknaden som 
förebild eller under marknadslika former. Marknads-
anpassning kan, men behöver inte, betyda privatise-
ring. Rent principiellt kan välfärden ha en långtgå-
ende marknadsanpassning utan att för den skull ha 
ägnat sig åt privatisering i betydelsen överföring av 
makt och befogenheter från offentliga politiska organ 
till olika typer av privata aktörer (Lundqvist 2010). 
Konkurrens kan ju ske mellan olika offentliga och 
skattefinansierade utövare och därmed byggas in i sys-
temet utan att det handlar om privatisering. 

Den omfattande marknadsanpassningen av välfärden 
är inte alls unik för Sverige, men däremot kan utform-
ningen av lösningar ha tagit sig nationellt specifika ut-
tryck. I internationell jämförelse har nämligen Sverige 
en mycket långtgående marknadsanpassning av skol-
systemet. Mest utmärkande är att fristående skolor får 
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generera vinst till ägarna med den skattefinansierade 
skolpengen som bas. Sammantaget innebär 1990-ta-
lets marknadsanpassande reformer att det svenska 
skolsystemet har utvecklats till ett av de mest liberala 
och marknadsorienterade i västvärlden (Blomqvist 
2004). 

Dessa reformprocesser har i huvudsak initierats i po-
litisk enighet och under såväl socialdemokratiska som 
borgerliga regeringar. Under de skolpolitiskt turbu-
lenta åren runt 1990 så fattades ett flertal riktningsgi-
vande politiska beslut som banade väg för framväxten 
av en svensk skolkvasimarknad. Det handlade framför 
allt om förstärkt rätt för föräldrar att välja skola till 
sina barn, generösa regler för ekonomiska bidrag till 
fristående skolor och införandet av en offentligt finan-
sierad skolpeng som följer med eleven. 

Andelen elever i friskolor har ökat dramatiskt och sär-
skilt tydlig är utvecklingen för gymnasieskolan. Om 
man jämför läsåren 1992/1993 med 2011/2012 så 
steg andelen elever i fristående gymnasier från cirka 
2 till 26 procent (Skolverket 2012a). Driftsformerna 
har också förändrats över tid och utvecklingen går 
mot att aktiebolagsformen blir allt vanligare. Ungefär 
hälften av de fristående grundskolorna och 85 procent 
av gymnasieskolorna drivs som aktiebolag (Vlachos 
2011). 

Konkurrensen om eleverna är hård och marknadsfö-
ringen intensiv. Det kostar både i termer av reda peng-
ar och insatser i tid för lärare och rektorer. I kombina-
tion med en förändrad demografi med ett minskande 
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elevantal tillspetsas konkurrensen (se Hartman 2011). 

Det fria skolvalets effekter på elevprestationer och 
på frågan om segregation har varit omtvistade. Även 
om bilden inte är entydig, så tycks konkurrensen inte 
enkelt kunna härledas till förbättrade elevresultat. 
Däremot verkar det finnas en segregationseffekt. Till 
exempel uppmärksammar Skolverket (2012b) hur 
högpresterande elever byter skola och samlas på några 
skolor och lågpresterande elever blir kvar på andra 
skolor.

Statens roll: utarmas eller förstärks?
Enligt ett synsätt skulle behovet av myndighetskon-
troll minska när marknadslösningarna ökar, eftersom 
utbildningskonsumenternas val i sig själva antas fung-
era kvalitetsdrivande. Valen bidrar till att (kvasi)mark-
naden blir självreglerande och därmed kontrollerar sig 
själv. Men enligt ett annat synsätt skulle den statliga 
myndighetskontrollen kunna öka, till exempel i takt 
med krav på produktion av olika kunskapsunderlag 
som grund för utbildningskonsumenternas val mellan 
flera välfärdsproducenter.

Forskning om dessa frågor uppmärksammas inom 
det som på engelska kallas governance, och som på 
svenska inte enkelt kan översättas men ofta ses som 
nätverksstyrning. Två centrala scenarion för att be-
skriva statens roll inom forskningen kring governance 
är ”hollowing-out” respektive ”filling-in”. I det första 
scenariot utmanas statens politiska och administrativa 
styrningskapacitet på grund av att makt och befogen-
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heter flyttar a) uppåt i systemet via till exempel euro-
peisering, b) neråt i systemet, genom decentralisering 
till både politiska och professionella aktörer, och c) 
utåt, till andra producenter genom privatiseringspro-
cesser. Sammantaget betyder detta att centralstaten 
och dess myndigheter tappar mark. 
Enligt det andra scenariot, ”filling-in”, pågår samtidigt 
processer som återför en del makt och befogenheter 
till nationella regeringar och deras myndigheter via re-
centraliseringsambitioner. Det sker inte minst genom 
att nationella myndigheter använder styrmedel som 
utvärdering, inspektion och resultatredovisning för att 
kontrollera resultat och utfall. På så sätt kan politiken 
via myndigheter återta, befästa eller till och med för-
stärka sin position i systemet – med instrument som 
dessutom når ut direkt till professionella och privata 
aktörer (se t. ex. Bell och Hindmoor 2009). De natio-
nella myndigheterna kan dessutom framstå som legiti-
ma producenter av kunskapsunderlag som, i detta fall, 
utbildningskonsumenten har behov av. Myndigheter-
na fyller då även en given funktion i att upprätthålla 
och konstruera olika (uppfattat legitima) system för 
ansvarsutkrävande. Efter ett avsnitt om granskningen 
på skolområdet återkommer jag till en diskussion om 
dessa scenarion.

Granskning på skolområdet 
På skolområdet har det, liksom i samhället i övrigt, 
skett en fullkomlig ”granskningsexplosion” (Power 
1999). Granskningar vill på ett eller annat sätt un-
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dersöka eller mäta olika göranden och deras resultat 
och kan bedrivas under beteckningar som exempelvis 
kontroll, utvärdering, tillsyn, kvalitetssäkring, inspek-
tion eller resultatuppföljning.

Granskningar behövs av många anledningar. Rättssä-
kerhetsaspekter, ansvarsutkrävande, kunskaps- och in-
formationsbehov och att åstadkomma utveckling och 
förbättring av de granskade verksamheterna är bara 
några tungt vägande skäl (se t. ex. Ahlbäck 2001). 
Men granskningar är långt ifrån oproblematiska. De 
blir till exempel styrande på oavsiktliga sätt och kan 
användas i olika strategiska syften, vilket jag strax åter-
kommer till. Information om prestation och kvalitet 
är centrala ingredienser i hur skolkvasimarknaden är 
tänkt att fungera och granskningarna hävdas ofta kun-
na användas för just detta ändamål.

Runt den enskilda skolan finns en myriad av gran-
skande aktiviteter som sträcker sig från den nationella 
nivån, via kommunen eller till exempel skolföretaget, 
till olika interna kontrollmekanismer som byggs in i 
den enskilda skolans organisation Vissa av aktivite-
terna är direkt kopplade till de nationella myndighe-
ternas granskning och handlar bland annat om statis-
tikinsamlingar och nyckeltal, nationella utvärderingar, 
nationella prov, deltagande i internationella kunskaps-
prov och tester. Det handlar också inte minst om skol-
inspektion.

Den nationella kontrollen av skolan förstärktes på fle-
ra sätt under 2000-talet. När det gäller inspektionen 
så försvann den i princip för de offentliga skolorna i 
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samband med Skolöverstyrelsens nedläggning år 1991. 
Inspektionen återkom emellertid i det nya Skolverkets 
regi år 2003 och hör nu hemma hos Skolinspektionen 
som bildades 2008. Samtidigt är det viktig att påpeka att 
de nationella myndigheterna inte helt släppte kontrollen 
över friskolorna på samma sätt som för de kommunala 
skolorna under perioden 1991-2003. Till skillnad från 
de kommunala skolorna blev friskolorna fortsatt inspek-
terade även under denna period, bland annat i samband 
med prövning om tillstånd att driva skolan. 

Under de senaste åren har Skolinspektionen vidtagit 
en rad åtgärder med sikte just på att kontrollera skolk-
vasimarknaden:

•	 En skarpare tillsyn har införts och det har eftersträ-
vats jämförbarhet mellan inspektionsrapporter.

•	 Reglerna för tillståndsgivning att få starta fristå-
ende skola har skärpts.

•	 Det har införts en extra kontroll när nya friskolor 
ska starta.

•	 Regelbunden tillsyn sker samlat för varje utbild-
ningsföretag och inte kommunvis som förut. 

•	 Nationella prov rättas om.

•	 Tillstånd eller bidragsrätt dras in om fristående ak-
törer inte sköter sig.

•	 Sanktionsmöjligheterna har generellt utökats och 
böter kan dömas ut för att sätta press på alla typer 
av skolhuvudmän att åtgärda brister.
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Listan av åtgärder är tydliga exempel på ”filling-in”-
processer, det vill säga att politiken via sin kontroll-
myndighet på olika sätt flyttar fram positionerna och 
använder sig av olika instrument för kontroll. Scena-
riot ”hollowing-out”, där den politiska och adminis-
trativa styrningen minskar, tycks inte stämma in på 
situationen. Samtidigt vill ju nationella regeringar 
uppmuntra och främja att andra aktörer tar plats, inte 
minst inom ramen för valfrihet, kundval och för att 
tillåta en mångfald av skolhuvudmän. Grundidéerna 
om valfrihet och konkurrens utmanas inte. Snarare 
ramas re-centraliseringsåtgärderna in som verktyg för 
att främja att dessa marknadsidéer realiseras. Kort och 
gott: lösningen formuleras alltså i termer av ökad kon-
troll av bibehållen kvasimarknad snarare än mindre 
kvasimarknad. Därför blir det relevant att också foku-
sera på kontrollens begränsningar.

Granskningens mindre önskade 
effekter
I tillägg till granskningens positiva rättssäkerhets-, in-
formations- och utvecklingsfunktioner så finns det 
även baksidor. Det är ingen nyhet att granskningar   
oavsett deras goda intentioner   långt ifrån alltid infriar 
de höga förväntningarna på ökad kvalitet och effektivi-
tet. Men till granskningarnas nackdelar hör inte bara att 
de förväntade effekterna riskerar att utebli. Dessutom 
kan granskningarna i sig ge upphov till vissa oönskade 
effekter. I forskningslitteraturen talas det om en så kal�-
lad ”performance paradox” (Lindgren 2006). 
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En vanlig oönskad effekt är ett minskat professionellt 
handlingsutrymme. Kontrollen kan gripa långt in 
i lärarens vardagliga och professionella domän. Om 
det inte är professionellt grundade överväganden utan 
kontrollantens måttstock som sätter standarden så 
minskar förstås det professionella handlingsutrym-
met. 

En annan oönskad effekt är olika typer av strategiskt 
beteende från de granskade. Det kan exempelvis 
handla om så kallad ”window dressing”, när verksam-
heten och dokumenten snyggas till till exempel inför 
ett inspektionsbesök   allt medan verksamheten egent-
ligen pågår som vanligt och utan påverkan (De Wolf 
och Janssens 2007). Kontrollen blir felriktad; den får 
inte fatt på vad som faktiskt sker utan den fångar vad 
den granskade kosmetiskt väljer att visa upp.

Ytterligare en oönskad effekt är att skolor, kommuner 
och fristående huvudmän okritiskt anpassar sin verk-
samhet efter vad som mäts, som exempelvis beteenden 
som ”teaching to the test”. Och eftersom till exempel 
”provresultat bara fångar en del av skolans uppdrag 
och en konkurrensutsättning kan leda till för stort fo-
kus på de enkelt mätbara aspekterna” (Vlachos 2011 
s. 71) blir risken att det som granskningen inte mäter 
istället nedprioriteras och trängs undan.  

Omfattande granskning medför också en risk för lik-
riktning och att risktagandet minskar. Det kan till 
exempel innebära att benägenheten att ta till sig och 
prova olika innovationer hämmas och att kreativiteten 
försämras. Detta skapar en statisk organisation som 
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kan vara till nackdel för dess utveckling (Forsberg och 
Wallin 2005).

Notera att jag har skrivit om några icke önskvärda ef-
fekter av granskningar utifrån vad som är vanligt fö-
rekommande i litteraturen. Jag säger inte att alla dessa 
faktiskt finns närvarande på den svenska skolkvasi-
marknaden, det saknas alltjämt underlag i empirisk 
forskning för att kunna påstå det. Däremot så menar 
jag att det finns anledning att ta den samlade littera-
turens farhågor på allvar   och att det sammantaget 
reser frågetecken om kontrollens potential att vara en 
lösning på den uppfattade marknadsproblematiken. 
 

Avslutningsvis 
För att summera så ser vi alltså att det förekommer 
flertalet ”filling-in”-processer som bygger ut och för-
stärker olika typer av kontrollerande aktiviteter. Dess-
utom är ropen på ytterligare steg i denna re-centra-
liserande riktning tydliga. Tilltron till kontroll som 
lösning på skolkvasimarknadens tillkortakommanden 
uttrycks av ett brett spektrum av aktörer – från poli-
tiker till näringslivsföreträdare. Kontrollens baksidor 
uppmärksammas däremot inte. Det gäller för övrigt 
inte bara inom skolans område utan även andra mark-
nadsanpassade välfärdssektorer. 

Tilltron till statlig kontroll som lösning på uppfattade 
marknadsproblem behöver problematiseras. Därmed 
inte sagt att staten helt ska abdikera från sitt kontroll-
ansvar. Men omfattningen och utformningen av myn-
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dighetsgranskning behöver underkastas en fördjupad 
och nyanserad diskussion. Kapitelrubriken är med-
vetet tillspetsat formulerad och som alltid ligger nog 
den rimliga slutsatsen någonstans mitt emellan. Kon-
trollen fungerar inte som allena saliggörande frälsare. 
Inte heller ligger lösningen i att slopa den. Men för att 
använda det marknadsorienterade språkbruket så har 
alltså även kontrollen sitt pris   och i detta kapitel har 
jag uppmanat att detta också måste uppmärksammas.

1 I ett pågående projekt på Umeå universitet studeras frågor som 
rör skärningspunkten mellan statlig kontroll och marknadsutsätt-
ning på skolområdet genom att studera inspektion av fristående 
grundskolor. Projektet heter ”Att kontrollera skolmarknaden” och 
i det arbetar Linda Rönnberg, Sara Carlbaum och Joakim Lind-
gren.
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Kommunen och 
skolmarknaden – strategier 
och förhållningssätt 
Jon Nyhlén 

De stora reformförändringar som står i fokus för den-
na bok, har inneburit privatisering, marknadsanpass-
ning och en mer heterogen produktion av offentlig 
service. Den politiska styrningen av verksamheterna 
har också förändrats   från regelstyrning till att bli mer 
mål- och resultatstyrd. Därtill har ansvar och befo-
genhet för verksamhet decentraliserats från central till 
regional och lokal nivå. Den nya organiseringen har 
inneburit att den politiska styrningen idag sker i en 
komplex miljö. De förtroendevalda politikerna, sär-
skilt i kommunerna, måste därför finna nya sätt att 
styra utvecklingen och ta ansvar för den. 

Dessa förändringar är en del av det som kallas New 
Public Management (NPM). Centralt i NPM är de-
centralisering, konkurrens, övergång från regelstyr-
ning till mål- och resultatstyrning samt ökat fokus 
på granskning och kontroll. En av de grundläggande 
idéerna inom NPM är att det offentliga ska styras på 
samma sätt som näringslivet. Det innebär, vid sidan 
om de tidigare nämnda förändringarna, också större 
fokus på managementmodeller och ledarskap (Alm-
qvist 2006). Strävan efter decentralisering har i Sveri-
ge inneburit att kommunerna i flera sammanhang har 
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fått större inflytande och också större ansvar. Kommu-
ner och landsting har fått möjligheter, och i vissa frå-
gor tvingats, att tillhandahålla sådana valfrihetssystem 
som vi diskuterar i denna bok.  

Den svenska skolan är en sektor där dessa föränd-
ringar haft stort genomslag och där kommunerna fått 
spela en central roll. Kommunerna har huvudansva-
ret för de kommunala skolorna och ett övergripande 
ansvar för eleverna i de fristående skolorna. De har 
också ansvar för finansieringen av undervisning för 
alla elever inom kommunen. Trots att reformerna gett 
kommunerna en allt större och viktigare roll är det säl-
lan den kommunala nivån ägnats något större intresse 
i forskningen (Jarl 2012). Kommunerna har också i 
den allmänna debatten ofta fått kritik, där utgångs-
punkten varit att man misslyckats med sitt uppdrag. 
Kommunerna antas vara en homogen grupp aktörer 
som löser problem och hanterar utmaningar på sam-
ma sätt. Men det antagandet stämmer inte. Kommu-
nerna agerar på olika sätt och har väldigt olika förut-
sättningar. Därför har dessa reformer fått mycket olika 
konsekvenser i olika kommuner. 

Detta kapitel bygger på min avhandling om hur kom-
muner hanterade möjligheterna till valfrihet inom 
skolan. Ett tydligt resultat var att kommunerna an-
vänder olika strategier i sin styrning av de kommu-
nala respektive de fristående skolorna (Nyhlén 2011). 
Dessa strategier får konsekvenser internt i kommu-
nerna, exempelvis i hur den interna styrningen av de 
kommunala skolorna förändras.  Styrningsstrategierna 
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påverkar också relationerna mellan kommunen och de 
fristående skolorna. Valfriheten inom skolan har gett 
möjligheter för kommunerna att organisera styrning-
en olika. Vissa kommuner ser dock möjligheterna som 
ett tvång att finna nya vägar. Dessa olika tolkningar av 
valfriheten inom skolan, och de strategier det lett fram 
till, står i fokus för detta kapitel. 

Den primära frågan för detta kapitel är alltså på vilket 
sätt skolsystemets förändringar har påverkat kommu-
nernas styrning. I fokus står kommunala strategier för 
styrning av skolan i sammanhang som präglas av de-
centralisering, konkurrens och marknadsanpassning.

Ett reformerat skolsystem och en 
förändrad roll för kommunerna
De reformer som skolsystemet genomgick under 
1980- och 1990-talen innebar en kommunalisering 
av skolans huvudmannaskap. Det första steget var att 
skolsystemet övergick från att vara detaljstyrd statlig 
verksamhet till att bli mål- och resultatstyrd kommu-
nal verksamhet. Ett andra steg, som byggde vidare på 
kommunaliseringen, var den ökade valfriheten genom 
den så kallade ”friskolereformen” från 1992. Den gav 
utökade möjligheter för olika aktörer att starta fristå-
ende grundskolor. Reformen möjliggjordes främst ge-
nom införandet av ett generöst system för finansiering. 
Kommunerna skulle stå för finansieringen genom att 
skolorna ansökte hos dåvarande Skolverket om att bli 
berättigade till kommunalt bidrag. Året efter infördes 
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ett liknande system för gymnasieskolan (Pierre m.fl. 
2007). 

Orsakerna till kommunaliseringen av skolan var 
många. I den så kallade Ansvarspropositionen (prop. 
1990/91) angavs att en expansion, i form av utbygg-
nad av skolan för att öka tillgängligheten och kvalite-
ten i utbildningen, inte längre var möjlig. Genom att 
verksamhetens utformning flyttades närmare medbor-
garna och personalen skulle ökad kvalitet och bättre 
resursutnyttjande av befintliga resurser kunna uppnås. 
En förändrad ansvarsfördelning mellan stat och kom-
mun skulle också ge större frihet för professionen och 
en stärkt yrkesroll. För att kvaliteten i skolan skulle ut-
vecklas menade regeringen att lärarna skulle få större 
frihet att utforma verksamheten. Vidare uttrycks det i 
propositionen att genom att ge kommunerna ett sam-
lat ansvar för driften av det offentliga skolväsendet 
skulle möjligheten till lokala lösningar och priorite-
ringar öka. Genomgående uttrycks i propositionen att 
utvärdering och uppföljning av verksamheten skulle 
bli en central del av det nya, decentraliserade, skolsys-
temet (prop. 1990/91). 

Genom kommunaliseringen av skolans huvudmanna-
skap, och möjligheten för fristående skolor att etable-
ras sig och få offentlig finansiering, har organiseringen 
och styrningen av det svenska skolsystemet kraftigt 
förändrats. Det ställer nya krav på kommunerna, ex-
empelvis att finna nya sätt att styra skolsystemet.

Kommunernas strategier har, i huvudsak, sitt ur-
sprung i hur kommunerna ser på sin roll i det lokala 
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skolsystemet (Nyhlén 2011). Tre olika typer av strate-
gier träder fram, strategier som kan kopplas till de tre 
förvaltningsidealen marknad, samverkan och kontroll 
(Nyhlén 2011). Genom de olika strategierna påverkas 
också relationerna mellan kommunen och de fristå-
ende aktörerna.  

I kommande avsnitt kommer dessa strategier att be-
skrivas och deras användning i tre strategiskt valda 
kommuner kommer att diskuteras. Genom att ana-
lysera kommunernas strategier blir det tydligt att rela-
tionen mellan aktörerna i det lokala skolsystemet tar 
sig olika uttryck.  

Kommunernas nya styrstrategier 

Kommunerna har det huvudsakliga ansvaret för den 
kommunala skolan. De har också ett finansieringsan-
svar för de fristående skolorna. En jämförande fallstu-
die av tre norrländska kommuner visade att kommu-
nerna använde olika strategier för att kunna styra det 
lokala skolsystemet. Samma strategier användes även 
gentemot de fristående aktörerna (Nyhlén 2011). I 
undersökningen var tre styrstrategier framträdande: 
samverkan, kontroll och konkurrens. 

I en av de undersökta kommunerna var samverkan 
den mest framträdande styrstrategin. Den strategin 
innebär att kommunen aktivt söker samverkan med 
de fristående skolorna i kommunen. Det finns flera 
orsaker till valet av denna strategi. Den första orsaken 
kan härledas till lagstiftningen som ger kommunen 
ansvar för alla elever i kommunen, även de som går 
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i fristående skolor. Ett andra framträdande motiv var 
att genom dialog med de fristående skolorna får kom-
munen insyn i deras verksamheter. Förtroendefull 
insyn byggs på samverkan och kommunen kan kon-
tinuerligt få information om friskolornas verksamhet 
(Nyhlén 2011).

Den andra strategin som framträdde i relationen mel-
lan kommunen och friskolorna var att kontrollera. 
Kontrollen tog sig bland annat uttryck i att kommu-
nen lät de fristående skolorna ingå i det kommunala 
kvalitetsutvärderingssystemet. Det innebar att kom-
munen regelbundet begärde in kvalitetsredovisningar 
från de fristående skolorna för att kunna rangordna 
alla skolor i förhållande till varandra. Kommunerna 
hade också, vid tiden för undersökningen, inlett ett 
arbete med att anställa en lokal skolinspektör med 
ansvar för utvärdering och friskoleverksamheterna 
(Nyhlén 2011). I detta fall innebar tolkningen av 
ansvaret att kommunens roll, om de inte producerar 
verksamheten själva, är att kontrollera den. På så sätt 
kan kommunen fortfarande ta det elevansvar som la-
gen stipulerar. 

Den tredje strategin som framträdde var styrning ge-
nom konkurrens mellan kommunen och de fristående 
skolorna. Kommunens styrstrategi var här att konkur-
rera ut de fristående skolorna genom att satsa stora 
resurser på marknadsföring av den kommunala verk-
samheten och profilera den för att på så sätt locka till 
sig elever. Denna kommun anställde enbart behöriga 
lärare samt disputerade lärare för att på så sätt kunna 

158



visa på hög kompetens i sin verksamhet och därige-
nom en högre kvalitet än de fristående skolorna. I 
kommunen fanns ett utpräglat ”koncerntänkande” 
för hela verksamheten. Det tog sig bland annat ut-
tryck i att marknadsföring var centraliserad med ett 
gemensamt bild- och formspråk för att manifestera 
varumärket ”kommunens skolor”. Detta fick till följd 
att enskilda skolor inte själva fick marknadsföra sin 
verksamhet utan detta gjordes centralt (Nyhlén 2011). 
I detta fall ledde den konkurrensorienterade styrstra-
tegin till en ökad centralisering inom den kommunala 
organisationen. 

De tre olika styrningsstrategierna fick följdverkningar 
för hur resurser fördelas i kommunerna. Kommuner-
na har ett ansvar för att finansiera all skolverksamhe-
ten vilket gör att kommunerna själva kan bestämma 
hur mycket pengar de ska satsa på skolan. Kommu-
nerna avgör också själva vilka principer som ska gälla 
för resursfördelningen mellan kommunens skolor. 
Att kommunerna har ansvaret för resurserna och hur 
de ska använda påverkar exempelvis antalet skolor i 
kommunen, klassernas storlek samt lärartätheten (Jarl 
& Rönnberg 2010). Kommunerna har även finansie-
ringsansvar för de fristående skolorna. 

I kommunen där samverkan var den mest framträ-
dande styrstrategin ingick även de fristående skolorna 
i den kommunala fördelningsmodellen. Det innebar 
här att kommunen i fördelningen av resurser utgick 
från elevernas meritvärde, på så sätt fick skolor där 
eleverna hade lägre meritvärde mer pengar än sko-
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lor där eleverna hade högre meritvärde. Kommunens 
motiv var att utjämna skillnaderna mellan olika sko-
lor, fristående såväl som kommunala (Nyhlén 2011). 
Kommunen gjorde här ingen skillnad mellan friståen-
de och kommunala skolor. Detta skiljer den kommun 
som kännetecknas av samverkan gentemot de övriga. 
I de kommuner som tillämpade de andra styrstrate-
gierna användes modeller för resursfördelning som 
ligger närmare den som regeringen föreslår i propo-
sitionen ”Om valfrihet och fristående skolor” (prop. 
1991/92:95). Vägledande för resursfördelningen till 
de fristående skolorna var kommunens egen kostnad 
för gymnasieskolan. 

Nya styrstrategier 

Reformeringen av skolsystemet har fått en rad kon-
sekvenser för hur kommunerna kan styra skolan. De 
tre styrstrategierna får även återverkningar vad gäller 
synen på marknadsföring och profilering av skolorna. 
Ett nytt inslag i systemet är att såväl kommunala som 
fristående skolor behöver marknadsföra sin verksam-
het. I marknadsföringen måste skolorna lyfta det som 
gör dem speciella och unika. Skolans och utbildning-
arnas profil och kvalitet framträder som viktiga ingre-
dienser i marknadsföringen (Nyhlén 2011). Exempel-
vis försöker kommunerna på olika sätt lyfta fram den 
kommunala verksamhetens kvalitet i förhållande till 
andra aktörer, fristående såväl som kommunala. 

Detta visar också en genomgång av skolverket där 
man undersökt effekterna av de så kallade öppna jäm-
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förelserna. Skolverket har inte funnit några exempel 
på kommuner där dåliga resultat lett till kraftfulla åt-
gärder för att stärka verksamhetens kvalitet och öka 
elevernas kunskapsresultat (Skolverket 2011). Istället 
används resultaten av jämförelserna som underlag för 
marknadsföring där resultaten i någon mån vinklas för 
att ge positiv bild av skolan. Skolverket visar genom 
ett par exempel hur detta kan gå till. En kommun som 
i jämförelsen år efter år legat långt under genomsnittet 
för andel lärare med högskolekompetens marknads-
för att skolorna i kommunen har behöriga lärare med 
hög kompetens. En annan kommun marknadsför sig 
som bästa skolkommunen i regionen trots konstant 
låg rangordning i SKL:s öppna jämförelser (Skolver-
ket 2011). Effekten av de öppna jämförelserna tycks 
bland annat vara att även dåliga placeringar kan an-
vändas för marknadsföring av skolorna. Det verkar 
dock inte finnas något tydligt samband mellan låga 
placeringar i öppna jämförelser och ökat kvalitetsarbe-
te. Det kan således vara så att de öppna jämförelserna 
har liten och i vissa fall motsatt effekt än den tänkta. 
De olika styrstrategierna som kommunerna tillämpar 
har också olika effekt på relationerna till de fristående 
aktörerna. Den styrstrategi som gett upphov till mest 
konflikter är den konkurrensorienterade styrstrategin. 
Detta beror till stor del på den åtskillnad som skapas 
mellan aktörer i ett system som präglas av konkurrens. 
Den kommun som kännetecknades av den bästa rela-
tionen mellan aktörerna var den kommun som använ-
de sig av samverkan som styrform. I den kommunen 
fanns en dialog mellan aktörerna och utbyggda arenor 

161



för att föra en dialog. På så sätt uppstår förtroende 
mellan aktörerna vilket minskar konflikterna dem 
emellan (Nyhlén 2011).

De tre styrstrategierna får även återverkningar på pro-
fessionen och deras villkor. Detta kommer att disku-
teras i nästa avsnitt.

Skolmarknaden och konsekvenser för 
professionen 

Effekterna av kommunernas olika styrstrategier på 
lärarprofessionen kommer till uttryck framförallt i 
kommunen som kännetecknas av konkurrens. I den-
na kommun finns ett koncerntänkande där den kom-
munala gymnasieskolan utgör ett specifikt varumärke. 
Detta får också konsekvenser för hur lärarna i de kom-
munala skolorna talar om sin verksamhet. Från den 
kommunala skolledningens sida ville man exempelvis 
inte att det sprids någon negativ information om de 
kommunala skolorna. Det gör att personalen måste 
tänka på hur de uttrycker sig och att de inte talar ne-
gativt om verksamheten (Nyhlén 2011).  
De tre styrstrategierna som identifierades genom 
min analys (Nyhlén 2011) ligger i linje med vad som 
framkommit i andra studier. I en studie av Anders 
Fredriksson (2010) visas att en ny lärartyp gjort sitt 
intåg i och med det mer marknadsorienterade skol-
systemet. En av de nya lärartyperna kallar Fredriksson 
för den marknadsorienterade läraren. Lärare av denna 
typ fattar sina beslut utifrån skolans särskilda profil 
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och inställningen att skolan ska få ett gott rykte bland 
elever och föräldrar. Utifrån Fredrikssons studie kan 
vi konstatera att skolans omorganisering innebär att 
nya ideal introduceras, ideal vilka kan påverka lärar-
professionen på olika sätt. Den ”nya” läraren förvän-
tas vara lojal mot organisationen och visa hänsyn mot 
brukaren samt fatta beslut som baserar sig på elever-
nas efterfrågan, rektors riktlinjer eller skolans särskilda 
profil (Fredriksson 2010). Marknadsanpassningen har 
också påverkat lärarna på så sätt att de upplever att de 
måste lägga ner mer tid på marknadsföring, synliggöra 
verksamheten utåt samt konstruera säljbara program. 
Många lärare upplever att detta strider mot den pro-
fessionslogik som många identifierar sig med (Lund-
ström & Parding 2011). 

Även rektorsrollen i de kommunala skolorna har på-
verkats av marknadsreformerna. En av konsekven-
serna är att rektorerna i större uträckning än tidigare 
identifierar sin roll som att vara chefer i en kommunal 
verksamhet snarare än att vara en del av lärarkollek-
tivet (Jarl 2012). I en studie från 2007 visar Maria 
Jarl att 65 procent anger att deras roll är att företräda 
den politiska ledningen i kommunen vilket innebär 
att många av rektorerna ser sig som mellanchefer i en 
kommunal organisation. Jarl (2007) menar dock att 
komplexiteten i dagens rektorsuppdrag gör att rektors-
rollen inte är lika förbunden med läraryrket som den 
var tidigare. Istället tycks det som om rektorerna upp-
fattar sig som representanter för kommunledningen. 
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Marknadsanpassningen av skolsystemet har således 
fått effekter för professionen och ledarskapet inom 
skolan. Rektorerna ser sig inte längre som professio-
nens företrädare och pedagogiska ledare utan snarare 
som kommunchefer på mellannivå och är därmed är 
att beteckna som vilka förvaltningschefer som helst. 

Avslutande diskussion 
Det är alltså tydligt att en valfrihetsreform som i hög 
grad motiveras med att den ökar elevers och föräldrars 
möjligheter att välja skola, har flera långtgående kon-
sekvenser. Det är också viktigt att framhålla att kom-
munerna agerar olika och har olika strategier när ett 
lokalt valfrihetssystem för skolan formas. De tre stra-
tegier som här har diskuterats är samverkan, kontroll 
och konkurrens. Att kommunerna agerar olika är en 
viktig konsekvens av det kommunala självstyret och 
att skolan tidigare har kommunaliserats. 

Det finns således många olika sätt att hantera och 
styra skolan i kommunerna. De olika styrstrategierna 
påverkar även den interna organiseringen av den kom-
munala verksamheten i de studerade kommunerna. 
Bland annat har det visat sig att styrstrategierna även 
påverkar relationen mellan kommunerna och de fri-
stående skolorna. 

Det är alltså tydligt att vi inte kan se kommuner som 
en homogen grupp aktörer som agerar på samma sätt. 
Valfrihetsreformer får olika kommunala uttryck, även 
när den statliga styrningen är densamma. Kommu-
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nerna använder handlingsutrymmet, som kommuna-
liseringen av skolan gett, på olika sätt. De tolkar också 
sitt uppdrag på olika sätt och låter denna tolkning 
vara vägledande för hur de agerar. Bland annat har 
kommunen som kännetecknas av samverkan tolkat 
situationen så att de har ansvar för alla elever oavsett 
vilken huvudman som driver skolan och att de genom 
samverkan med de fristående skolorna kan uppfylla 
detta ansvar. 

Kommunen som kännetecknades av konkurrens som 
styrstrategi har tolkat kommunens elevansvar på så 
sätt att de fokuserar på kvaliteten i de kommunala 
skolorna. Däremot, genom kontroll får kommunerna 
insyn i verksamheten. Detsamma gäller för samverkan 
som styrstrategi. På grund av att kommunen samver-
kar med de fristående skolorna får kommunen insyn 
i verksamheten och kan därigenom också, till viss del, 
även påverka de fristående skolorna. Exempelvis kan 
fördelning av resurser påverka verksamheten. Genom 
att ha samma resursfördelningsmodell för både kom-
munala och fristående skolor kan kommunen påverka 
förutsättningarna för verksamheten. 

Valfriheten i skolan har således många olika lokala ut-
tryck, och så ska det väl vara om skolan är kommunal 
och kommunerna har självstyre. Olikheterna handlar 
inte bara om kommunal styrning utan får även tyd-
liga avtryck i den dagliga skolverksamheten och dess 
kvalitet. Reformerna för valfrihet i skolan kan således 
illustrera hur sammanvävd offentlig service är och hur 
långtgående konsekvenser en reform kan få.  
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Säkerhet, samverkan och 
business – oförenliga ideal
Oscar Larsson

Säkerhet och samverkan
Offentliga åtaganden på lokal och regional nivå har 
i stigande utsträckning marknadsanpassats och blivit 
inkorporerade i tanken om konkurrenseffektivitet. 
Marknadstänkande av offentlig verksamhet tilläm-
pas främst på välfärdsstatliga åtaganden som gäller 
utförande av specifika tjänster exempelvis inom vård, 
skola och omsorg. I fallet med RAKEL så möter vi 
en något annorlunda situation. RAKEL står för Ra-
diokommunikation för effektiv ledning och är nam-
net på det nya säkerhetskommunikationssystem som 
färdigställdes 2010 och som är tänkt att ersätta tidi-
gare analoga radiosystem. Det är idag Myndigheten 
för samhällsskydd och beredskap (MSB) och tidigare 
dess föregångare Krisberedskapsmyndigheten (KBM) 
som är ansvariga för förvaltningen och utvecklandet 
av RAKEL. 

Det som är särskilt intressant med detta fall är att det 
handlar om säkerhetspolitik och säkerhetshantering – 
frågeområden som traditionellt betraktas som statens 
mest centrala uppgifter. Man pratar ibland om statens 
”nattväktarfunktioner” som är att bistå med lag, ord-
ning och säkerhet. Det är oumbärliga funktioner som 
också möjliggör utveckling av en intern marknad och 
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ett civilsamhälle (Keane 1988:32). I detta kapitel ska 
jag berätta om hur dessa föreställningar kommer på 
skam, närmare bestämt att de två rådande styridealen, 
samverkan och marknadstänkande, gör sig gällande 
också på säkerhetsområdet. 

Att även RAKEL präglats av marknadstänkande- och 
samverkanstrenden ska ses i ljuset av en förändring av 
själva begreppet säkerhet. Innebörden och förståelsen 
av säkerhet har nämligen vidgats till att bli en aspekt 
av praktiskt taget all samhällsverksamhet. Tidigare 
förstods och relaterade säkerhetsbegreppet främst till 
statens överlevnad. Staten och territoriet skyddades 
från inkräktare och främmande makter med militära 
medel. Sedan 2000-talets början har säkerhetsbegrep-
pet genomgått en slående breddning. Säkerhet är inte 
längre enbart en fråga om statens överlevnad eller 
ens om andra säkerhetsobjekts överlevnad. Säkerhet 
handlar numera även om att hantera en mängd sam-
hälleliga störningar, olyckor och händelser samt att 
minimera skador och förluster av sådana händelser 
(Buzan et al. 1998). 

I det vidgade säkerhetsbegreppet är inte staten läng-
re den som ensamt sörjer för säkerheten. Staten ska 
också på olika sätt aktivera andra aktörer att tänka på 
och sköta sin egen säkerhet. Genom att vara en aktör 
som hanterar sin egen säkerhet och tänker i termer av 
säkerhet bidrar man även till samhällets säkerhet. Det 
räcker dock inte med att man kan hantera sin egen 
säkerhet. I den vidgade förståelsen av begreppet måste 
man dessutom kunna samverka. 
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Den nya säkerhetsförståelsen har växt fram som ett 
svar på vad som ses vara en ökad grad av sambero-
ende och komplexitet. På så vis blir samverkan mellan 
offentliga och privata aktörer på säkerhetsområdet en 
möjlig, men därmed inte sagt nödvändig, organisa-
tionsform. I kombination med ett långtgående mark-
nadstänkande menar jag att statens sätt att förvalta 
nyckelfunktioner genom samverkan i nätverk med 
andra samhällsintressen väcker en utmaning som lig-
ger bortom de mest radikala nyliberala idéerna om en 
minimal stat. Frågan är då vad marknadstänkande och 
samverkan i nätverk innebär för ansvarsutkrävande 
och demokratiskt inflytande på ett av de mest centrala 
politikområden som staten tidigare har haft ovillkor-
ligt ansvar för? 

Nätverket som ny förvaltningsform   
Nätverk har tre centrala egenskaper. De består av både 
offentliga och privata aktörer. De olika aktörerna be-
skrivs ofta som intressenter, även kallade ”stakehol-
ders”, men det är inte ovanligt att det ingår andra 
grupper, såsom experter och politiker. Nätverk känne-
tecknas också av att de hanterar ett samhälleligt pro-
blem som rör andra än de direkt närvarande. Detta 
sker inte alltid genom tillämpning av lagar och for-
mella beslut utan ofta utformas nya policyer och regler 
i lösare och mer normgivande form. Det kan handla 
om att ta fram mallar eller riktlinjer för att avhjälpa 
samhälleliga problem. Dessutom, för att vi ska prata 
om nätverk som en alternativ förvaltningsform, så 
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måste nätverket i viss utsträckning vara självregleran-
de. Detta tar sig två uttryck; nätverket måste i någon 
mån kunna påverka synen, policyn och hanteringen 
av problemet samt att en extern aktör inte heller kan 
ålägga eller styra nätverket utan dess samtycke. När 
nätverk tillämpas som förvaltningsform blir detta inte 
endast en utförare utan även beslutsfattare genom sitt 
inflytande över hur problemet ska förstås och lösas. 
Eftersom nätverket har ett element av självstyrning 
så innebär denna förvaltningsform att möjligheten 
för den representativa demokratins institutioner att 
direktstyra kraftigt undermineras. Nätverksforskning 
brukar därför påpeka att den representativa demokra-
tin får en mindre framträdande roll på grund av fram-
växten av dessa nätverk. I likhet med det som är fallet 
i en korporativ statsbildning, måste företrädare för de-
mokratins institutioner, i samråd och samverkan med 
andra intressenter, resonera och förhandla sig fram till 
en gemensam syn på problemen och hur dessa kan 
avhjälpas (Pierre & Peters 2000; Rhodes 1997). 

Nätverkens möjlighet att ha inflytande över problem 
och att styra sig själva kan sägas bidra till att undermi-
nera en demokratiskt grundad styrning av offentliga 
problem. Nätverken suddar också ut gränserna mel-
lan formella och informella processer eftersom de inte 
styrs med lagar och offentliga regler. Således skapas 
otydlighet om vem som styr men också vem som bär 
ansvaret när saker går fel (Larsson 2013).

En av de mest tongivande tankarna i litteraturen är 
att samverkan mellan statliga och privata aktörer, i 
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nätverksform, kringskär en parlamentarisk styrnings-
kedja och det demokratiska ansvarsutkrävande som 
möjliggörs genom en representativ ordning. Istället 
måste vi förlita oss på andra modeller för ansvarsut-
krävande. Tanken är då att civilsamhället och dess 
aktörer ska ersätta den statliga och formella demokra-
tiska styrningen av statens funktioner (Bevir 2010). I 
nätverk och samverkansförvaltning är tanken att an-
dra mekanismer för ansvarsutkrävande ska aktiveras. 
Det demokratiska och politiska ansvarsutkrävandet 
ersätts helt enkelt med samtal, delande, lärande och 
eventuell intressekamp mellan de centrala aktörer som 
ingår i nätverket (Sorensen och Torfing 2005). 

Organiserade och redan maktstarka intressen gynnas av 
en sådan ordning. Avsaknaden av offentliga och öppna 
arenor för debatt, politik, ledning och ansvarsutkrä-
vande missgynnar däremot medborgarnas möjligheter 
till kontroll och ansvarsutkrävande. Därför ställer jag 
mig frågande till positiva bilder av en förvaltning som 
är organiserad och styrd i nätverksform. Faktum är att 
denna förvaltningsform blir allt vanligare och detta är 
något som både statsvetare, politiker och tjänstemän 
bör uppmärksamma. Jag menar att RAKEL i allra hög-
sta grad kan ses i ljuset av denna förvaltningsform.
  

RAKEL som svar på samverkans-
problem
Regeringen tillsatte den 10:e juni 2002 en utredning 
som skulle undersöka och presentera möjligheten 
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att bygga ett nytt radiokommunikationssystem som 
enkom ska användas för säkerhetskommunikation. 
Utredningen kom att kallas Radio-Kommunikation 
för Effektiv Ledning (RAKEL). Namnet kom senare 
att användas som beteckning på själva radiosystemet 
(SOU 2003:10). Utredningen handlade främst om 
hur RAKEL skulle finansieras. Det var nämligen re-
dan fastställt att Sverige var i behov av ett enhetligt 
system som kunde ersätta de över 200 befintliga ana-
loga radiosystemen. Att ha så många radiosystem som 
grund för säkerhetskommunikation ansågs vara både 
kostsamt och ineffektivt.  Staten tvingades finansiera 
flera parallella system och det gick inte att kommu-
nicera mellan systemen. Samtliga nordiska länder 
och många andra europeiska stater hade vid denna 
tidpunkt redan investerat i liknande nationella kom-
munikationssystem. De allra flesta av dessa bygger på 
en gemensam och speciell teknik som möjliggör ett 
mycket effektivt användande av radiofrekvenser, så 
kallad Tetra-standard. 

Med sådan teknik och en utökad robusthet kring ra-
diotekniken och dess elförsörjning var tanken att RA-
KEL på sikt skulle ersätta de övriga radiokommunika-
tionssystemen och på så vis möjliggöra och säkerställa 
kommunikationen mellan aktörer som arbetar med 
säkerhet och krishantering. Utredningen noterade det 
märkliga i att Sverige, trots vetskapen om bristerna i 
dåvarande kommunikationsmöjligheter, ännu inte 
hade påbörjat byggandet av ett enhetligt nationellt 
radiokommunikationssystem. Det främsta hindret 
ansågs dock ha varit att man ännu inte hade kunnat 
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presentera en godtagbar finansieringsplan för byggan-
det och underhållandet av radiosystemet. Därför hade 
regeringen tills vidare valt att avvakta. 

När Regeringen tillsatte RAKEL-utredningen 2002 
var situationen dock sådan att det inte var möjligt 
att vänta längre, eftersom den svenska polisens ra-
diosystem inom kort skulle upphöra att fungera. 
Det var helt enkelt nödvändigt att hitta en lösning 
på finansieringsproblemen. RAKEL-utredningen 
kom att presentera en ny finansieringsmodell i vilken 
slutanvändarna skulle dela på kostnaden med hjälp 
av olika avgifter, prenumerationer och betaltjänster 
(SOU 2003:10). Även ifall detta initialt möjliggjorde 
RAKEL:s utbyggnad så har denna finansieringsmodell 
haft stor inverkan på hur RAKEL senare har utveck-
lats och hanterats av den svenska staten.

RAKEL-utredningen hade också i uppdrag att utreda 
hur anslutningen till RAKEL skulle säkerställas. Efter-
som den föreslagna finansieringsmodellen byggde på 
avgifter och betalande användare ville man samtidigt 
inte införa tvingande lagar. Det fanns flera skäl till var-
för detta ansågs olämpligt. I Sverige ligger ansvaret för 
allmän säkerhet och akut sjukvård på kommunernas 
och landstingens bord. I enlighet med beställar-ut-
förarlogiken så borde dessa utförare helt enkelt själva 
få bestämma vilken utrustning de finner lämplig. En 
direkt statlig detaljstyrning av hur kommuner, lands-
ting och privata aktörer ska sköta sina uppdrag kunde 
därför ses som otillbörlig statlig intervenering i dessas 
självbestämmande. En tvingande modell skulle också 
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kunna medföra att anslutande aktörer skulle påpeka 
att staten också borde finansiera deras anslutning, ut-
rustning och användande av RAKEL. Därtill menade 
utredningen att staten skulle få svårt att genomdriva 
en tvingande anslutning genom lagar och regler som 
riskerade att bli svårpreciserade. De alternativ som 
ansågs stå till buds för att få önskad anslutningsgrad 
bedömdes vara ekonomisk styrning och informations-
styrning. 

Genom att sluta finansiera de analoga radiosystemen 
och samtidigt ge ett visst finansiellt stöd till statliga 
och kommunala aktörer så menade utredningen att 
anslutningen till RAKEL borde kunna fortlöpa rela-
tivt väl. Dessutom skulle informationsstyrning vara 
behjälplig. RAKEL erbjöd kvalitet, robusthet och nya 
säkra kommunikationsmöjligheter. Detta såväl med 
de egna anställda som med andra aktörer man eventu-
ellt måste samordna sig med. Därtill finns möjlighe-
ten att skicka hemligstämplad information med hjälp 
av kryptering. Utredningen menade att RAKEL hade 
så pass stora fördelar att det praktiskt taget skulle vara 
självsäljande till berörda aktörer. Trots detta brottas 
den ansvariga myndigheten MSB alltjämt både med 
finansieringen och anslutningsgraden. Dessa bägge as-
pekter är dock intimt sammankopplade och på grund 
av den valda finansieringsmodellen förstärker de var-
andras effekter.

För att få en aktör att byta kommunikationsrutiner, 
eller för att få nya aktörer att införskaffa ett visst sys-
tem, så behövs en grundläggande tilltro till det nya 

176



systemet. Det räcker inte med att det nya systemet er-
bjuder bättre teknik. Det måste också vara finansiellt 
säkerställt så att aktören själv inte drabbas av alltför 
höga kostnader eller av att systemet måste läggas ner. 
Då står man plötsligt som nyansluten utan radiosys-
tem trots de ekonomiska och kunskapsmässiga inves-
teringar som man var tvungen att göra för att kunna 
ansluta sig. 

Med låg anslutningsgrad och -takt finns alltså risken 
att kostnaderna för anslutna aktörer blir väldigt höga. 
Detta medför i sin tur att systemet, trots sina tekniska 
fördelar, förblir en osäker och därmed oattraktiv in-
vestering. MSB och den tidigare ansvariga myndig-
heten KBM har i ett flertal skrivelser till regeringen 
också påpekat att den befintliga finansieringsmodellen 
underminerar förtroendet för RAKEL. MSB jobbar 
aktivt med att säkerställa, bland annat genom att för-
söka öka anslutningen. Vissa statliga och kommunala 
myndigheter samt några organisationer (SOS AB) är 
dock ålagda att använda RAKEL. Dessa säkerhetsak-
törer och krishanterare   däribland polisen, brandkå-
ren, ambulansen och akutsjukvården   riskerar dock 
att dra ett alltför stort ekonomiskt lass om inte RA-
KEL blir den succé och det självsäljande system som 
förutspåddes i utredningsrapporten 2003. I MSB:s 
budgetrapport för 2013-2015 lyfts inte mindre än 11 
förslag fram för att säkerställa en långsiktig finansiell 
lösning. Däribland nämns just att MSB måste kunna 
presentera kostnader för säkerhetsaktörer, de måste 
även öka anslutningsgraden och intäkterna genom 
diverse tilläggstjänster också för statliga myndigheter, 
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kommuner och landsting (Budgetunderlag för MSB 
2013-2015).

Vilka är det då som är att betrakta som en säkerhetsak-
tör och som därmed kan anses vara behörig att ansöka 
om RAKEL-licens? Att denna fråga inte är helt enkel 
att besvara beror framförallt på den vidgade förståel-
sen av säkerhetsbegreppet, men även på att MSB och 
dess föregångare KBM har intervenerat i frågan och 
själva föreslagit en breddning av synen på vem som är 
att betrakta som säkerhetsaktör. 

RAKEL togs initialt fram för myndigheter som ar-
betade exklusivt med just säkerhet och krishantering 
såsom polisen, brandkåren, akutsjukvården, kust-
bevakningen med flera. KBM som var ansvarig för 
RAKEL mellan åren 2004 och 2009 föreslog dock 
för regeringen att den bredare förståelsen av säkerhet 
som angetts och institutionaliserats i propositionen 
2001/02:158 i sin tur betyder att andra myndigheter 
och en rad privata aktörer måste anses utföra centrala 
säkerhetsfunktioner och således vara i behov av de 
kommunikationsmöjligheter som RAKEL erbjuder. 
Sådana funderingar fanns med i den statliga utred-
ningen från 2003 men följdes aldrig riktigt upp. I en 
offentlig skrivelse till regeringen föreslog KBM redan 
2005 att man måste göra RAKEL tillgängligt för nya 
användare. Det handlar såväl om privata aktörer med 
centrala samhällsfunktioner, exempelvis elleverantö-
rer, elbolag och privata vårdföretag. Därtill finns en 
mängd myndigheter som, även om deras huvudsak-
liga uppgift inte är relaterat till säkerhet, ändå kan 
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komma ifråga när det handlar om krishantering. De 
måste då ha erfarenhet av, och tillgång till, RAKEL-
utrustningen. Det handlar om nya delar av sjukvår-
den, sociala myndigheter och service som landsting 
och myndigheter hanterar (DNR 0460/2005). KBM 
ålades  av regeringen att sörja för största möjliga an-
slutning till RAKEL inom den befintliga lagen, men 
de förslag som KBM lanserade krävde omfattande lag-
ändringar.

I detta skede måste man dock beakta att i Sverige har 
en bredare förståelse av säkerhet fått fullt genomslag 
och formellt institutionaliserats i och med propositio-
nen 2001/02: 158. Propositionen anger tre principer 
för säkerhet och krishantering. Ansvarsprincipen slår 
fast att den som är ansvarig för hanteringen av en 
funktion i normaltillstånd också har ansvar för denna 
funktion i krissituationer. Likhetsprincipen slår fast 
att även i krissituationer ska organisation vara så lik 
den vanliga organisationen som möjligt. Närhetsprin-
cipen slår fast att kriser ska hanteras på lägsta möjliga 
nivå i samhället. Dessa principer är framarbetade med 
en ny och vidare säkerhetsförståelse som menar att alla 
hot, störningar och tillbud är ett potentiellt säkerhets-
hot om de inte hanteras på rätt sätt. 

Det finns alltså ett element av säkerhet i all form av 
offentlig verksamhet och i det vardagliga livet. Tanken 
är att säkerhet byggs underifrån och med robusthet. 
I regeringspropositionen 2005/06:133 hänvisar reger-
ingen också till dessa principer och denna förståelse 
av säkerhet som motiv till att kretsen av RAKEL-
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användare behöver breddas. Tidigare var kraven att 
RAKEL-användare arbetade exklusivt med ordning, 
säkerhet eller krishantering. De nya kraven som in-
fördes 2005 är betydligt lägre ställda. Grundkravet 
för att få ansluta en verksamhet till Rakel är att den 
utför vissa uppgifter för att tillgodose allmän ordning, 
säkerhet eller hälsa. Dessutom ansåg regeringen att 
dessa säkerhetsaktörer måste ha permanent tillgång till 
RAKEL för att kunna hantera utrustningen i kritiska 
lägen. Trots denna breddning av potentiella användare 
och användningsområden menar MSB så sent som 
2012 att problemet med att få kommuner, landsting 
och även privata aktörer att ansluta sig till RAKEL 
kvarstår. 

Säkerhetsområdets innehåll är inte helt obetydligt för 
vilka organisationsformer som ter sig mest lämpliga. 
Även om flertalet av de nya så kallade säkerhetshoten 
knappast handlar om regelrätt överlevnad så möjlig-
gör säkerhetsstämpeln att säkerhetsaktörer kan använ-
da sig av extraordinära procedurer och åtgärder för att 
hantera dessa problem (Buzan et al. 1998). 

I litteraturen brukar framhållas att problem som har 
”säkerhetiserats” också har fått en annan dignitet. Det 
är därför möjligt att, med hänvisning till att ett sam-
hällsproblem är relaterat till säkerhet, kräva särskilda 
och akuta åtgärder. Samtidigt har säkerhetsbegreppet 
vidgats till att även innefatta hot mot samhället och 
grundläggande värderingar, allvarligare störningar av 
normala funktioner. Exempelvis klassar MSB även kli-
matförändring och konsekvenser av miljöförstöring, 
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flyktingströmmar och ekonomiska kriser som säker-
hetsfrågor. Högst ordinära, om möjligen icke önskvär-
da och störande händelser, såsom strömavbrott, kan 
också falla inom ramen för säkerhet. Säkerhet har där-
för gått från att vara en specifik politisk sektor, med 
militären som en central aktör, till att bli en aspekt av 
nästan all form av gemensamma offentliga åtaganden. 
Detta kräver i sin tur en aktivering av en mängd nya 
säkerhetsaktörer som måste börja tänka i banor av sä-
kerhet. Denna utveckling, och konsekvenserna av ett 
vidgat säkerhetsbegrepp, kritiseras dock starkt av vissa 
forskare (Neocleous 2008). 

Slutdiskussion
Redan 2003 fastslog RAKEL-utredningen att Sverige 
var i mycket stort behov av ett enhetligt och gemen-
samt kommunikationssystem för krishantering. I 
den bredare förståelsen av säkerhet måste en mängd 
olika aktörer, såväl myndigheter som privata företag 
och frivilligorganisationer, kunna kommunicera med 
varandra. När byggandet av RAKEL påbörjades var 
det tänkt att det snabbt skulle kunna ersätta de be-
fintliga analoga radiosystemen. Trots bättre teknik och 
robusthet är det alltjämt många påtänkta aktörer som 
ännu inte har anslutit sig till RAKEL. Detta generar 
en rad problem. Om inte centrala och viktiga aktö-
rer är anslutna så omöjliggörs effektiv samverkan och 
ledning vid krishantering. Om inte tillräckligt många 
aktörer går med så blir systemet outnyttjat och inef-
fektivt, både ekonomiskt och behovsmässigt, för de få 
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användare som antingen måste vara med eller som har 
valt att gå med på ett tidigt stadium. 

Jag menar att fallet är paradigmatiskt och talande 
för hur idéer om samverkan och marknadstänkande 
också har börjat tillämpas på de demokratiska insti-
tutionernas nyckelfunktioner. I detta fall är det tyd-
ligt att staten avstår från att finansiera eller stifta lagar 
som förmodligen skulle medfört att anslutningen till 
RAKEL hade varit mer omfattande och att den utta-
lade målsättningen med större samverkan mellan stat 
och samhälle hade möjliggjorts. Målsättningen med 
samverkan inom detta område kan dock ifrågasättas 
utifrån normativa demokratiideal och möjlighet till 
ansvarsutkrävande när säkerhetshanteringen fallerar. 
Just säkerhetshantering faller traditionellt inom de de-
mokratiska institutionernas nyckelkompetenser och 
borde rimligtvis anses vara av sådan natur att de var-
ken kan underställas nätverk som samverkansideal el-
ler marknadsprinciper. Det paradoxala blir att staten, 
genom dessa styrideal, får en helt ny roll. Staten måste 
agera som en återförsäljare och marknadsförare av 
ett radiosystem som man har monopol på. Då staten 
avstår från att lagstifta om en anslutning men också 
från att finansiera nätet och på så vis underlätta för 
anslutning av relevanta aktörer, så befinner man sig nu 
i en situation där man har en säkerhetssamverkan som 
fungerar undermåligt. Staten tvingas då inta en roll 
där man mer eller mindre ”säljer” RAKEL. På hem-
sidan, genom speciella tidningar och på mässor infor-
meras det om RAKEL och dess förträfflighet. Detta 
illustreras med idel lyckade exempel av kommun efter 
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kommun, aktör efter aktör som är ”mycket nöjda” 
med RAKEL. Den information som finns att tillgå 
om RAKEL är svår att bedöma just eftersom staten 
befinner sig i en situation där de måste sälja RAKEL 
till betalande användare. I hanteringen och lansering-
en av RAKEL blir resultatet av samverkansidéer och 
marknadstänkande att gränsdragningen mellan mark-
nad och stat helt suddas ut. Frågan är vad detta på sikt 
innebär för demokratin och medborgarnas möjlighet 
att påverka samt deras rätt till skydd och säkerhet?
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Vad får staten göra? 
– EU:s statsstödsregler och
svensk förvaltningspolitik
Linda Nyberg 

Den som under de senaste åren har följt den förvaltnings-
politiska debatten i Sverige har förmodligen lagt märke 
till att det i olika sammanhang allt oftare refereras till EU:s 
konkurrensregler. De dyker upp som ett argument för att 
stat eller kommuner inte får fatta vissa politiska beslut 
eftersom det snedvrider konkurrensen på marknaden. 
Under 2013 har det till exempel pågått en hård debatt 
om det är tillåtet att utesluta vinstdrivande företag från 
upphandlingar av välfärdstjänster eller om det bryter mot 
EU:s regler om fri konkurrens. De senaste åren har EU:s 
konkurrensregler även påverkat debatten om bland annat 
allmännyttiga bostäder, uppdraget till public service   tv 
och radio, försäljningar av kommunala fastigheter, utfor-
mandet av energiskatter och utbyggnad av bredbandsnät 
(se SOU 2011:69; SOU 2012:59 och 2008:38).

Det rör sig om två olika regelverk som styr hur staten 
ska förhålla sig till marknaden: offentlig upphandling och 
statligt stöd. Båda syftar till att förhindra att det offentliga 
snedvrider konkurrensen genom att använda sina resurser 
på ett sätt som ger stöd till enskilda företag. Detta kapi-
tel kommer att handla om reglerna om statligt stöd som 
fått förhållandevis lite uppmärksamhet jämfört med upp-
handlingsreglerna   men som har en växande inverkan.
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Konkurrensfrågor aktualiserar centrala ideologiska 
stridsfrågor om gränsdragningen mellan stat och mark-
nad. Konflikten grundar sig i olika uppfattningar om 
vad staten bör göra. I vilken grad bör stat och myndig-
heter respektera den fria konkurrensen på marknaden, 
och när bör konkurrensen sättas åt sidan för att uppnå 
andra politiska målsättningar? Den svenska opinionen 
har genom historien svängt i denna fråga. Men i och 
med Sveriges medlemskap i EU sker avgörandet idag 
inte bara i riksdag och regering utan även i EU:s insti-
tutioner. EU har rätt att lagstifta om konkurrensregler 
som är bindande för medlemsstaterna för att upprätt-
hålla fri rörlighet på den inre marknaden. För att förstå 
hur gränsen mellan stat och marknad stakas ut är det 
alltså nödvändigt att ge sig in på EU-rättens område. 

Genom sitt fokus på lagstiftning som politiskt styrme-
del skiljer sig därför detta kapitel från de övriga. Syf-
tet är att lyfta fram de politiska målkonflikter som kan 
uppstå i mötet mellan EU:s statsstödsregler och svensk 
förvaltningspolitik. Jag menar också att utvecklingen av 
dessa regler sätter fingret på två mer allmänna föränd-
ringstendenser i svensk politik. För det första så säger 
den något om politikens handlingsutrymme – hur möj-
ligheten att genomföra politiska beslut begränsas när 
man i allt större utsträckning måste ta hänsyn till den 
fria konkurrensen. För det andra säger den något om 
politikens uttrycksform – hur politiskt känsliga frågor 
allt oftare avgörs i den juridiska sfären där frågan om 
vad staten bör göra tenderar att framställas som en fråga 
om vad staten har rätt att göra eller inte göra.
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Reglerna om statligt stöd
Statsstödsreglerna är ett av EU:s verktyg för att upp-
rätta fri konkurrens på den inre marknaden. Syftet är 
att hindra medlemsstaterna från att använda sina re-
surser på ett sätt som ger ekonomiska fördelar till na-
tionella företag. Reglerna har sin grund i artikel 107 i 
fördraget om Europeiska unionens funktionssätt som 
lyder:

Om inte annat föreskrivs i fördragen, är stöd 
som ges av en medlemsstat eller med hjälp av 
statliga medel, av vilket slag det än är, som 
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurren-
sen genom att gynna vissa företag eller viss pro-
duktion, oförenligt med den inre marknaden i 
den utsträckning det påverkar handeln mellan 
medlemsstaterna.

Grundprincipen är alltså att det är förbjudet att an-
vända offentliga medel på ett sätt som ger stöd åt en-
skilda företag. Huvudsyftet är att hindra medlemssta-
terna från att subventionera nationella företag. Men 
med tiden har tolkningen av artikel 107 kommit att 
breddas till att omfatta allt fler former av stöd. För 
att förstå hur statsstödsreglerna därigenom har kom-
mit att bli applicerbara på den offentliga sektorns egen 
verksamhet krävs det därför att vi granskar artikelns 
formuleringar närmare.

För det första har definitionen av stöd breddats till 
att omfatta mer än direkta subventioner. Reglerna gäl-
ler även indirekta stödformer, som till exempel skat-
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telättnader, förmånliga lånevillkor eller köp av varor 
och tjänster till priser under marknadsnivåer (Madell 
2011 s. 56). 

För det andra har kriteriet att stödet måste utgöra ett 
hot mot konkurrensen tolkats som att det inte måste 
ha skett en faktisk snedvridning för att reglerna ska bli 
gällande. Det räcker med att det potentiellt finns en 
risk för snedvridning för att ett stöd ska förklaras som 
otillåtet (Indén 2011 s. 48).

För det tredje måste stödet vara av sådan karaktär att 
det ”påverkar handeln mellan medlemsstaterna”. Detta 
så kallade samhandelskriterium har genom rättspraxis 
kommit att tolkas brett, som att det inte måste före-
komma handel mellan medlemsstaterna i det enskilda 
fallet. Det kan räcka med att bedömningen görs att en 
sådan handel kan utvecklas i framtiden för att reglerna 
ska bli gällande (Indén 2011 s.49). Samtidigt begränsas 
samhandelskriteriet något av att kommissionen har fast-
ställt att stödet måste vara av en viss storlek för att kunna 
påverka marknaden. Faller stödet under särskilda trös-
kelvärden omfattas det därför inte av statsstödsreglerna. 

Slutligen är det viktigt att framhålla att statsstödsreg-
lerna bara handlar om stöd till företag. Men även defi-
nitionen av företag har tolkats brett av EU-domstolen; 
som ”varje enhet som utövar ekonomisk verksamhet, 
oavsett enhetens rättsliga form och sättet för dess finan-
siering” (se Mål C-41/90). Detta innebär att reglerna 
blir gällande oavsett om stödet ges till ett privat eller 
ett offentligt företag. Det avgörande är istället huru-
vida det rör sig om en ekonomisk verksamhet eller inte. 
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För att det ska vara en ekonomisk verksamhet måste 
det finnas en marknad. Det kan tyckas som en lätt sak 
att avgöra, men förändringarna av offentlig sektor med 
privatiseringar och konkurrensutsättningar väcker nya 
frågor om vad som ska räknas som en marknad eller 
inte. Har vi i Sverige till exempel marknader för utbild-
ning, vård och omsorg idag? Eller ska, som diskuteras 
av Rönnholm i denna antologi, dessa verksamheter sna-
rare betraktas som kvasi-marknader? Hur dessa frågor 
kommer att hanteras i framtiden kommer att få stor 
betydelse för statsstödsreglernas framtida tillämpning.

Sammanfattningsvis kan slutsatsen dras att det kan 
vara svårt för statliga och kommunala myndigheter 
och förvaltningar att på förhand veta om en åtgärd 
utgör ett otillåtet statligt stöd eller inte. Något som 
komplicerar ytterligare är att det finns undantag från 
reglerna för vissa former av stöd som kan bli gällande.
 
Undantag för särskilda former av stöd

Inom EU är man väl medveten om spänningen mellan 
fri konkurrens och andra politiska målsättningar. Där-
för tillåts vissa undantag från förbudet av statligt stöd. 
Artikel 107 innehåller en lista över statligt stöd som är 
tillåtet under vissa omständigheter, som till exempel 
stöd för att utjämna ekonomiska och sociala skillna-
der mellan regioner, för att stödja genomförandet av 
vissa projekt av ett gemensamt europeiskt intresse eller 
för att avhjälpa en allvarlig störning i en medlemsstats 
ekonomi – något som blivit allt mer aktuellt sedan 
finanskrisens början. 
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Men det kanske viktigaste undantaget för offentlig 
sektors räkning ges i artikel 106.2 som talar om ett 
undantag från konkurrensreglerna för särskilda ”tjäns-
ter av allmänt ekonomiskt intresse”. Detta är tjänster 
som anses vara av ett särskilt allmänintresse som inne-
bär att statsstödsreglerna bara är tillämpliga på dessa 
tjänster i den mån det inte hindrar deras funktion. 
Det finns ingen fastställd definition på EU-nivå av 
vilka tjänster som räknas till denna kategori. Istället 
är det i hög grad medlemsstaterna som själva kan be-
stämma vad som ska räknas som en tjänst av allmänt 
ekonomiskt intresse. Vanliga exempel på tjänster som 
det kan röra sig om är el- och vattenförsörjning, av-
fallshantering, telekommunikation och posttjänster 
(Kommissionen 2007). Viktigt att poängtera är att 
en tjänst kan definieras vara av allmänt ekonomiskt 
intresse oavsett om den tillhandahålls av en offentlig 
eller privat aktör. 

Spänningen mellan stat och marknad ligger alltså in-
bäddad i statsstödsreglerna eftersom de ska upprätt-
hålla fri konkurrens samtidigt som undantag medges 
under vissa omständigheter. Men dessa undantag är 
allmänt formulerade, vilket innebär att det måste fäl-
las ett avgörande i varje enskilt fall när olika intressen 
ska vägas mot varandra. Frågan är hur detta avgörande 
ska fällas, och vem som har makten att göra det.
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Vem bestämmer över reglerna?
Ansvaret för hur konkurrensreglerna efterlevs ligger 
hos kommissionen som på detta område har getts ett 
betydande mått av självbestämmande när det gäller att 
avgöra hur reglerna ska tillämpas. Kommissionen ut-
reder misstänkta fall av otillåtet statligt stöd och fattar 
beslut om huruvida det är förenligt med reglerna eller 
inte. De har också makt att ta initiativ till nya reg-
ler och riktlinjer om hur statsstödsreglerna ska tolkas. 
När konflikter uppstår om hur reglerna ska tolkas så 
avgörs dessa av EU-domstolen. 

Forskare som studerat den historiska utvecklingen av 
statsstödsreglerna menar att kommissionen och EU-
domstolen har blivit allt striktare i sin tillämpning av 
reglerna (se Sauter & Schepel 2009). Buch-Hansen 
och Wigger (2011), forskare i politisk ekonomi, me-
nar att kommissionens striktare regeltillämpning kan 
förklaras av att nyliberala idéer om att effektiva mark-
nader kräver att fri konkurrens prioriteras över andra 
politiska målsättningar har fått ett dominerande ge-
nomslag i EU:s institutioner. Jag menar dock att det 
finns skäl att göra bilden mer komplicerad och även 
ta medlemsstaternas agerande i beaktande om vi vill 
förstå varför reglerna tillämpas som de gör idag. Stats-
stödsreglernas implementering vilar på en rad olika 
tolkningar som ger nationella aktörer ett visst utrym-
me att forma reglerna efter egna önskemål. Detta gör 
att det kan vara svårt att veta om reglernas effekter i 
medlemsstaterna är ett resultat av beslut av EU:s eller 
nationella institutioner. För att kasta ljus över dessa 
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frågor ska jag i det följande ge exempel på statsstöds-
reglernas implementering i Sverige.

Reglernas tillämpning
Tillämpningen av EU:s statsstödsregler i Sverige har 
till viss utsträckning varit okontroversiell eftersom det 
sedan tidigare funnits liknande nationella bestämmel-
ser. Kommunallagen uttrycker till exempel ett förbud 
mot att ge ekonomiskt stöd till enskilda personer och 
företag som ligger väl i linje med målsättningarna i 
statsstödsreglerna. Men som en följd av den breda 
tolkningen av statligt stöd har regelverket kommit att 
orsaka nya konflikter i svensk politik. Här presente-
ras tre sådana exempel från kommunal förvaltning. 
Exemplen är inte representativa för hur statsstödsreg-
lerna generellt sett har påverkat svenska förvaltningar 
och myndigheter. Syftet är istället att illustrera hur 
konflikten mellan fri konkurrens och andra politiska 
målsättningar kan ställas på sin spets inom offentlig 
verksamhet. 

Försäljning av fastigheter i Åre

Under 2005 fattade Åre kommun beslut om att sälja 
mark till livsmedelskedjan Konsum för 2 miljoner kr. 
Beslutet överklagades av en kommunmedlem som 
menade att försäljningen var ett brott mot EU:s stats-
stödsregler eftersom det skett till ett pris som var be-
tydligt lägre än marknadsvärdet. Som bevis för detta 
framhölls att livsmedelskedjan Lidl tidigare hade lagt 
ett bud på 6,6 miljoner kr för samma mark. Kom-
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munens försäljning till Konsum sågs därmed som en 
form av ekonomiskt stöd som snedvrider konkurren-
sen till andra företags nackdel (SOU 2011:69). 

Kommunen motsatte sig denna överklagan och argu-
menterade för att försäljningen måste betraktas som 
en del i en större helhet, som innebar att Konsum i ut-
byte mot affären gick med på att sälja sin mark på Åre 
torg till kommunen. Affären var ett steg i en stadspla-
neringsprocess där kommunen ville omlokalisera vissa 
verksamheter från det centralt belägna torget till andra 
delar av staden i syfte att skapa ett bilfritt torg (Mål nr 
791-05). Hade kommunen accepterat Lidl:s bud hade 
dessa planer inte gått att genomföra som tänkt. 

Fallet togs upp i Länsrätten i Jämtlands län som döm-
de till Åre kommuns fördel (Mål nr 791-05). Denna 
dom överklagades dock till Kammarrätten i Sundsvall 
som istället gjorde bedömningen att försäljningen 
innebar ett otillåtet stöd enligt statsstödsreglerna och 
upphävde kommunens beslut (Mål nr 1715-06).

Parallellt med denna process gjorde den svenska tanke-
smedjan Den nya välfärden en anmälan till kommis-
sionen som utredde fallet. Kommissionen meddelade 
under 2008 att mellanskillnaden, på ca 4 miljoner, i 
köpeskillingen utgjorde ett olagligt statligt stöd och 
begärde att svenska myndigheter skulle kräva denna 
summa från Konsum (SOU 2011:69 s.128). Detta 
alltså trots att summan aldrig betalats ut i praktiken, 
utan bara utgjort ett indirekt stöd genom att Konsum 
fått köpa fastigheten till ett pris under marknadsvärdet.
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Men processen slutade inte här. Konsum i sin tur över-
klagade kommissionens beslut till EU-domstolens tri-
bunal som gjorde en ny bedömning och menade att 
större hänsyn måste tas till det sammanhang som Åre 
kommun befann sig i det aktuella fallet. Omständig-
heterna kring affären gjorde att Lidl:s och Konsums 
bud inte var jämförbara, vilket innebar att Lidl:s bud 
därför inte var representativt för marknadsvärdet och 
försäljningen till Konsum därmed inte ett statligt stöd. 
I slutet på 2011, sex år sedan kommunens ursprung-
liga beslut, dömde slutligen tribunalen till Konsums 
fördel och slog fast att Åre kommuns agerande var i 
enlighet med reglerna om statligt stöd (Mål T-244). 
Samtidigt tar domen inte någon tydlig ställning i den 
principiella frågan om det skulle ha varit tillåtet att 
göra ett undantag från reglerna för att kunna förverk-
liga planen om bättre stadsmiljö, om försäljningen 
till Konsum i själva verket hade bedömts som statligt 
stöd. Detta innebär att den principiella avvägningen 
mellan fri konkurrens och andra politiska målsätt-
ningar lämnades obesvarad.  

Avknoppningar i Stockholms stad

Avknoppning är ett begrepp som används bland an-
nat när offentliga verksamheter säljs till privata före-
tag som bildats av personer ur existerande personal. 
Avknoppningar har använts som en metod för att 
konkurrensutsätta offentliga verksamheter i hopp om 
att uppnå effektiviseringar och ökade valmöjligheter 
för medborgarna. Kommunerna får i huvudsak själ-
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va välja i vilken utsträckning de vill öppna upp för 
privata tjänsteleverantörer. Stockholms stad, med en 
borgerlig majoritet, har varit en av de kommuner som 
gått längst i denna utveckling. Under åren 2007-2009 
sålde staden bland annat flera vårdcentraler, förskolor, 
hemtjänstverksamheter, gruppboenden och fritidsgår-
dar. Även Stockholms läns landsting ”knoppade av” 
ett antal vårdcentraler.

Den politiska oppositionen i Stockholm har motsatt 
sig försäljningar och arbetat för att förhindra att fler 
verksamheter säljs. Oppositionen fann en hävstång för 
sina argument i EU:s statsstödsregler. Enligt samma 
principer som i Årefallet kräver nämligen statsstöds-
reglerna att offentligt ägda resurser, oavsett om det är 
mark, fastigheter eller företag, säljs till dess marknads-
värde. När Stockholms stad privatiserade verksamhe-
ter genom avknoppningar innebar detta att personal 
fick överta verksamheten utan ett konkurrensutsatt 
anbudsförfarande. Det fanns därför skäl att misstän-
ka att de offentliga verksamheterna hade sålts under 
marknadsvärdet och därmed utgjort statligt stöd. 

Avknoppningarna anmäldes till kommissionen 2008. 
I väntan på kommissionens svar växte kritiken mot 
avknoppningarna i den svenska debatten. Särskilt ef-
ter att det framkommit att vissa av de nya cheferna 
plockat ut miljonbelopp i vinster eller snabbt sålt 
verksamheten vidare till ett högre pris (Flores & Asch-
an 2013). Statskontoret presenterade även en utred-
ning där man drog slutsatsen att avknoppningarna 
bröt mot både EU:s statsstödsregler och den svenska 
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kommunallagen (Statskontoret 2008:10). Avknopp-
ningarna upphörde därmed under 2009, men privati-
seringarna kunde fortsätta efter vissa anpassningar av 
regelverket och kallas numera ”personalövertagande 
på affärsmässiga grunder”.

När kommissionens svar väl kom i april 2012 var 
det motsägelsefullt formulerat. Å ena sidan fastslogs 
nämligen att avknoppningarna förmodligen hade en 
begränsad inverkan på den inre marknadens funktion 
och därför inte behövde blir ett fall för vidare utred-
ning. Å andra sidan hänvisade kommissionen till att 
svenska domstolar redan dömt mot affärerna och att 
kommuner och landsting sedan dess ändrat den praxis 
som klagomålen riktade sig mot och att fallet därför 
kunde läggas ner (Kommissionen 2012). Den prin-
cipiella frågan om avknoppningarna var att betrakta 
som otillåtet stöd till enskilda intressen lämnades där-
med obesvarad. 

Allmännyttiga bostadsbolag

Det sista exemplet handlar inte om när offentliga ak-
törer genomför kommersiella transaktioner med en-
skilda intressen, utan situationer när de själva agerar 
på marknaden i konkurrens med privata företag. Det 
har visat sig att statsstödsreglerna kan bli gällande i 
dessa lägen för att förhindra att offentliga företag får 
stöd som inte är tillgängliga för de privata företagen. 
Detta innebär problem för offentliga bolag som är be-
roende av ekonomiskt stöd för att kunna genomföra 
de uppdrag som ålagts dem. 

198



De svenska allmännyttiga bostadsbolagen är tydliga 
exempel på offentligt bedriven näringsverksamhet 
på en marknad. Kommunerna har sedan 1940-talet 
drivit egna bostadsbolag som ett sätt att uppnå bo-
stadspolitiska målsättningar såsom att erbjuda bostä-
der för hela befolkningen till rimliga priser och att 
motverka segregation (SOU 2008:38 s.78). Utifrån 
denna målsättning har kommunala bostadsbolag varit 
hyresnormerande, vilket innebär att de privata före-
tagens hyror har satts efter jämförbara bostäder i det 
kommunala beståndet. Detta system har sedan länge 
kritiserats av de privata fastighetsägarna som ansett sig 
missgynnade. Under 2005 tog debatten en ny vänd-
ning när föreningen Fastighetsägare Sverige anmälde 
den svenska staten till EU-kommissionen för otillåtet 
statligt stöd. Huvudargumentet var att kommunerna, 
genom att inte ställa affärsmässiga avkastningskrav på 
sina bostadsbolag, ger dessa en ekonomisk fördel jäm-
fört med de privata företagen (SOU 2008:38 s. 63). 
Parallellt med kommissionens utredning startade en 
svensk statlig offentlig utredning. Utredningen re-
sulterade 2008 i betänkandet EU, allmännyttan och 
hyrorna där förslag gavs till lagändringar för att göra 
allmännyttan mer förenlig med EU-rätten. 

Förslagen fick kritik från bland andra Sveriges kom-
muner och landsting (SKL) och Hyresgästföreningen 
som ansåg att lagförslaget måste ta mer hänsyn till de 
kommunala bostadsbolagens sociala uppdrag. SKL 
argumenterade för att det fanns en möjlighet att klas-
sificera bostadsförsörjning som en ”tjänst av allmänt 
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ekonomiskt intresse” och på så sätt göra ett undantag 
från statsstödsreglerna för att skydda allmännyttan 
(SKL 2009).

Den lagändring som slutligen genomfördes i början 
av 2011 gick inte på SKL:s linje. Istället innebar den 
nya lagregleringen att kommunala bostadsbolag måste 
drivas ”affärsmässigt”, alltså under samma förutsätt-
ningar som privata bolag (SFS 2010:879). Bland an-
nat måste kommunen numera ställa marknadsmässiga 
avkastningskrav på sina bolag och inte skjuta till med-
el eller erbjuda dem andra förmåner, som till exempel 
lägre borgensavgifter eller låneräntor. Kommunala bo-
stadsbolag kommer inte heller att vara exklusivt hyre-
snormerande, utan hyresnivåer ska sättas i samverkan 
mellan kommunala och statliga bostadsföretag. 

Det har uttryckts oro för att de nya reglerna kringskär 
kommunernas möjlighet att använda de kommunala bo-
stadsföretagen som ett verktyg för att uppnå sina bostads-
politiska målsättningar. Särskilt när det gäller kommuna-
la bostadsföretag på orter med svag bostadsmarknad som 
kan få svårt att överleva utan tillgång till offentligt stöd 
(SKL 2009). Det nya systemet förmodas även att leda till 
vissa hyreshöjningar (SOU 2008:38 s. 33).

Vad hände då med kommissionens utredning? I och 
med lagändringen drog Fastighetsägarna Sverige till-
baka sin anmälan till kommissionen som därför aldrig 
behövde komma till ett principiellt avgörande. Frå-
gan om det skulle varit möjligt att göra undantag från 
statsstödsreglerna för allmännyttiga bostadsbolag fick 
därmed inget slutgiltigt svar. 
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Politikens handlingsutrymme och 
uttrycksform
För att sammanfatta vad dessa exempel säger om re-
lationen mellan EU:s statsstödsregler och svensk för-
valtningspolitik vill jag återvända till mitt argument 
om vad statsstödsreglerna säger oss om politikens 
handlingsutrymme och uttrycksform. 

Om vi börjar med politikens handlingsutrymme så il-
lustrerar exemplen ovan hur förvaltningens möjlighe-
ter att genomföra politiska beslut begränsas med hän-
syn till den fria konkurrensen. Exemplen visar tydligt 
att statsstödsreglerna inte bara får konsekvenser för 
hur offentliga myndigheter och förvaltningar får agera 
gentemot privata företag. Den breda tolkningen av 
statligt stöd får även konsekvenser för hur den of-
fentliga verksamheten i sig får bedrivas. Gemensamt 
för samtliga fall, oavsett om det gällde stadsplanering, 
bostadspolitik eller vem som ska äga vårdcentraler, är 
att principen om fri konkurrens satte ramar för vilka 
politiska beslut som var möjliga att genomföra. 

Huruvida detta upplevs som problematiskt eller inte 
beror på hur vi själva ställer oss i frågan om vad staten 
bör göra – i vilken grad fri konkurrens bör prioriteras 
framför andra målsättningar. Men oavsett vår stånd-
punkt i denna fråga menar jag att det finns skäl att 
vara kritisk till det sätt som dessa beslut fattas på. När 
det gäller politikens uttrycksform illustrerar exemplen 
hur en i grunden ideologisk fråga om gränsdragning-
en mellan stat och marknad tar sig juridiska uttryck 
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och förvandlas från en fråga för politisk debatt till en 
fråga om hur lagstiftning ska tolkas. Tillämpningen 
av statsstödsreglerna kan alltså ses som ett exempel på 
vad som ofta kallas en juridifiering av politiken där 
politiska konflikter spelas ut i domstolar istället för 
i demokratiska församlingar. Processens komplexitet 
gör det svårt för andra än jurister med expertkunska-
per i EU-rätt att förstå, än mindre påverka utfallet av, 
de beslut som tas. Detta väcker allvarliga frågor om 
möjligheten till demokratiskt inflytande och ansvars-
utkrävande som måste uppmärksammas. Särskilt i en 
tid då människors förtroende för EU:s institutioner 
sjunker (Eurobarometer 2013). 

Det är troligt att statsstödsreglernas inverkan på po-
litiken kommer att öka om reglerna fortsätter att 
utvecklas i nuvarande riktning, och om tendensen i 
svensk förvaltning mot mer konkurrensutsättningar 
av offentlig verksamhet fortsätter. Som övriga kapi-
tel i denna bok visar på, så har reformer som syftat 
till marknadsskapande, såsom konkurrensutsättning 
via upphandling eller valfrihetssystem, inneburit att 
enskilda intressen har kommit att inkluderats i flera 
sektorer som tidigare var helt dominerade av offent-
ligt bedriven verksamhet. När offentliga åtaganden på 
detta sätt förs ut på marknaden blir också EU:s kon-
kurrensregler gällande. Detta innebär att EU får allt 
större betydelse i välfärdsfrågor som tidigare ansetts 
ligga utanför dess kompetensområden – inte genom 
att bestämma innehållet i medlemsstaternas politik i 
dessa frågor, utan genom att sätta spelreglerna för hur 
de får agera gentemot marknaden. 
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Samtidigt ger EU:s regelverk ett visst utrymme för 
anpassningar efter nationella önskemål. Ett antal fors-
kare har pekat på att Sverige har större möjligheter 
att öppna för hänsyn till andra värden än fri konkur-
rens, i både upphandlings- och statsstödsreglerna, än 
vad som hittills utnyttjats (Ahlberg & Bruun, 2010; 
Madell, 2011; Wehlander, 2010). Det finns med an-
dra ord anledning att vara skeptisk mot argument som 
menar att vi måste göra det ena eller andra för att inte 
bryta mot EU:s regelverk. 

Precis som när det gäller all lagstiftning handlar stats-
stödsreglerna om en avvägning mellan olika värden och 
det är därför viktigt att lagstiftaren, alltså de politiska för-
samlingarna, ger tydliga signaler om i vilken riktning de 
anser att dessa avvägningar bör göras. Här håller jag med 
den utredning som gjordes av Statskontoret 2006 som 
efterlyste en tydlig inre marknadspolitik från den svenska 
regeringen som skulle göra det möjligt att driva en tydlig 
linje mot EU:s institutioner om hur vi vill använda oss av 
det tolkningsutrymme som reglerna medger. 

För att en sådan politik ska bli möjlig krävs det att 
den politiska dimensionen i EU:s konkurrensrätt 
uppmärksammas och att vi går från att prata om vad 
staten får eller inte får göra till att istället diskutera vad 
staten bör göra.  
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Vinna eller försvinna?   
– Organisationerna och 
marknadsstyret
David Feltenius 

Organisationerna har av tradition haft en stark ställ-
ning i svenskt samhällsliv som ”röst” åt medborgarnas 
värderingar och intressen (Wijkström 1999). Denna 
ställning etablerades successivt i takt med välfärds-
statens expansion. Medborgarnas identiteter som 
brukare av vissa tjänster fördelades i kollektiv som 
handikapp- och pensionärsrörelsen (Engberg 1986: 
173). Välfärdsstatens era av expansion är emellertid 
förbi och den står inför nya utmaningar som knappa 
ekonomiska resurser och en åldrande befolkning. Från 
politiskt håll har dessa utmaningar bemötts med or-
ganisatoriska förändringar med marknaden som före-
bild. Frågan är vilka konsekvenser detta får för organi-
sationerna: Underminerar marknadsanpassningar av 
välfärdsstaten organisationernas starka ställning?

Frågan har väckts av idén om det aktiva medborgar-
skapet. Denna idé är omstridd och omhuldar idealet 
om en aktiv och ansvars¬tagande demokratisk med-
borgare (Dahlstedt 2009: 11). Vilken roll organisatio-
nerna spelar i ett aktivt medborgarskap finns det olika 
uppfattningar kring. En uppfattning är att det inte 
råder någon motsättning mellan det aktiva medbor-
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garskapet och kollektivt deltagande. Organisationerna 
kan fungera som en förmedlare av det aktiva medbor-
garskapet (Chandler 2001; Turner 2003; Andrews et 
al. 2008; Dahlstedt 2009:10).

En annan uppfattning, vilken kommer att utgöra ut-
gångspunkten för diskussionen i detta kapitel, är att 
det kan finnas en motsättning mellan aktivt medbor-
garskap och kollektiv organisering. Detta framgår av 
Janet Newman och Evelien Tonkens tolkning av det 
aktiva medborgarskapet, vilket enligt dem kan föran-
leda en förskjutning från kollektiva identiteter mot 
individualism. Orsaken till detta handlar bland annat 
om att medborgaren förväntas uppträda som en kund 
på en marknad och göra aktiva val av välfärdstjäns-
ter. Newman och Tonkens menar därför att idén om 
det aktiva medborgarskapet riskerar att föranleda ”the 
ultimate disowning or even devouring of social move-
ments” (Newman & Tonkens 2011: 10). 

Syftet med detta kapitel är att beskriva marknadsan-
passningar inom välfärdsstaten och dess konsekvenser 
för organisationsväsendets ställning: Vad sker med 
deltagandet i kollektiva former i mötet med det aktiva 
medborgarskapet; sker det en försvagning till förmån 
för ett ökat inslag av deltagande i individuella former?

I kapitlet kommer tre scenarier angående marknads-
anpassningarnas konsekvenser för organisationerna 
att diskuteras. Med ”organisationer” åsyftas här or-
ganisatoriskt fast sammanhållna och etablerade så 
kallade folkrörelser; som frikyrkorörelsen, arbetar-
rörelsen, handikapp- och pensionärsorganisationer. 
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Enligt det första scenariot, försvagning, kommer det 
kollektiva deltagandet att trängas undan av ett ökat 
inslag av individuellt deltagande. På sikt riskerar det 
att försvaga organisationernas ställning. Det andra 
scenariot, samexistens, implicerar att kollektiva och in-
dividuella deltagandeformer kommer att verka paral-
lellt i välfärdsstaten. Avslutningsvis hävdas i det tredje 
scenariot, förstärkning, att marknadsanpassningar kan 
stärka organisationerna i deras förmedlande roll att ge 
röst åt medborgarna. 

Innan dessa tre scenarier introduceras närmare dis-
kuteras, i kapitlets andra avsnitt, begreppet ”aktivt 
medborgarskap”. Vilka dimensioner inryms i detta 
begrepp? I kapitlets tredje avsnitt konkretiseras idén 
om det aktiva medborgarskapet. Det sker genom en 
redovisning av olika exempel på deltagande inom ra-
men för marknaden, närsamhället och politiken. Där-
efter introduceras i kapitlets fjärde avsnitt de tre olika 
scenarierna angående marknadsstyrets konsekvenser 
för organisationerna.

Perspektiv på medborgarskapet
Begreppet ”medborgarskap” beskriver förhållandet 
mellan den enskilde individen och staten i termer av 
”rättigheter” och ”skyldigheter”. Med rättigheter av-
ses exempelvis legala rättigheter i form av grundlagens 
stipulerande om rätten till lika behandling, utbild-
ning och föreningsfrihet. Med skyldigheter avses ex-
empelvis politiska sådana, som medborgarens erkän-
nande av staten och rättsordningen. Balansen mellan 
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medborgarskapets rättigheter och skyldigheter är en 
genuin politisk grundfråga som ofta yttrar sig som 
politiska skiljelinjer mellan socialistiska, liberala och 
konservativa utgångspunkter.

Enligt T.H. Marshall har det växt fram olika rättighe-
ter över tid. Först kom de civila rättigheterna i form 
av jämlikhet inför lagen och yttrandefrihet. Därefter 
växte sig de politiska rättigheterna allt starkare i form 
av allmän rösträtt och rätt att kandidera i val. Avslut-
ningsvis uppstod de sociala rättigheterna manifestera-
de genom välfärdsstaten. Det kan exempelvis handla 
om rätt till utbildning, vård och omsorg. De sociala 
rättigheterna var enligt Marshall en förutsättning för 
medborgarskapet. Utövandet av medborgarskapet var 
inte fören¬ligt med fattigdom eller andra typer av so-
ciala orättvisor (Marshall 1950). 

Föreställningen om det sociala medborgarskapet har 
kommit att utgöra föremål för kritik. Kritikerna, från 
ett liberalt håll, menar att större tonvikt bör läggas på 
den enskilde individen och dennes skyldigheter snara-
re än rättigheter. Risken med att fokusera för mycket 
på rättigheter är att staten blir måltavla för en aldrig 
sinande ström av krav från medborgarna på ytterli-
gare insatser och åtgärder. Skatterna skulle komma att 
höjas och staten växa sig allt för stor, anser de mer 
konservativa kritikerna (Heywood 2004: 211; Miller 
2000; Arendt 1958). 
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Det aktiva medborgarskapet

De konservativa och liberala synsätten på medborgar-
skap har fått ett uppsving i och med idén om det aktiva 
medborgarskapet. Denna idé har initierats bland såväl 
politiker som akademiker och har ett samband med 
organisationsförändringar i välfärdsstaten med mark-
naden som förebild. Två påpekanden är emellertid 
viktiga att göra: För det första ser sambandet mellan 
marknadsanpassning och det aktiva medborgarskapet 
olika ut beroende på inom vilken sfär det handlar om. 
För det andra är inte marknadsanpassning av offentlig 
förvaltning den enda påverkansfaktorn av vikt i detta 
sammanhang. Hvinden och Johansson (2007: 5) me-
nar att utvecklingen bör ses som ett resultat av flera 
ömsesidigt förstärkande processer som europeisering, 
globalisering och individualisering. 

Det finns olika teoretiska uttolkningar av det aktiva 
medborgarskapets komponenter (Habermas 1994; 
Faulks 2000; Janoski & Gran 2002; Hvinden & Jo-
hansson 2007). Enligt Newman och Tonkens tolk-
ning är den aktiva medborgaren inte beroende av väl-
färdsstaten i samma utsträckning som tidigare, utan är 
beredd att ”take a full part in the remaking of modern 
societies” (Newman & Tonkens 2011: 9). Begreppet 
aktivering, eller deltagande, är därmed centralt och 
fokuserar på tre dimensioner: valmöjligheter, ansvars-
tagande, och deltagande (Newman & Tonkens 2011). 

Med valmöjligheter åsyftas medborgarens möjlighe-
ter att välja utförare av olika offentliga tjänster inom 
skola, vård och omsorg. Den andra dimensionen, 
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ansvarstagande, vilken för tankarna till kommunita-
rismen, betonar individens ansvar för vård och om-
sorg av nära anhöriga. Det kan också handla om ett 
ökat engagemang för situationen i det egna bostads-
området. Avslutningsvis åsyftar deltagande ett ökat 
medborgerligt engagemang i den lokala demokratin 
(Newman & Tonkens 2011).

Denna utveckling, vilken betonar den enskilde indi-
videns aktivering, kan enligt Newman och Tonkens 
försvaga kollektiva medborgaridentiteter. Författarna 
beskriver detta i följande termer: ”citizenship gets strip-
ped of its activism and collective overtones and becomes 
more an individual task” (Tonkens & Newman  2011: 
212). Denna utveckling kan få konsekvenser för organi-
sationerna som inte längre blir de självklara röster som de 
en gång varit åt medborgarnas intressen och värderingar. 

I det närmaste ges exempel på hur idén om den aktiva 
medborgaren kan ta sig i uttryck i det svenska samhäl-
let. Utifrån dessa exempel diskuteras därefter tre olika 
scenarier för hur det kollektiva deltagandet (det vill 
säga organisationerna) kan påverkas av mötet med det 
aktiva medborgarskapet.

Deltagande i tre sfärer
I detta avsnitt ges exempel på hur idén om aktivt 
medborgarskap kan ta sig i uttryck i den svenska kon-
texten. Det sker genom att granska hur det aktiva 
medborgarskapet utspelar sig på tre olika områden: 
marknaden, närsamhället och politiken.
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Marknaden

Ett av de tydligaste uttrycken för idén om det aktiva 
medborgarskapet är individens val på den ”kvasi-
marknad” som etablerats inom välfärdsstatens hägn. 
Exempel på detta återfinns inom äldreomsorgen. Efter 
att kommunen beviljat en insats, kan äldre välja bland 
olika utförare. Inledningsvis utgjordes lagrummet för 
detta system av lagen om offentlig upphandling (med 
stöd av kommunallagen). År 2009 tillkom lagen om 
valfrihetssystem (LOV), vilken ger kommunerna möj-
lighet att godkänna vilka utförare medborgarna får 
välja mellan (Prop. 2008/09:29). 
Det politiska motivet till införandet av LOV handlar 
om att åstadkomma en maktförskjutning från politi-
ker och tjänstemän till brukare. Det framgår av såväl 
propositionstexter som utspel från ansvarig minister i 
den offentliga debatten. Nedan följer två exempel som 
belyser detta:

Det är en del av strävandet mot att sätta bruka-
ren i fokus, maktförskjutning från politiker och 
tjänstemän till medborgare; ökad valfrihet och 
ökat inflytande; fler utförare och större mång-
fald. (Prop. 2008/09:29: 54)

Svensk välfärdspolitik har präglats av en fai-
blesse för storskalighet och centralplanering. 
Med mössan i hand ska äldre tacksamt ta emot 
den äldreomsorg som makten – politiken och 
byråkratin – anvisar. Men så kan inte välfärden 
bedrivas. För att äldreomsorgen ska få stöd och 
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förtroende även framöver, så måste rätten att 
välja och inflytandet över vardagen så långt det 
är möjligt ligga hos den äldre själv. (Dagens 
Nyheter 2012-09-15).  

Individens valfrihet och inflytande är således ett mål 
bakom etablerandet av valfrihetssystem. Detta implice-
rar ett aktivt deltagande av medborgaren på en marknad 
av utförare av offentliga tjänster (Prop. 2008/09:29: 54). 

Det är frivilligt för kommunerna att ansluta sig till 
LOV. I mitten av 1990-talet hade runt 40 kommuner 
i landet valt att införa en beställar- och utförarmodell, 
vilket kunde utgöra grunden för ett valfrihetssystem. 
År 2010, det vill säga efter att LOV trätt i kraft, hade 
147 kommuner infört, respektive fattat beslut om att 
införa, ett valfrihetssystem (Sveriges Kommuner och 
Landsting 2010). År 2013 uppgick antalet kommuner 
till 160 stycken (www.valfrihetswebben.se).

Närsamhället

Ett annat uttryck för idén om det aktiva medborgar-
skapet är ansvarstagande för det egna närsamhället. 
Konkret kan det handla om ett större engagemang i 
det egna bostadsområdet för att motverka brottslig-
het och social utslagning. Ett annat exempel är ett 
större individuellt ansvarstagande för vård och om-
sorg av nära anhöriga. I det sistnämnda fallet spelar 
den svenska utvecklingen i händerna på idén om det 
aktiva medborgarskapet. 
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Skärpta budgetkrav, och åtföljande åtstramningar 
inom omsorgsverksamheterna, har nämligen innebu-
rit en förskjutning från formell till informell omsorg 
(Szebehely 2000: 202). Den formella omsorgen är sy-
nonym med hemtjänst, medan den informella omsor-
gen speglar insatser utförda av anhöriga, som barn och 
släktingar (Larsson 2006). 

För att ta äldreomsorgen som exempel visar en jäm-
förelse mellan åren 1988/89 och 2002/03 att andelen 
äldre över 80 år med hemtjänst minskade från 37 till 
21 procent. Minskningen skedde både bland män och 
kvinnor och oavsett civilstånd (Larsson 2006). Samti-
digt har andelen äldre som erhåller hjälp från anhöriga 
ökat. Det har blivit vanligare att äldre ensamboende 
över 80 år, oavsett kön, erhåller hjälp från anhöriga. 
Bland sammanboende män och kvinnor över 80 år 
har det har blivit vanligare att de får hjälp från anhö-
riga utanför hushållet. Bland kvinnorna har dessutom 
hjälpinsatser från make/sambo ökat (Larsson 2006).

Politiken

Ett tredje och sista uttryck för idén om det aktiva 
medborgarskapet är medborgarens deltagande i poli-
tiken. I denna del är länken till marknadsanpassningar 
inte uppenbar. Istället handlar det om demokratiin-
novationer som breddar möjligheterna för individuellt 
deltagande i den kommunala beslutsprocessen (Mon-
tin 2004:134-180). Innovationerna anses därför ha 
främjat en utveckling från en samhällscentrerad till en 
individualiserad demokratisyn (Dahlstedt 2008).
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Motivet bakom denna typ av demokratiinitiativ är att 
de ska resultera i positiva effekter för den enskilde in-
dividens stöd för, respektive deltagande i, det politiska 
systemet som helhet. Kort sagt finns det en förväntan 
om att individens självständiga deltagande i författan-
det av medborgarförslag ska öka beredvilligheten att 
ansluta sig till ett parti och rösta i nästkommande val 
(Pateman 1970).

Det finns flera exempel på demokratiinnovationer i 
en svensk kontext; som initiativ till folkomröstningar, 
medborgarpaneler och IT-baserade samrådsmodeller 
(Gilljam et al. 2003). I raden av dessa exempel åter-
finns medborgarförslag. Det innebär en rätt för den 
som är folkbokförd i en kommun eller ett landsting 
att väcka ärenden i fullmäktige. Medborgarförslagen 
är dock inte obligatoriska, utan frivilliga, för kommu-
nerna. År 2007 hade 194 av landets kommuner infört 
förslagsrätten med stöd av kommunallagen (Sveriges 
Kommuner och Landsting 2007).  
Sammanfattningsvis har avsnittet kunnat visa att det 
aktiva medborgarskapet utgör en realitet, som dess-
utom tilltar i styrka, i det svenska samhället. I nästa 
avsnitt ska utvecklingen diskuteras i anslutning till 
den starka traditionen av kollektivt deltagande. Vad 
kommer egentligen att hända med organisationerna? 

Tre scenarier
I det närmaste kommer frågan om det aktiva med-
borgarskapets konsekvenser för organisationerna att 
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avhandlas. I avsnittet diskuteras följande tre scenarier: 
försvagning, samexistens och förstärkning.

Försvagning

Det första scenariot föreskriver en försvagning av or-
ganisationernas ställning som röst åt medborgarna. I 
skenet av ett ökat individuellt deltagande på markna-
den, i valet av utförare av välfärdstjänster, finns det 
inget behov av att organisera sig för att göra sin röst 
hörd. Medborgarna är istället fullt nöjda med att 
utöva inflytande genom att ”rösta med fötterna”. Är 
medborgaren inte nöjd med utförandet av en välfärds-
tjänst är det bara att välja en annan utförare.

Organisationerna behövs inte heller i de fall medbor-
garen önskar påverka andra frågor än välfärdstjänster 
som skola, vård och omsorg. Istället för att gå omvä-
gen via en organisation kan medborgaren vända sig 
direkt till kommunen för att påverka beslut. Det kan 
ske genom exempelvis ett medborgarförslag eller en 
medborgarpanel.

Scenariot implicerar inte heller något behov från kom-
munens sida att främja organisationernas medverkan 
i beslutsprocessen. Synpunkter och krav på verksam-
heten förutsätts istället att komma ifrån medborgarna 
individuellt. Det kan handla om medborgarförslag, 
men även om olika former av brukarundersökningar. 

Tecken på en dylik utveckling finns redan i en del av 
landets kommuner. I socialtjänstlagen står det uttryck-
ligen att kommunerna i sin planering av insatser för 
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äldre ska samverka med organisationer (SoL, 5 kap. 
6 och 8 §). Ett konkret uttryck för hur dessa formu-
leringar tillämpas i praktiken är förekomsten av kom-
munala pensionärsråd, vilka inkluderar representanter 
från lokala pensionärsföreningar. Råden återfinns i de 
allra flesta utav landets kommuner (Feltenius 2004), 
men har under senare tid ifrågasatts (Veteranen 2011-
11-16a).

Kommunpolitiker har istället framhävt behovet av nya 
verktyg för att de äldre ska kunna påverka politiken. 
Internet pekas ut som en frälsare i detta sammanhang:

Internet! Det är en arena som kan ge bredare 
bilder av vad fler individer tycker. Så skulle fler 
äldre kunna komma till tals. Det måste ingå i 
ett modernare gränssnitt mellan äldre och poli-
tiker. Enkätformer, kanske. (Kommunpolitiker 
citerad i: Veteranen 2011-11-16b).

Poängen med citatet ligger nu inte i att lyfta fram 
alternativa inflytandeformer i förhållande till råden. 
Istället handlar det om att illustrera hur individens in-
flytande och deltagande kan lyftas fram av politiker på 
bekostnad av kollektiva former för deltagande.

Samexistens

Scenariot om samexistens går ut på att organisationer-
nas starka ställning inte påverkas av marknadsanpass-
ningar. Istället handlar det om framväxten av två helt 
kompletterande sfärer som möjliggör både individu-
ellt och kollektivt deltagande. Detta scenario hämtar 
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inspiration från Stig Montins resonemang kring fram-
tiden för det kommunala styrelseskicket. 

En av Montins slutsatser är att det kan komma att ske 
en ”praktisk” arbetsfördelning mellan vad han kallar 
den ”stora” och den ”lilla” politiken. De etablerade 
institutionerna representerar den ”stora” politiken, 
medan deltagardemokratiska inslag som brukarråd 
och medborgarförslag representerar den ”lilla” politi-
ken (Montin 2004: 184-185). 

Fritt översatt till just detta sammanhang kan det kol-
lektiva deltagandet förväntas ske inom ramen för den 
”stora” politiken. Där handlar det om att påverka 
övergripande frågor i den lokala demokratin som bud-
getfrågor, verksamhetsprioriteringar och översiktspla-
ner. För att medborgaren ska kunna möta och påverka 
en professionaliserad förvaltning i dylika frågor krävs 
att detta sker i kollektiva former, med allt stöd det ger 
från andra individer. Dessutom är lokala föreningar 
ofta anslutna till en riksorganisation med anställd ex-
pertis, vilket utgör ytterligare en resurs.

Handlar det däremot om ett deltagande inom ramen 
för den ”lilla” demokratin kan ett deltagande på indi-
viduell basis vara fullt tillräcklig. Det kan handla om 
att välja vårdcentral, eller om att påverka ”cykelställs-
frågor”. I fall som dessa är det egna kunnandet om 
detaljer i närområdet, eller kunskap om de egna be-
hoven, fullt tillräckliga för att möjliggöra ett menings-
fullt deltagande. På så vis skulle alltså det individuella 
deltagandet inte stå i motsats till det kollektiva. De kan 
tvärtom existera parallellt och komplettera varandra.
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Förstärkning

Det tredje och sista scenariot implicerar att marknads-
anpassningar kommer att stärka organisationerna. 
Det skulle kunna ske eftersom marknadsanpassningar 
inom offentlig sektor har potential att skapa nya upp-
gifter för organisationerna. Det kan handla om att or-
ganisationerna fungerar som en ”röst” åt medborgarna 
i deras roll som ”konsumenter” eller ”anhörigvårdare”. 

Välfärdsstaten har länge ansetts ta hand om medbor-
garen från vaggan till graven. Detta åtagande har del-
vis förändrats i takt med marknadsanpassningar inom 
offentlig sektor. Ett exempel på detta är medborgarens 
val av utförare av välfärdstjänster. Sådana val får stora 
implikationer för såväl den enskildes framtidsutveck-
ling (skola) som omhändertagande i livets slutskede 
(äldreomsorg).  Därför kan den enskilde medborgaren 
behöva hjälp med stöd för att välja ”rätt” vård, skola 
och omsorg.  

I fallet med vård och omsorg erbjuder kommunen 
och dess tjänstemän, enligt förarbeten till LOV, ingen 
trygg famn. Tjänstemännen förväntas nämligen för-
hålla sig neutrala i valsituationen och peka på de al-
ternativ som finns (Prop. 2008/09:29: 96). Organi-
sationerna skulle därför kunna utveckla funktionen 
som medborgarvägledande röst åt den enskilde. Det 
kan ske genom att organisationen samlar information 
kring andra brukares erfarenheter av olika utförare, 
eller uppgifter angående utförarnas ägarförhållanden. 
Därigenom kan organisationen fungera som ett stöd 
som underlättar individens val av utförare.
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Ett exempel på steg i denna riktning är den diskussion 
som pågår inom pensionärsrörelsen kring granskning 
av äldreboenden. I ett av pensionärsförbunden har be-
slut fattats om att undersöka förutsättningarna för att 
åstadkomma en ”certifiering” av äldreboenden. Cer-
tifieringen skulle kunna utgöra en ”kvalitetsstämpel” 
där de boendes synpunkter och möjligheter att leva ett 
självständigt liv skulle väga tungt vid bedömningen 
(SPF 2011). 

Organisationerna kan också stärka sin roll som ”röst” 
åt medborgarna genom att ikläda sig rollen som ”ser-
viceproducent” (Essen & Svedberg 2010: 40). I detta 
fall handlar det om att representera en röst åt medbor-
garnas värderingar eller intressen i konkreta verksam-
heter som äldre- och handikappomsorg. 

Marknadsanpassningar öppnar möjligheterna för flera 
olika typer av utförare inom vård, skola och omsorg. 
Det handlar inte enbart om privata företag, utan även 
om idéburna organisationer som inte har vinstmo-
tiv för verksamheten (så kallad non-profit). Det kan 
också skapas kooperativ inom olika verksamheter. Ett 
exempel på det är föräldrar som går samman och bil-
dar kooperativ inom förskolan. 

Det finns emellertid för närvarande få tecken på att 
utvecklingen är på väg i denna riktning vare sig inom 
skola eller vård- och omsorgssektorn (Lundström & 
Wijkström 2012; Tillväxtverket 2012). Utvecklingen 
är dock inte ödesbestämd och scenariot om ”förstärk-
ning” ingjuter optimism inför framtiden. Den långa 
traditionen med kommuner och landsting som både 
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beställare och utförare av vård och omsorg har inte 
skapat utrymme åt non-profitalternativ inom skola, 
vård och omsorg. Därför krävs en omfattande omställ-
ningsprocess för organisationerna som tar tid. På sikt 
föreskriver emellertid föreliggande scenario att deras 
engagemang i olika verksamheter ökar. En efterfrågan 
bland medborgarna av en större pluralism av utförare, 
i kombination med en uttalad politik för ändamålet, 
kan bidra till detta.

Epilog
Förändringar inom offentlig sektor med marknaden 
som förebild utmanar organisationernas starka ställ-
ning i det svenska samhället. I kapitlet har tre scenarier 
för organisationerna diskuterats: försvagning, samexis-
tens och förstärkning. Utvecklingen av respektive sce-
nario är beroende av hur det aktiva medborgarskapet 
kommer att hanteras lokalt av medborgare, politiker 
och organisationer: Hur kommer politiker att hantera 
avvägningen mellan kollektiva respektive individuella 
former för deltagande i välfärdsstaten? Finns ett behov 
från individens sida av kollektivt deltagande för att 
denne ska kunna fungera som ”kund” på en ”mark-
nad”? Förmår organisationerna att anpassa sig till nya 
villkor för välfärdsstaten genom de marknadsanpass-
ningar som skett? Den sistnämnda frågeställningen är 
särskilt viktig härvidlag. Ett organisationsväsende som 
inte förmår att anpassa sig till nya förhållanden i väl-
färdsstaten riskerar att avskaffa sig självt. 
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och samhällsvetenskapliga teorier. 
E-post: igr@du.se
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Linda Nyberg är doktorand på Statsvetenskapliga 
institutionen vid Lunds universitet. Lindas avhand-
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både statsvetenskap och utbildningsvetenskap.
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Att företag bedriver vård, omsorg och andra verksam­
heter på det offentligas uppdrag är idag en del av vår 
vardag. Den svenska förvaltningen har förändrats och 
blivit alltmer business. 

I den här boken väcker forskare från flera lärosäten 
frågor och uppmuntrar till fortsatt diskussion på detta 
tema. Vi tar upp vad marknadisering, konkurrens­
utsättning och privatisering betyder för den svenska 
demokratin och förvaltningsmodellen. Hur står det till 
med politikens möjligheter till styrning? Vad händer 
med synen på medborgarskapet? Finns det till 
exempel vinnare och förlorare? Finns det en framtid 
för förvaltningen som business?

I antologin medverkar: Ester Andréasson, Anna Bendz, 
Paula Blomqvist, David Feltenius, Ingrid Grosse, Oscar 
Larsson, Matilde Millares, Linda Nyberg, Jon Nyhlén, 
Linda Rönnberg, Urban Strandberg, Elin Wihlborg och 
Ulrika Winblad.

Boken har tagits fram inom ett forskarnätverk som 
stöds av Riksbankens Jubileumsfond.


