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Redaktorernas forord

Ordkonstruktionen firvaltning som business sig dagens
ljus infor Statsvetenskapliga forbundets jubileums-
konferens i Goteborg i oktober 2010. Manga dok-
torander och seniora forskare hérsammade inbjudan
och anmalde sitt intresse for att delta i arbetsgruppen
med detta namn. Det blev en mycket lyckad arbets-
grupp med deltagare frin manga svenska lirositen.
Sett i backspegeln tre ar senare ir det tydligt hur det
dirmed foddes en genuin arbetsgemenskap dir fors-
kare bidrar till att skapa nigot storre tillsammans. Vi
beslutade tidigt att skriva en gemensam antologi. For
att gora samarbetet mojlige sokte vi ett nitverksanslag
fran Riksbankens Jubileumsfond (R]). Anslaget har
gjort det mdjligt for gruppen ate triffas flera ginger
for att diskutera och kritiske granska utkast till bok-
kapitel samt planera fortsatta forskningsuppslag inom

gruppen.

Nitverket har organiserat tre renodlade nitverksmé-
ten och har ocksd kommit samman i arbetsgrupper
vid tre ytterligare nationella konferenser for Statsve-
tenskapliga férbundet (Umed, oktober 2011; Vixjo,
oktober 2012; Stockholm, oktober 2013). Nitverket
har en egen webbplats och har sedan starten 2010 va-
rit hele 6ppet for nya medlemmar. Aven arbetsgrup-
perna pd de arliga forbundsmétena har varit dppna
till sin karaktir eftersom inbjudan rikeat sig bade till
nitverkets medlemmar och till andra statsvetare som



intresserar sig for dessa frigor. Oppenheten i bide nit-
verket och pd moétena har varit viktig for att frimja
kvaliteten och bredden i ansatsen.

Vi vill ocksd kommentera sjilva arbets- och skrivpro-
cessen som lett fram till foreliggande bok. Samtliga
texter har presenterats vid flera nidtverksméten och/
eller méten i forfattargruppen. Vid varje sadan pre-
sentation har texterna genomgitt det akademiska mo-
tets gingse kollektiva kollegiala granskning. Vid dessa
mdten har varje text dessutom gitts igenom sirskilt
noga av en eller flera av oss redaktorer. Granskningen
och det sprikliga arbetet med bokens texter har va-
rit sirskilt intensiv under det senaste halvaret. Minst
tvi av redaktdrerna har i flera omgingar arbetat ige-
nom varje kapitel. Kapitelforfattarna har fitc konkreta
kommentarer och forslag till omarbetningar samt
ombetts dterkomma med reviderade versioner. Dir-
med har varje kapitel genomgitt den slags kollegiala
granskning som numera ir gingse inom publicering i
vetenskapliga tidskrifter (med den skillnaden att gran-
skare och forfattare inte varit anonyma for varandra).

Inom redaktdrsgruppen har vi haft vissa ansvarsomra-
den. Ulrika Winblad hade det ursprungliga huvudan-
svaret att tillsammans med nitverksmedlemmen Ma-
tilde Millares arbeta fram ansékan om nitverksanslag
till RJ. Allt sedan anslaget beviljades har Ulrika haft
ansvaret att forvalta detsamma och for den praktiska
organiseringen av nitverksmétena. Elin Wihlborg har
skapat och uppdaterat nitverkets webbplats. Hon har
ocksd underldttat nitverkets interna kommunikation



och utbyte av kommentarer pi textutkast. Elin har
dven haft huvudansvaret och dragit ett tungt lass for
det redaktionella arbetet med denna volym. Genom
att sammanstilla och sinda runt anteckningar frin
nitverkets moten sd har Linda Rénnberg gjort insatser
for att mojliggéra progression i, och dokumentation
av, de gemensamma strivandena. Urban Strandberg
har sedan starten varit sammankallande och koordina-
tor for nitverket. Férutom att driva nitverkets interna
arbete sd har Urban ocks3 initierat externa kontakeer.

Avslutningsvis vill vi tacka alla som gjort det mojligt
att dstadkomma denna bok. Vi vill bérja med att tacka
samtliga nitverksmedlemmar for att ni med stor ge-
nerositet och hingivenhet bidrar till att skapa en s&
frukebar och frimodig stimning pa vra méten. Vi vill
ocksd tacka nitverksmedlemmarna som medverkar
med texter i denna bok. Tack ocks3 till kollegor som
medverkat pd de drliga métena i Statsvetenskapliga
forbundet. Ett sirskilt tack gér dll R] for dess upp-
muntrande och oumbirliga stod.

Stockholm den 2 oktober 2013
Linda Rinnberg

Urban Strandberg

Elin Wiblborg

Ulrika Winblad
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Marknadisering av
forvaltningen

— medborgarskapets nya
skepnader i det tidiga

2000-talet
Urban Strandberg

De senaste decenniernas maktforskjutningar har ind-
rat villkoren f6r politiskt beslutsfattande, samhills-
styrning och medborgares politiska deltagande. Mark-
nadisering av offentlig verksamhet betyder att make
har flyttat frin forvaltningar till foretag, organisatio-
ner och enskilda medborgare. Brukarmedverkan och
valfrihetsreformer i offentliga verksamheter innebir
att make har flyteat frdn ginstemin och professions-
foretrddare till enskilda medborgare.

Genom avreglering och decentralisering har makt flyt-
tat neddg, till svenska regioner och kommuner. Refor-
meringar av Kommunallagen och Férvaltningslagen
har gett regioner och kommuner stor frihet att sjilva
fatta beslut om sin politiska och administrativa orga-
nisation. Aven ny lagstiftning inom minga sektorer,
sarskilt vrd, skola och omsorg, har fort beslutsmake
fran riksdag och regering till regioner och kommuner.
Make har ocksd flyttats uppét och utdt genom Sveri-
ges intride i EU. Uppdt genom att svenska politiska
beslut fattas inom ramen for beslut tagna av EU:s in-
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stitutioner. Utdt genom att EU:s struktur- och sam-
manhdllningspolitik foreskriver att offentlig-privata
partnerskap madste inrittas av den region som vill
komma ifriga for EU:s medel for regional utveckling.
Makten har dven férskjutits i den politiska och ad-
ministrativa organisationen. Tyngpunkten i kommu-
ners och regioners politiska arbete har forskjutits frin
kommunfullmiktige och landstingsfullmiktige och
koncentrerats genom att allt fler beslut fattas av hel-
tidsanstillda kommun- och regionrid.

De senaste drens starka intresse for utvirdering och
uppféljning flyttar make frin verksamhetsforetridare
till utomstdende experter. Politik som griper 6ver flera
sektorer och partnerskap mellan den offentliga och
den enskilda sektorn flyttar makt frin den formalisera-
de och traditionella linjeorganisationen till informella
projektorganisationer, nitverk och projektledare.

Dessa maktforskjutningar utmanar den svenska de-
mokratimodellen. Den parlamentariska demokratins
styrningskedja dr avsevirt mer komplex och svér att
overblicka och anvinda #4n beskrivningarna i reger-
ingsformen och de versiktliga lirobockerna gor gil-
lande. Premisserna fér medborgardeltagande och de
valdas forverkligande av folkviljan dr mer komplice-
rade dn vad som framgdr av den idealtypiska demokra-
timodellen. Desto viktigare, men ocksé svérare, blir
det for massmedierna och forskarsamfundet att bidra
till en vilinformerad och kritisk samhillsdebatt om
demokratins villkor.



Forskjutningarna av makt utmanar ocksa den offent-
liga forvaltningen. En utmaning ir att den demokra-
tiska vilfirdsstaten bygger pa att beslut med politisk
innebérd fattas av icke-politiske tillsatta tjinstemin.
Enligt all demokratiteori ska makt f6ljas av ansvar.
Hur ska di en icke valbar forvaltning med politisk
makt kunna hallas ansvarig?

Denna forvaltningspolitiska friga blir 4dnnu mera
komplicerad och svarhanterlig nir politiske besluts-
fattande och sambhillsstyrning innefattar flerniva-
styrning, pluralism, privatisering, fragmentisering,
informella nitverk och personcentrering. Hur kan
medborgaren utkriva politiskt ansvar av ett privat f6-
retag? Hur kan de folkvalda utéva styrning over icke-
offentliga akt6rer? Hur kan privata féretags och ideella
organisationers maktinnehav rittfirdigas? Vilka slags
institutioner mdste till f6r att garantera att foretag el-
ler offentlig-privata partnerskap inte missbrukar sina
maktpositioner?

Det ir dessa samhillsférindrande maktforskjutningar
och stora frigor om demokratins och vilfirdsstatens
forutsittningar som tecknar den breda bakgrunden
till foreliggande bok. Dess syfte dr att ta fasta pa en
avgrinsad friga, nimligen vad marknadisering bety-
der for den svenska demokratin och forvaltningsmo-
dellen. Vi anvinder begreppet marknadisering for att
sammanfatta en trend inom den svenska forvaltning-
en. Marknadisering forstis som en process dir mark-
nadsekonomiska virden, principer och praktiker som
vanligen hért hemma inom det privata niringslivet
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bérjar prigla organiseringen av offentliga verksam-
heter. Det handlar om att konkurrens, det enskilda
vinstintresset, privatisering och individuella val pi-
verkar och i somliga fall blir direkt avgorande for det
praktiska forverkligandet av politiska beslut. Paverkas
det svenska demokratidealet och synen pa forvaltning-
ens bidrag till demokratins férverkligande av mark-
nadsekonomins virden och praktiker? Fir markna-
diseringen konsekvenser for véra forestillningar och
forvintningar gillande medborgarskapets innebérd,
folkviljans forverkligande genom valda representanter
och politikens verkstillande genom offentlig forvalt-
ning? Finns det vinnare och finns det férlorare nir
forvaltning blir business?

Marknadiseringens ansikten:
kapitelintroduktioner

Bokens forsta kapitel "Politiska berittelser om valfri-
het” 4r skrivet av Matilde Millares och fokuserar pd
forestillningar som utgér 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
gora med hur vi ser pd individ och kollektiv. Synen
pa individens frihet och kollektivets beslutsmakt har
i sjilva verket varit den frimsta vattendelaren i svensk
politik alltsedan demokratins genombrott i Sverige.
Under en stor del av 1900-talet har de ideologiska
skiljelinjerna i synen pd individen och kollektivet
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kommit till uttryck i frigor sisom den privata dgande-
ritten, socialférsikringarnas utformning, skatteutta-
get och i regleringen av niringslivet. Under de senaste
drtiondena har skiljelinjen istillet frimst kommit till
uttryck i marknadiseringen av sjilva utférandet av vil-
firdsstatens politiska mélsittningar. Sirskilt starka har
de ideologiska och partipolitiska laddningarna blivit
i debatten om privatisering och valfrihet inom vérd,
skola och omsorg. Det ir precis hir som Millares ana-
lys kommer in i bilden. Som en vilbehévlig kontrast
till den i dagsdebatten tillspetsade och ofta forenklade
konfrontationen mellan socialdemokrater och mode-
rater tillfér Millares en grundlig analys av ideologiska
skiljelinjer som visar att bida kontrahenterna numera
bejakar valfrihet fastin med ibland skilda inriktningar
och/eller utgdngspunkter. Ett av kapitlets intressantas-
te resultat dr att bdde moderater och socialdemokrater
medverkar till vad Millares kallar ett “varu-gorande”
av offentlig verksamhet. Férvaltning omformuleras
frin att ha setts som en offentlig uppgift, kring vars
nirmare utformning det kan rida politiska skiljaktig-
heter, till att ses som en ”icke-politisk” produktion av
varor. Att varu-gérandet tdmmer de offentliga verk-
samheterna pd politiskt innehdll innebir en revolu-
tionerande forindring av forestillningarna om svensk
demokrati och forvaltning

Valfrihetsbegreppet stir i fokus ocksé i bokens andra
kapitel ”Valfrihetens framsidor — information om och
val av offentlig service pé internet”, forfattat av Elin
Wihlborg. Wihlborg resonerar kring kommunala po-
litikers och tjinstemins val for att gora valfriheten
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praktiske mojlig. Valfrihetssystemens inférande sam-
manfaller och méjliggérs av den digitala teknikens
och internets genomslag. Mot den bakgrunden ir
Wihlborgs huvudfokus hur den nya tekniken och dess
medier blir medskapare och méjliggérare av valfri-
hetssystem. Valfrihet innebir att enskilda medborgare
gor ett stillningstagande, viljer en verksamhet framfor
en annan. Det forutsitter insikt i att valmajligheter
finns, information om tillgingliga alternativ samt in-
struktioner for valets konkreta genomférande. Men
valfrihet dr ocksé en friga om att forverkliga medbor-
garens val. Den offentliga forvaltningen méste klara av
att hantera medborgares stillningstaganden for att va-
let ska f genomslag i den faktiska verksamheten. Med
exempel himtade frin olika kommuner beskriver och
jimfor Wihlborg olika strategier och forhallningssitt
till valfrihetens férverkligande pd internet. Hir finns
en intressent koppling till Millares kapitel vad gil-
ler grundliggande forestillningar om demokrati och
forvaltning. Dir Millares kapitel handlar om att den
nationella ideologiska valfrihetsdebattens fokus pé
verksamhetsvillkor gér varor av offentliga uppgifter
handlar Wihlborgs kapitel om att den kommunala
vardagen med internets hjilp gor kunder av medbor-
gare nir valfrihetssystem ska realiseras.

Bokens tredje och fjirde kapitel handlar ocksa om val-
frihet men angriper frigan pa ett annat sitt. Bida kapit-
len kastar ljus 6ver valfrihetsfrigan genom att studera
vilka faktiska val som medborgare gér inom olika val-
frihetssystem och vilka forutsittningar som méste vara
uppfyllda f6r att medborgare ska kunna nyttja sina val.
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Kapitlet "Kundvalsmodeller i dldreomsorgen — kan de
dldre vilja?” ir forfattat av Ulrika Winblad och Paula
Blomagyist. Forfattarna tar utgdngspunkt i en av mark-
nadiseringens mest centrala forestillningar, nimligen
att valfrihet bdde 6kar den enskildes makt 6ver sin si-
tuation och driver pd utvecklingen i kvalitetshéjande
riktning. Med hinvisning till tidigare forskning i Sve-
rige och andra linder samt stod i sina egna studier av
de faktiska val som gors inom svensk vard och omsorg
diskuterar Winblad och Blomqpvist vilka forutsittning-
ar som maste vara uppfyllda for att valfriheten ska leda
till de positiva effekter som den var tinkt att géra. For
att kunna gora vilunderbyggda val utifrin jimforelser
mellan olika verksamheters kvalitet stills stora krav
pé saklig och vilstrukturerad information 6ver verk-
samhetsinnehdll och kvalitet. Winblad och Blomkvist
konstaterar att geografisk nirhet, ryktesspridning och
berittelser frin bekanta 4r de faktorer som spelar stérst
roll for de val som gérs inom svensk vérd och omsorg.
Kanske beror det pé att den tillgingliga kvalitetsinfor-
mationen har stora brister? Hir finns en viktig koppling
till Wihlborgs kapitel, eftersom forfattarna lyfter fram
informationshanteringen som den mest fundamentala
faktorn for valfrihetens realisering. Mest orovickande
av de frigor som kapitlet reser #4r vad som riskerar att
hinda om den goda informationshanteringen uteblir.
D4 riskerar nimligen marknadiseringens forestillning
om valfrihet att sla 6ver i sin motsats — forsimrad kva-
litet och okad kinsla av maktloshet.

Kapitlet "Icke-vinstdrivande vilfird i Sverige och
Tyskland”, skrivet av Ingrid Grosse, ger ytterligare ett
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exempel pd vad marknadisering kan innebira nir den
far praktiskt genomslag. I fokus stir de tvé alternativen
till offentligt bedrivande av vird och omsorg — vinst-
drivande och icke-vinstdrivande enskild verksamhet.
P4 basen av jimf6relser mellan Sverige och Tyskland
visar Grosse att icke-vinstdrivande verksamheter far
jimforelsevis litet genomslag i marknadiseringen av
svensk vérd, skola och omsorg. Icke-vinstdrivande
verksamheter tycks std sig slitt i konkurrensen sdvil
nir kommunala och regionala politiker upphand-
lar enskilda tjinster som nir medborgarna sjilva far
vilja vilken verksamhetsféretridare som ska ge dem
vird och omsorg. Grosse vicker frigan om det i Sve-
rige skulle behéva goras forindringar i lag och annan
reglering gillande upphandlingar och valfrihetssystem
i syfte att frimja de icke-vinstdrivandes attraktivitet
och konkurrenskraft. Kapitlet sitter fingret pd en
spanningsfylld motsigelse i det svenska politiska land-
skapet. Som inte minst framgar av Millares kapitel 4r
frigan om det enskilda vinstintresset ett av de mest
dterkommande tritoimnena mellan hoger och vinster
i svensk politik. Det giller i hogsta grad ocksd i den
tillspetsade debatten om valfrihet inom vérd, skola
och omsorg. Nir diremot politiker av olika politisk
firg i kommuner och landsting gér upphandlingar
och medborgare agerar i valfrihetssystem ir resultatet
ett gynnande av vinstintresset.

I kapitlet "IT-utveckling i offentlig sektor — privat och
offentligt vivs samman”, ger Ester Andréasson ett in-
tressant exempel pd en Sverforing av organisationsi-
deal frin privat niringsliv till offentlig forvaltning.

8



Andreasson utgdr frin en egen studie av processen nir
Landstinget i Ostergétland uppdrar 4t foretaget Cam-
bio Healthcare Systems att utveckla och inféra det
digitala vardinformationsystemet Cosmic. Systemet
anvinds nu dagligen av manga inom vérden for bland
annat journalféring, vardplanering och schemaligg-
ning. Andreasson drar tre intressanta slutsatser om hur
inforandet av Cosmic innebir en marknadisering av
landstingets dagliga verksamhet men ocksd medfér att
grinslinjen mellan privat och offentlig verksamhet blir
mera pords. Som leverantdr och systemaansvarig far
foretaget Cambio ett direkt inflytande 6ver professio-
nernas dagliga arbete; de tva aktdrerna landstinget och
Cambio knyts nirmare varandra i ett dmsesidigt bero-
ende och samarbete. P4 ett abstrake plan bir Cosmic
med sig virderingar och normer frin bade privat och
offentlig verksamhet. Det finns en intressant koppling
mellan Wihlborgs och Andreassons kapitel eftersom
bida studerar hur digital teknik medverkar i proces-
ser som leder till marknadisering. Men dir Wihlborg
visar exempel pd att den nya tekniken kan anvindas
for att bokstavligen frimja valfrihet som férestillning
och praktik visar Andreasson att den nya tekniken pé
ett icke avsett och indireke sitt kan bidra till en mark-
nadisering av den offentliga verksamheten.

Marknadisering av offentliga verksamheter vilar pd
beslut fattade av folkvalda i riksdagen liksom i full-
miktigeférsamlingar kommunalt och regionalt. Det
innebir i sin tur att svenska medborgare bide valt
och atervalt politiker vars program inkluderat detta
slags politiska inriktning. I si mitto ir marknadise-

9



ring ett uttryck for folkviljans forverkligande grundad
i en 6verensstimmelse mellan medborgarnas och de
folkvaldas politiska &sikter. Forestillningen om asikt-
representativitet dr viktig i den svenska demokratitra-
ditionen. En annan central demokratiférestillning
handlar om den aktiva medborgaren. For samtidigt
som demokratins vardag huvudsakligen innebir re-
presentation dir folkvalda fattar beslut i medborgar-
nas stille s 4r medborgarnas egna aktiviteter bide i
och kring de demokratiska valen betydelsefulla. Inte
minst tinks medborgerliga aktiviteter bidra till den
generella uppslutningen bakom det politiska syste-
met. Med ett annat uttryck talar vi om legitimitet pd
det politiska systemets utflodessida dir medborgarnas
faktiska moten med forvaltningar och utnyttjande av
service och tjinster spelar roll for deras uppslutning
bakom de politiska besluten.

Frin denna utgingspunke tillfér bokens sjitte kapitel
en central aspeke i diskussionen om marknadisering-
ens innebérder for vara forestillningar om en demo-
kratins funktionssitt. Kapitlet "Vilka gillar virdvalet?”
ir forfattat av Anna Bendz och diskuterar frigan om
medborgarnas aktiva handlingar i att sjilva vilja vird-
central paverkar deras synsitt i sak och ideologi vad
giller marknadisering inom primirvirden. Bendz un-
dersoker om den dterkommande dispyten i nationell
politik mellan en borgerlig strivan att 6ka de enskilda
medborgarnas makt och en vinsterpolitisk ansats att
med politisk styrning dstadkomma jimlik férdelning
dven kommer till uttryck bland medborgarna. Kapit-
lets huvudfriga ir om den nationella politiska skiljelin-
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jen mellan vinster och héger éterfinns bland medbor-
garna dven nir det giller dsikter om vérdvalsmodellen.
Dirtill undersoks vilken betydelse denna skiljelinje har
1 forhillande till andra faktorer, sisom kon och alder.
Det empiriska material som anvinds ir himtat frin
vistsvenska  SOM-undersokningen, en enkdtunder-
sokning dir frigor om vardvalet stillts 2009 och 2011.

Bendz resultat visar att det finns en tydlig vinster-hé-
gerdimension bland medborgarna nir det giller asik-
ter om vardvalsreformen, men att ocksd andra hinsyn
dn ideologiskt grundade virderingar avgér enskildas
uppfattning. Hennes slutsats 4r att medborgarna inte
bara tinker ideologiskt nir de tar stillning till mark-
nadiseringen inom primirvéirden, utan dven inklude-
rar egna erfarenheter nir det viljer vardcentral. Det
kan dirmed konstateras att Bendz pd motsvarande sitt
som Grosse bidrar till bilden av ett mangfacetterat och
spanningsfullt svenskt politiskt landskap nir det giller
synen pa marknadisering. Den timligen klara ideolo-
giska skiljelinjen pé nationell niva mellan socialdemo-
krater och moderater i synen pa marknadisering som
Millares beskriver #r betydligt mindre skarp nir man
ser till medborgares faktiska vardval och attityder samt
hur kommuner och landsting gor upphandlingar.

Med bokens sjunde och attonde kapitel tillf6rs yteerli-
gare en aspekt av marknadisering. Bida kapitlen himtar
exempel frin skolans omréde och illustrerar hur markna-
disering leder fram till skapandet av nya arbetsuppgifter
och framvixten av nya perspektiv pa politisk styrning
inom offentlig férvaltning, bide nationellt och lokalt.
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I Linda Rénnbergs kapitel ”Skolans marknadsanpass-
ning — kontroll som frilsare eller forgorare?” visas
hur marknadisering stiller 6kade krav p att inritta
offentliga system for kontroll och utvirdering. Ronn-
berg har en liknande utgingspunkt som Wihlborg,
nimligen att valfrihet stiller krav pd information och
kvalitetsjimforelser. Men dir Wihlborg fokuserar pd
kommuners information om tillgingliga alternativ tar
Rénnberg fasta pd framférallt statlig granskning av
grundskolans verksamheter nir dessa marknadiseras.
I kapitlet stiller hon frigan om en dkande statistikin-
samling, jimte utvirderings- och tillsynsverksamhet,
kan stodja skolvalen. Kan det vara sd att tilltron till
kontroll som 16sning pd marknadiseringens avigsidor
dr omotiverat stor? Och om det i sidana fall riskerar
att skymma sikten for de nackdelar som en utékad
kontrollverksamhet f6r med sig? Rénnbergs allmiinna
slutsats 4r att tilltron till statlig kontroll som lésning
pa uppfattade problem som har med marknadisering
att gora behgver problematiseras. Aven Ronnberg
bidrar dirmed till att skapa en mer komplex bild av
marknadiseringens inneborder vad giller vira fore-
stillningar om demokrati och forvaltning.

Ett oftast outtalat men inneboende antagande bak-
om marknadisering ir att verksamheter organiserade
som offentlig forvaltning bor minskas. Tanken 4r att
resurseffektiviteten och néjdheten med utfallet okar
om de som direkt berérs av en verksamhet — bade de
som utf6r och de som utnyttjar densamma — ocksa har
makten 6ver besluten om dess innehall. Traditionella
offentliga verksamheter anses inrymma befattnings-
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havare och hierarkier som innebir att ménga beslut
fattas av andra 4n de nirmast berérda. Marknadise-
ring framf6rs som ett sitt att komma till ritta med en
sidan problematik. Ur den synvinkeln utpekar Ronn-
berg en motsigelsefullhet i marknadiseringen: for att
fa till stdnd inslag av konkurrens, valfrihet och privata
vinstintressen inom offentliga verksamheter krivs att
det skapas nya offentliga funktioner som befinner sig
pd avstind frin de som utfér och utnyttjar verksam-
heten.

I Jon Nyhléns kapitel "Kommunen och skolmark-
naden — strategier och forhallningssitt” studeras hur
marknadiseringen av skolsystemet paverkar kommu-
nernas styrning inom skolans omréde. Nyhlén himtar
exempel frin en egen jimférande studie av kommu-
ners sitt att organisera och styra valfrihet pa skolom-
radet. Resultatet ir att det finns avsevirda skillnader
kommunerna emellan vad giller valet av styrningsstra-
tegi for att utforma spelreglerna for lokala valfrihets-
system. Kontroll, samverkan och konkurrens ir de tre
huvudsakliga strategier som kinnetecknar olika kom-
muners sitt att organisera relationen mellan privata
utférare och kommunens skolférvaltning och egna
skolor. Nyhlén konstaterar att olikheterna inte bara
handlar om kommunala styrningssystem som sidana
utan ocksa avspeglar sig i den dagliga skolverksamhe-
ten och dess kvalitet. Med andra ord sitter Nyhlén
fingret pa en viktig punkt, nimligen att valfrihet kan
fa skilda betydelser f6r medborgare i olika kommuner.
Frigan om likvirdighet eller jimlikhet ir pd s vis inte
i forsta hand hinforbar till marknadens mekanismer
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som sidana utan till de beslut som fattas av kommun-
politiker. Nyhléns kapitel illustrerar dirmed samma
politiska spinning mellan nationell och lokal politik
som kan ses i Grosses kapitel.

Hur lingt trenden av marknadisering stricker sig
inom den svenska forvaltningen belyses i Oscar Lars-
sons kapitel ”Sikerhet, samverkan och business —
oforenliga ideal”. Hir framgir det nimligen att det
dven inom ett politiskt sakomride som traditionellt
betraktats som urtypen for offentlig statligt organise-
rad forvaltning — sikerhet — finns inslag av marknadi-
sering. Larsson studerar infoérandet av det nya svenska
kommunikationssystemet for krishantering, RAKEL:
Radiokommunikation f6r effektiv ledning.

Detta system firdigstilldes 2010 och ska ersitta tidi-
gare analoga radiosystem. Till skillnad mot vad som
tidigare varit fallet tar inte staten ensamt ansvar for att
finansiera systemets inférande. Dessutom viljer staten
att inritta en alternativ forvaltningsform f6r RAKEL:s
inférande. Istillet for ett traditionellt, helt offentligt,
genomforandeansvar ir tanken att den stora bredden
av offentliga och privata intressenter pd sikerhets-
omradet genom samverkan och nitverk tillsammans
ska bidra till implementeringen av RAKEL. Larsson
konstaterar dock att méinga intressenter dnnu inte har
anslutit sig till RAKEL vilket i sin tur dventyrar effek-
tiv samverkan och ledning vid krishantering. Larssons
mest kritiska slutsats 4r att marknadiseringstrendens
ideal om férvaltning genom nitverk och samverkan
riskerar underminera samhillets krishantering.
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Vem bestimmer hur sambhillet ska se ut; hur mark
bebyggs med hus och vigar dras? T Sverige finns en
lang historisk tradition som ger enskilda fastighetsi-
gare och kommunpolitiker stor makt Gver samhills-
byggandet. Enskilda fastighetsigare fir inte 4ndra sin
bebyggelse utan kommunalt bygglov. Kommunen
fir inte bevilja bygglov utan att ta in synpunkter frin
intilliggande fastigheters dgare. Med 6versikts- och
detaljplaner styr kommunpolitiker den fysiska pla-
neringen och projekterar framtidens skolor, sjukhus,
kopcentra, industriomriden, vigar, bostadsbebyggelse
och rekreationsomraden.

Svenska kommunpolitiker bir ocksa pé en djupt rotad
forestillning om vikten av langsiktighet och helhets-
syn i den politiska styrningen av samhillsbyggandet.
Det giller inte minst samhillets fysiska planering.
Kommunpolitiker anser sig bittre skickade 4n nigon
annan av den svenska demokratins folkvalda férsam-
lingar och offentliga forvaltningar att tillgodose dessa
virden. I kapitlet "Vad fir staten gora? — EU:s stats-
stodsregler och svensk forvaltningspolitik” visar Linda
Nyberg hur EU:s regler for statsstod kan komma pi
kollissionskurs med forestillningen och traditionen
om den politiska styrningen av det lokala samhills-
byggandet.

Nyberg lyfter fram tre exempel: forsiljning av fast-
igheter i Are, avknoppning inom vird och omsorg i
Stockholms stad samt reglering av verksamheten i all-
minnyttiga bostadsbolag. Nybergs slutsats ir att poli-
tikens handlingsutrymme minskat inom de studerade
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omridena eftersom forvaltningarnas mojligheter att
genomfora politiska beslut begrinsas med hinsyn till
den fria konkurrensen. Exemplen visar att statsstdds-
reglerna inte bara fir konsekvenser for hur offentliga
myndigheter och forvaltningar tillits agera gentemot
privata foretag, utan att den breda tolkningen av stat-
ligt stod dven fir konsekvenser f6r hur den offentliga
verksamheten i sig fir bedrivas. Med andra ord visar
Nyberg hur marknadiseringens idé om konkurrensut-
sittning kan ha en mycket stark inverkan pa forestill-
ningar om politik och férvaltning.

Dirtill finns en intressant koppling mellan Millares och
Nybergs kapitel som handlar om att marknadisering
kan innebira att egentligt politiska fragor toms pd inne-
hall och avpolitiseras. Millares skildrar “varu-gérandet”
av offentliga uppgifter och Nyberg redogér for att im-
plementeringen av EU:s statsstodsregler innebir en till-
tagande “juridifiering” av politiska stillningstaganden.

Bokens sista kapitel ir skrivet av David Feltenius.
Under rubriken ”Vinna eller forsvinna? — Organisa-
tionerna och marknadsstyret” déljer sig en analys av
marknadiseringens konsekvenser f6r den svenska tra-
ditionen av kollektivt organiserad politisk mobilise-
ring. Mer 4n ndgot annat kinnetecknas den svenska
demokratitraditionen av att individers medborgerliga
roster och intressen omformas till politiska beslut ge-
nom representation via intresseorganisationer och po-
litiska partier. I s& mitto kunde man beskriva det som
att kollektiv spelar en storre roll 4n individer i den
svenska demokratins férverkligande.
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Frigan i Feltenius kapitel 4r vad som hiinder med den-
na tradition nir den méter marknadiseringens fore-
stillning om ett aktivt medborgarskap. Vad sker med
deltagandet i kollektiva former i métet med markna-
diseringens aktiva medborgarskap? Sker det en for-
svagning till formén for ett 6kat inslag av deltagande i
individuella former? Feltenius grepp 4r att skissera och
diskutera tre mojliga scenarier vad giller organisatio-
nernas framtida 6de i motet med mera inflytelserika
och individuellt agerande aktiva medborgare. Bero-
ende pa organisationernas egna ageranden, liksom pi
hur politiska beslut nationellt och lokalt ligger fast
avvigningar mellan individuella och kollektiva delta-
gandeformer, kommer partier och intresseorganisatio-
ner att forsvagas, samexistera eller forstirkas.

Forestillningar om den goda
forvaltningen

Den offentliga sektorn, det allminna, vilfirdssamhil-
let, den gemensamma sektorn, vilfirdsstaten ... Be-
nimningarna skiftar dver tid, men ocksi beroende pd
sammanhang och politisk hillning. Vi kan tala om en
svensk férvaltningspolitisk modell som bir pé olika
forestillningar, virden och forhoppningar om hur den
forvaltning ser ut som bist kan forverkliga beslut som
fattats av folkvalda politiker. Det som denna antologi
intresserar sig for 4r alltsd vad som hinder med denna
forvaltningspolitiska modell nir marknadisering blir
ett bide principiellt och praktiskt inslag i den svenska
forvaltningen.
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P4 motsvarande sitt som demokratimodeller foku-
serar pd medborgare, partier, massmedier och orga-
nisationer som frimsta rollinnehavare si fokuserar
forvaltningsmodeller pa tjinstemin, professioner, po-
litiker och medborgare. Med ett sidant synsitt inne-
bir marknadisering dels att nya typer av rollinnehava-
re tar plats i det forvaltningspolitiska landskapet, dels
nya synsitt pa drivkrafter, ramverk och kompetenser
hos rollinnehavarna inom férvaltningen.

Marknadiseringen ir allgidmt ett nytt och ovant feno-
men som vicker frigor och kritik. En forstdelig reak-
tion dr att identifiera det nya som avvikande i forhél-
lande till ett normaltillstind av offentlig forvaltning.
Men den svenska forvaltningsmodellen ir lika lite
som demokratimodellen ett statiskt fenomen.

Hallningen i texterna i denna antologi 4r dirfor att
marknadisering sporrar till reflektion kring funda-
mentala forestillningar och forvintningar om poli-
tikens organisation, om férvaltningens funktioner,
rollinnehavare och kompetenser som genomsyrar
densamma.
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Politiska berittelser om

valfrihet

Matilde Millares

Det finns en tendens att tro att samtiden 4r unik. Det
illustreras inte minst i debatten om valfrihet. Utgdngs-
punkten ir ofta att valfrihet 4r ndgot nytt i den svens-
ka vilfirdspolitiska debatten. Med det hir kapitlet vill
jag belysa att debatten om valfrihet har pdgdtc under
lang tid, dven om dess innehall och form har f6rind-
rats. Syftet ir att belysa de virdeforskjutningar som
atfoljt, eller kanske snarare foranlett, de valfrihetsre-
former som genomférts under senare &r. Hur har de
politiska partiernas forestillningar om demokrati och
forvaltning forindrats i takt med att den offentliga
sektorn har marknadsanpassats?

Inrittandet av valfrihetssystemen vicker grundlig-
gande frigor om hur relationen mellan medborgare
och vilfirdssystem bist organiseras. Savil hilso- och
sjukvérd som utbildning ir grundliggande sociala rit-
tigheter i ett vilfirdssystem. Utbildning har linge be-
traktas som ett centralt strategiskt medel i strivan efter
ett mer jimlikt samhille. Aven hilsa har i allt storre
utstrickning kommit att betraktas som en friga om
jamlikhet och jimstilldhet. Dirfor menar jag att dven
frigor om valfrihet pd manga sitt ssmmanstrilar med
centrala ideologiska grundsatser sdsom jimlikhet, lik-
virdighet och behov.
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De senaste drens uppfattade kris inom socialdemo-
kratin, kombinerat med moderaternas framgéngsrika
lansering som vilfirdens frimsta forsvarare, har skapat
nya forutsittningar pd den svenska politiska arenan.
Det ir mot den bakgrunden som féreliggande kapitel
analyserar och diskuterar forskjutningar som skett i de
bada partiernas sitt att, i ljuset av deras uppfattningar
om valfrihet, formulera de ideologiska synsitten pd
jamlikhet, likvirdighet och behov. Jag har valt dessa
tre begrepp eftersom de bdde #r centrala politiskt-ide-
ologiskt och i fokus f6r den vilfirdspolitiska debatten.

Kapitlet inleds med en presentation av, och diskussion
kring, hur socialdemokraternas inramning av jimlik-
hetsbegreppet under 1970-1990-talen kretsade kring
behovet av att fylla den individuella valfriheten med
ett "materiellt” innehall. Utifrin distinktionen mel-
lan subjektiva och objektiva behov preciseras direfter
socialdemokraternas och moderaternas inramningar
gillande innebérden av behov i jimlikhets-/likvirdig-
hetsdiskussioner, liksom betydelsen av partiernas olika
problembilder. = Slutligen uppmirksammas den for-
skjutning som sker under perioden (f6r bigge partier,
men pé olika sitt), frin begreppet jimlikhet till lik-
virdighet till konkurrensneutralitet. Kapitlet avslutas
med nigra reflektioner kring vad den utveckling som

tecknas betyder f6r dagens politiska vilfirdsdebatt.

Frihet som forutsittning eller mal

Under 1970-talet fokuserade den socialdemokratis-
ka ideologiska debatten pd jimlikhet i maktresurser.
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Jamlika maktresurser tinktes mojliggora medborgar-
nas deltagande p4 lika villkor och dirmed slutligen en
reell och lika valfrihet (Socialdemokraterna 1984: 9,
68-69). Denna ideologiska inramning av jimlikhets-
begreppet utgick frin en strukturell problemanalys:
individer varken kan eller bor héllas ansvariga for
ojimlika strukturer i samhillet. For socialdemokra-
terna innebar det att partiets strivan efter jimlikhet
ocksa forutsatte ett offentligt ansvar f6r medborgarnas
materiella forutsittningar. Genom utbildning, sjuk-
vird, omsorg och s& vidare kunde reell valfrihet for
medborgaren uppnas.

Det hir stillningstagandet var centralt eftersom det
ocksd medforde en tydlig prioritetsordning f6r den
socialdemokratiska frihetsstrivan nir valfrihetsrefor-
mer pd allvar bérjade diskuteras under tidigt 1980-tal.
I forsta hand skulle en viss nivd av materiella forut-
sittningar uppnds. Fram till att den nivin uppnitts
var frigan om valfrihet i bemirkelsen valfrihet mellan
serviceproducenter underordnad (se exempelvis So-
cialdemokraterna 1984: 68-69; 1990: 5; Carlsson &
Lindgren 1981:10).

Skolan har haft en sirstillning i den socialdemokra-
tiska ideologiska inramningen av jimlikhetsbegrep-
pet: den ska se till att att eleverna fir de baskunskaper
som krivs for att ge dem valméjligheter i livet (Soci-
aldemokraterna 1989: 201-202). For partiet utgér de
baskunskaper och firdigheter som den allminna sko-
lan ska formedla en slags "troskel” som gor sig sirskilt
relevant for att forstd dess syn pa vilken typ av behov
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det 4r som sambhillet bér mota (Socialdemokraterna
1983: 9, se dven motion 1991/92:Ub62). Annorlunda
uttryckt sd betraktar partiet jimlikhet som ett medel
for frihet, medan utbildning och vérd (det som om-
nimns som frihetens materiella innehall) betraktas
som ett medel for jamlikhet.

Det gér dven att urskilja ett tydligt emancipationsideal
1 det sitt som socialdemokraterna diskuterade och ra-
made in savil sitt frihets- som sitt behovsbegrepp pa.
Detta i relation till marknaden, men dven i relation till
personliga sliktband. Det vill sidga, det ir tydligt att
partiet sig vilfirdsstaten och sociala rittigheter som
ett sitt att frigéra medborgaren fran olika former av
beroenden. Detta ideal dr ocksi nira sammanbundet
med den vikt partiet lade vid ett jimlikt deltagande
i den politiska processen. Partiet talade under denna
period till exempel om hur méjligheterna till ett jim-
likt deltagande i samhillet eller politiken forsvaras om
den enskilde samtidigt maste oroa sig for arbetsloshet
eller sjukdom (Socialdemokraterna 1984: 9; 1989:
14, 176; Carlsson & Lindgren 1981: 8-9).

P4 ett site dr det problematiske att jimfora social-
demokraternas och moderaternas syn pé jimlikhet,
eftersom moderaterna under 1970-1990-talen inte
anvinde sig av begreppet annat in for att kritisera
den socialdemokratiska politiken. Istillet talade mo-
deraterna om likvirdighet och rittvisa samt polemi-
serade tidigt och hégljutt mot den socialdemokratiska
vilfiardsstaten (Moderaterna 1981: 15; 1986: 2-5).
Moderaterna framhall visserligen hur det fanns ett
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samhilleligt ansvar for medborgarnas vilfird, men
det var ett ansvar som understroks vara en del av den
konservativa idétraditionen. En viss materiell grund-
trygghet forutsattes i den moderata argumentationen
for ate livskvalitet skulle kunna uppnds, men partiet
betonade ocksd att livskvaliteten endast kan skapas av
individerna sjilva (Moderaterna 1978: 4).

Om det subjektivt objektiva

Det finns nigonting intuitivt tilltalande i att slé fast att
vilfiardens resurser ska férdelas efter behov. Men det ir
oklart vad det bor och kan innebira i praktiken. Val-
frihet i bemirkelsen att medborgaren viljer fritt mel-
lan serviceproducenter, betraktades av socialdemokra-
terna som ett underordnat virde i relation till valfrihet
i bredare bemirkelse. Samtidigt fanns det redan under
1980-talet en socialdemokratisk uppfattning om att
”den nya tidens medborgare” krivde en ny typ av vil-
firdsservice dir just de individuella behoven férvinta-
des fa storre utrymme. Mot slutet av 1980-talet kom
socialdemokraterna rentav att beskriva utvecklingen
mot individualiserad vilfirdsservice som bevis p& hur
vilfirdsstaten ndtt ett av sina viktigaste syften att det
hade blivit "méjligt for alla att stilla krav pa trygghet
och jamlikhet i vird och omsorg” (Socialdemokrater-
na 1989: 175-178).

Men den slutsats socialdemokraterna sedermera drog
var att krav pa 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 alltjimt betraktade verklig
valfrihet som delvis oférenlig med allt f6r "manga” val
i en marknadsmodell. Detta 4r en hallning som soci-
aldemokraterna ocksé delvis héller fast vid 4n i dag.
Exempelvis uttalas i ett politiskt program 2009 att
skattemedel maste riktas dit behoven 4r som stérst och
att organisationsformer vilka ”leder till mer kontakter
med sjukvarden 4n vad behoven motiverar” bor avvi-
sas (Socialdemokraterna 2009a: 7). Ur den synvinkeln
var socialdemokraternas uppfattning alltjimt att det
ir de folkvalda i landstingen som bor sitta ramarna
for hur langt en individs (subjektivt definierade) be-
hov kan métas. For socialdemokraterna har frigan
om resursférdelningsmodeller (och etableringsfrihet)
didrmed ocksd handlat om just forutsittningarna for
det offentliga att fordela olika efter olika behov uti-
fran de definitioner av olika (objektiva) behov som de

folkvalda har faststillt.

I senare drs socialdemokratiska ideologiska inramning
av jimlikhetsbegreppet framtrider nigot av en para-
dox i relation till partiets traditionella emancipationsi-
deal. Partiet prioriterar de folkvalda politikernas be-
hov av att definiera individers behov pd ett tydligt sitt
och later siledes medborgaren bli beroende av denna
offentligas slags behovsbedémning. De tva idéerna el-
ler idealen sammanjimkas dock f6r partiet genom att
medborgaren forvintas delta aktivt i de politiska pro-
cesser som ligger till grund for politikens utformning
och dirmed i hur dessa behov definieras.
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Moderaterna har visserligen ocksa betonat de sa kallade
objektiva behoven. Men i jimférelse med socialde-
mokraterna har partiet lagt stérre vikt vid den enskilde
medborgarens ritt och mojlighet att sjilv definiera de
egna behoven, det vill siga, de s kallade subjektiva be-
hoven. Over tid har moderaterna dven kommit att kny-
ta frigan om individuella behov i vérden till frigan om
patientens rittsliga stillning och mer specifikt patien-
ters civilt utkrivbara rittigheter (se exempelvis prop.
1992/93:160: 43-44; prop. 2009/10:67; Moderaterna
2005). Uppfattningen innebir ocksa en syn pi relatio-
nen mellan resursférdelning och ansvar. Den enskilde
forvintas inte bara bedoma sitt vardbehov och vilja sin
vardgivare. I de fall denne inte uppfattar sig fate ill-
rickligt god vird forvintas den enskilde ocksd utkriva
sin ritt enligt lag. Det innebir dven att skillnader i vilka
behov som blir métta inte problematiseras i lika stor
utstrickning eftersom de ir resultat av val.

Maktresurser i tvd olika tolkningar

Socialdemokraternas argumentation kan beskrivas
som en mer problematiserande héllning nir det gil-
ler férutsittningarna for varje enskild individ att gora
individuella val. Aven i moderaternas argumentation
finns en viss problematisering av de reella férutsitt-
ningarna for lika méjligheter att vilja. Dessa proble-
matiseringar gors dock i forsta hand av den borgerliga
regeringen och inte av moderaterna som parti.

Fér moderaterna dr valfrihet viktigt i ett tidigare skede,
partiet delar inte den socialdemokratiska hallningen

27



att denna slags valfrihet 4r underordnad uppniendet
av en (offentlig) materiell resursfordelning. For mode-
raterna har det "stora problemet” varit att méjligheter
saknats for att vilja bort exempelvis en skola som inte
motsvarade individens krav, inte att det fanns diliga
och bra skolor (motion 2001/02:Ub15).

Hiiri dterkommer ocksé den mycket viktiga skillnaden
i partiernas sitt att se pd relationen mellan innebor-
den av lika valméjligheter och hur "utfallet” kan och
bor bedomas. I den socialdemokratiska argumenta-
tionen ir skolan si pass grundliggande fér individens
mdjligheter att senare i livet bli verkligt fri att partiet
inte kan tillta allefor stora olikheter, 4ven om dessa
olikheter ir resultatet av individens egna val (prop.
1990/91:85: 44-50; motion 2008/09:Ub591). Still-
ningstagandet reflekteras 4ven i partiets uppfattningar
om sjukvirden relationen mellan individuella val och
ansvaret for (o)hilsa.

Samtidigt ir den moderata argumentationen mer pro-
blematiserande 4n den socialdemokratiska nir det gil-
ler synen pa den enskildes méjligheter till autonomi
infor det offentliga (Moderaterna 1981: 55-56; 1987:
19-20; 1990: 75; 2009: 74). Det ir ocksi mot den
bakgrunden som moderaternas féresprikande av val-
frihet i det tidigare skedet bor betraktas. I s matto
framtrider ocksi ett slags maktresursperspektiv i den
moderata argumentationen, som kommer till uttryck
genom mdjligheten att "vilja bort”. Ett sitt att be-
skriva skillnaden mellan det socialdemokratiska och
det moderata maktresursperspektivet ir att det mo-
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derata framfér allt fokuserar pi de maktresurser en
medborgare behéver infér métet med det offentliga,
med férvaltningen. Det handlar om relationen mellan
patient och sjukvard och mellan elev och skola. Det
socialdemokratiska maktresursperspektivet fokuserar i
hégre grad pa relationerna medborgarna emellan och
pa ett mer indireke sitt det offentliga, eftersom det of-
fentliga, i det socialdemokratiska perspektivet, ytterst
utgors av medborgarna.

Som nimnt anvinde sig moderaterna inte av jimlik-
hetsbegreppet under 1970-1990-talen annat in for
att kritisera den socialdemokratiska vilfirdspolitiken.
Nigot av ett skifte sker dock i och med lanseringen av
de "nya” moderaterna. Efter det framhélls den skat-
tefinansierade vilfirdens fordelar for att kunna ut-
jimna livschanser” (Moderaterna 2005: 8-9), liksom
skolans roll att ge alla "mojligheter att géra en klass-
resa’ (Moderaterna 2003: 103). Dessa uttalanden bor
emellertid sittas i relation till partiets syn pa individu-
ellt ansvar. Betoningen pé individens ansvar framfor
samhillets 4r alltjamt stark under 2000-talet och det
finns inte heller nagra indikationer pa att det skett na-
gon forindring skett i detta férhillningssitt i och med

“nya” moderaterna (se exempelvis Moderaterna 2001,
2011).

Skiljelinjen mellan partierna, som aterspeglas i diskus-
sionen om differentiering inom skolan, handlar dven
hir i mingt och mycket om skillnad i problemdefi-
nitioner. I det moderata perspektivet har differentie-
ring ramats in som en friga 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 si att den méter de individuella
behov som varje individ sjilv definierar for att kunna
forverkliga de egna livsprojekten, si kan ocksd sko-
lan bidra till ett mer jimlikt samhille (Moderaterna
1990: 54, 2003:111; motion 1990/91:Ub126; prop.
2008/09:199). For socialdemokraterna ir istillet en-
hetligheten fram till ett visst stadium, eller en viss
troskel, en forutsittning for verklig valfrihet i bemir-
kelsen valméjligheter senare i livet.

Viilfirdsverksambeter utan politiskt
innehdll(?)

Vid slutet av 1970-talet borjade jamlikhetsbegreppet
i den svenska socialpolitiken i allt stérre utstrickning
ersittas med likvirdighetsbegreppet. Det skedde paral-
lellt med att storre vike lades vid att minska byrékratin
och 6ka individualiseringen inom den offentliga sek-
torn. Likvirdighetsbegreppet ir ett mer “méngtydigt”
begrepp in jimlikhet eftersom det rymmer krav pd
nya organisatoriska former och andra virden, som till
exempel méngfald (se exempelvis Bergstrom 2003;
Quennerstedt 2007; Wahlstrom 2008).

Socialdemokraterna har emellertid, samtidigt som de
betonat likvirdighet som huvudsakligt begrepp frin
1980-talet, ocksd héllit fast vid den ursprungliga be-
tydelsen av jamlikhet. Moderaternas forhéllningssitt
till likvirdighetsbegreppet innefattar ofta ett instru-
mentellt perspektiv, dir likvirdighet betraktas som ett
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verktyg for att skapa exempelvis god kvalitet. S3 sker
bland annat i och med den friskolereform moderater-
na var med om att genomféra i bérjan av 1990-talet.
Vid den tiden beskrev den borgerliga regeringen ritt-
en till likvirdig utbildning i termer av ritten till lik-
virdig kvalitet (se exempelvis prop. 1992/93:230:45-
46). Med andra ord formuleras ddrmed ett borgerligt
likvirdighetsbegrepp dir likvirdighet syftar till ate till-

forsidkra “lika virda olikheter”, snarare 4n likhet.

Over tid kommer emellertid moderaternas och de
borgerliga regeringarnas likvirdighetsbegrepp att
knytas allt starkare till frigan om produktionsvillkor.
Redan i bérjan av 2000-talet forekommer ett tydlige
fokus pa rittvisa verksamhetsvillkor f6r producenter-
na och detta férstirks under de foljande dren (se ex-
empelvis prop. 2008/09:74: 31-47). Aven om denna
forskjutning ocksa aterfinns i den socialdemokratiska
argumentationen ir utvecklingen mer pataglig for
moderaterna och de borgerliga regeringarna.

Det sker emellertid inte enbart en forskjutning frin
likvirdighet i ett brukarperspektiv till ett i produk-
tionsperspektiv, utan dven en forskjutning frin likvir-
dighet till konkurrensneutralitet. Det vill siga, storre
utrymme kommer att 4gnas frigan om konkurrens-
villkor fér utforare av till exempel vard eller utbild-
ning, in frigan om likvirdighet medborgare emel-
lan. Fér moderaterna och den borgerliga regeringen
handlar det om att tillforsikra alla lika valméjligheter
genom att helt enkelt se till att det finns olika valal-
ternativ. Dirmed utgor det forra en forutsittning for
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det senare. I exempelvis den borgerliga gymnasiere-
formen 2010 #r produktionsperspektivet helt domi-
nerande nir likvirdighetsbegreppet ramas in (prop.

2008/09:199: 41; prop. 2008/09:74 : 46-47).

For socialdemokraterna illustreras denna f6rskjutning
bland annat genom det sitt varpd de, frin och med val-
forlusten 20006, i allt storre utstrickning distanserar sig
mot sin tidigare fixering vid betydelsen av offentlig pro-
duktion. Partiet framhéller nu istillet att det inte bor
fastna” i en diskussion om driftsformer utan snarare
framhélla vikten av kvalitet (se exempelvis Socialde-
mokraterna 2009b: 38-39). Men trots det uppehiller
sig partiet dven fortsittningsvis vid frigor om drifts-
former och huvudmannaskap (se exempelvis motion

2008/09:Ub591: 9; Socialdemokraterna 2009c: 34).

Overgingen fran att betona likvirdig utbildning till att
betona likvirdiga verksamhetsvillkor for offentliga och
privata huvudmin ér pi ett sitt mer problematiskt for
socialdemokraterna in for moderaterna. Senare drs in-
ramning av likvirdighet 4r nimligen svarforenlig med
partiets syn pa hur minniskor och samhillet fungerar.
Socialdemokraterna har tidigt kritiserat antagandet
bakom marknadssystem dir individer forutsitts vara
rationella och nyttomaximerande (se exempelvis Soci-
aldemokraterna 1982: 34). Den grundliggande proble-
matiken f6r partiet handlar om att "likvirdighetsideo-
login” bygger pd samma logik. Hir blir premissen att
likvirdighet i produktionsvillkor automatiskt kommer
att leda till likvirdiga utbildningsvigar. For att en sidan
tankekedja ska kunna héllas samman krivs att partiet
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accepterar synen pd minniskan som rationell och nyt-
tomaximerande. Men partiet mdste 4ven acceptera att
barn och elever kommer, beroende av sina val, att fa
utbildning av olika kvalitet. Detta skapar “oreda” for
socialdemokraterna och antagandet att likvirdiga verk-
samhetsvillkor leder till likvirdiga utfall ifrigasitts. Na-
gon forindring i "nya” moderaternas argumentation
kan inte urskiljas i detta avseende, med undantag for
den 6kade betoningen av just verksamhetsvillkor.

Forskjutningen mot ett allt stérre fokus pa verksam-
hetsvillkor (fér bigge partierna) menar jag kan be-
skrivas som ett slags "varu-gérande” av en sektor som
tidigare varit offentligt och politiskt styrd. Genom att
utforma marknadsmodellen pa ett sddant sitt att den
tidigare offentliga uppgiften omformuleras till en pro-
dukt, skapas en slags enhetlighet som de politiska ak-
torerna lyfter fram som nodvindig. Men varu-goran-
det innebir ‘dven att den tidigare offentliga uppgiften
blir en handelsvara snarare 4n en vilfirdsrittighet dir
verksamheterna téms pa politiske innehéll. Genom
de senaste decenniernas valfrihetsreformer har siledes
inte enbart en “ny” marknad av vilfirdstjanster upp-
statt. Reformerna har 4ven férindrat méjligheterna
for de politiska aktorerna att i framtiden ha inflytande
over vilfirdens innehall, en utveckling 6nskad av vissa
och oénskad av andra.

Om avsaknaden av en berdittelse

Efter 2010 &rs socialdemokratiska valforlust, och den
turbulenta tiden kring den déivarande partiledaren
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Hikan Juholt, talade minga om att socialdemokratin
saknade en “sammanhallen berittelse”. En viktig for-
klaring till avsaknaden av en sammanbhdllen berittelse
handlar om manga érs socialdemokratisk ambivalens
gentemot marknaden, nigot ménga lyfter fram men
fa preciserar. Trots Tage Erlanders tidiga uttalande om
att verklig valfrihet maste innebira ndgot mer én bara
friheten att vilja mellan tvd virdcentraler (Erlander
1962), har socialdemokraterna bit for bit nirmat sig
den form av valfrihet mellan serviceproducenter som
de borgerliga partierna foresprkat och infért. Under
1990- och 2000-talen &vergav socialdemokraterna
den sammanlinkning mellan den offentliga produk-
tionen och en jimlike férdelad vilfird, ndgot som un-
der ling tid var ett fundament i partiets ideologiska
inramning av vilfirdsstaten. Istillet forskots fokus
mot den producerade kvaliteten i vilfirdstjansterna.
Men avsaknaden av en sammanhllen politisk vision
gor att det samtidigt blir mirkbart oklart vad social-
demokraterna egentligen vill uppna med sitt nya for-
hallningssitt.

Aven "nya” moderaterna lider brist pd en ideologiskt
sammanhdllen, inramande, berittelse. Att partiet un-
der senare dr siger sig virna om den skattefinansierade
vilfirden ir svagt forankrat nir det stills mot Gvriga
synsitt i grundliggande politiska frigor. De nya mode-
raternas virnande av skattefinansierad vilfird hinger
inte samman med andra sakpolitiska stillningstagan-
den och har heller inte &tf6ljts av nigon allmin for-
skjutning i partiets ideologiska inramning av jamlikhet
eller likvirdighet. Det “nya” i nya moderaterna atf6ljs
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med andra ord av en kontinuitet av de "gamla mode-
raternas’ problemdefinitioner och 6nskade lsningar.

Det framstir som att socialdemokraterna uppfattar
sig tvingade att acceptera den liberala inneborden av
valfrihet, for det dr det "medelklassen vill ha”, pa ett
liknande sitt som moderaterna till slut accepterat vil-
firdsszaten. Men accepterandet sker med en motvillig-
het som bist kan forstds genom bigge partiers virnan-
de av sina traditionella innebérder av vad som skapar
reell frihet. Men pd samma ging har visionen om vad
partierna fakriske vill att dessa centrala samhillsinsti-
tutioner ska uppnd drunknat i allt tal om kvalitets-
jimforelser och utvirderingar. Det efterstrivansvirda
har fitt vika undan infor det mitbara, och det 4r dir
de politiska berittelserna om en reell vilfird har gatt
forlorade. Det ir hiri som en av politikens stora utma-
ningar infor framtiden ligger.
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Valfrihetens framsidor
— information om och val av

offentlig service pa internet
Elin Wihlborg

Internet och digital teknik ger tillgdng till information
och verktyg som behovs for att vilja. Smarta telefoner,
internet, GPS och annan digital informationsteknik
(IT) 4r idag integrerade delar i minga minniskors
vardagsliv. For den som vill 8ka kollektivtrafik finns
mycket stod i den digitala tekniken, till exempel tid-
tabeller pa nitet eller i appar. Som resenir kan du dill
och med frdga datorn om det gér att dka frin den plats
dir du ir och i 53 fall nir. P4 bussen eller tdget kanske
du till och med kan képa biljetten med telefonen, eller
i alla fall med elektroniska betalkort. Det hir ir bara
nigra exempel pd att vi lever inbiddade i informa-
tionstekniska l8sningar. Dagligen l6ses massor med
problem, ofta mer avancerade in att 8ka kollektivtra-
fik, med hyjilp av informationsteknik.

Samspelet mellan informationstekniken och valfri-
hetssystemen inom offentlig service stdr i fokus for
detta kapitel. Informationsteknik ger méjligheter att
hantera stora mingder information och att presen-
tera den pa enkla sitt f6r ménga anvindare samtidigt.
Dirfor bidrar tekniken till act mojliggéra och kanske
dven driva pd valfrihetssystem och konkurrens inom
offentliga verksamheter. Men det finns ocksa risker
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med att hantera si stora mingder information om
minniskor och deras 6nskemil om offentlig service.
Dirfér méste tekniken anvindas genomtinkt och i
balans med minniskors virderingar, kompetenser och
(o)intresse av digital teknik. Om tekniken anvinds fel
kan tilliten till bdde den digitala tekniken och valfri-
hetssystemen minska.

Valfribet med hjilp av IT — maojligheter som
forskningsproblem

Valfrihetsreformerna mojliggors genom att nutida I'T
kan hantera stora mingder information. IT-system
kan anvindas for att sortera och, om de designas vil,
pa ett sikert sitt hantera minga medborgares olika
val. Om valfriheten hade hanterats av minniskor som
sorterade in blanketter i pirmar och skickade brev till
varandra skulle tidsitgingen bli stérre och riskerna for
fel bli flera. P4 sa vis kan IT ses som en mojliggorare
for en effektiv och siker organisering av valfrihetsre-
former (Dunleavy m.fl. 2008). Inte minst viktigt r
att I'T mojliggor f6r medborgare att pa ett enkelt vis ta
del av den information som krivs for att kunna gora,
vad som upplevs som, rationella och informerade val.
P4 internet skapas en marknadsplats dir utbudet av
offentlig service kan presenteras. Medborgaren kan ta
del av olika "erbjudanden” och vilja.

Det som vi i denna bok ganska brett kallar marknadi-
sering handlar i hég grad om medborgares méjligheter
att vilja utforare av offentlig service inom vird, skola
och omsorg. Valfriheten for medborgare, som orga-
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niseras genom valfrihetssystemen, grundas i politiska
marknadsliberala virderingar. I praktiken handlar det
om att skapa marknadslika organisationsmodeller for
offentlig service och férvaltning. Dessa marknader 4r
politiskt skapade konstruktioner. Men pa nitet blir de
mest en mojlighet att "soka det bista fér mitt barn el-
ler mitt liv”. Skolorna visar upp sina bista sidor, som
vilka siljare som helst, pd en marknad. Kommunerna
tillhandahéller ett valsystem for att fordela platserna
mellan skolorna och f6érhoppningsvis tillgodose si
ménga medborgares 6nskemal som mgjligt. Den in-
formation om valfriheten som ges pd nitet uppritt-
héller idén om den aktiva medborgaren som kan vilja

sjalv och gor att tankefiguren av marknaden som be-
slutsmodell vidhlls.

Tekniken mojliggér spridning av mycket information
till minga pa enkla sitt. Informationstekniken maj-
liggor ocksa hanteringen av stora datamingder, som
att hélla ordning pa val och férdela tjinster till med-
borgarna och finansiering till tjinsteleverantorerna.
IT formas och ges betydelser i sociala sammanhang.
Samtidigt ger IT méjligheter att organisera samhillet
pd nya sitt.

Folkus i kapitlet, metoder och underlag

Syftet med detta kapitel 4r att visa att I'T 4r en grund-
liggande komponent for utveckling och genomfér-
ande av valfrihetsreformer och for konkurrens och
marknadsutsittning av offentlig service. Jag vill hivda
att informationsteknik pa s sitt bidrar till att ge med-
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borgare tillit till bdde de tekniska och sociala systemen
och pd sd sitt géra dem legitima.

De argument som jag driver hir har vuxit fram ge-
nom den forskning om sikra offentliga e-tjinster som
jag och mina kollegor har arbetat med under senare
ir. Det har handlat om hur och varfér offentlig for-
valtning och organisationer anvinder IT i sin interna
administration och i kontakter med medborgare och
andra. Vi har i kvalitativa studier analyserat offentlig
organisering av tjanster pa nitet och hur de tolkas av
anvindare och andra. Vira studier har utforts i kom-
muner, landsting och statliga myndigheter. I boken
Fragor om tillit (Melin och Wihlborg, 2011) jamfor vi
resultat av olika fallstudier och presenterar vira resul-
tat genom berittelser om praktiska situationer. Aven
i tvd licentiatavhandlingar presenteras viktiga resultat
av vér forskning (Andreasson 2011; Jansson 2011).

Forvaltningens nya framsidor och
insidor

Nir IT anvinds i den offentliga férvaltningen f6rind-
ras den. Ett sdte att sdrskilja hur I'T anvinds inom for-
valtningarna ir att se hur det fungerar internt och hur
det skapar nya grinser utdt. Nir I'T anvinds for att
mdta brukare och medborgare kan det beskrivas som
ett slags “front-office”. Parallellt si kan den interna
anvindningen av IT for att effektivisera ses som ett
slags “back-office” som administrerar och organiserar
tjinsterna som erbjuds.
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Férvaltningens framsida — front-office — utgérs i detta
sammanhang av den information som ges pa nitet om
valfrihetssystemen och de olika valmojligheter som
medborgarna erbjuds. Inom férvaltningens insida —
back-office — anvinds informationstekniken for att
skapa sikra och effektiva system for att hantera med-
borgarnas val.

Framsidor pad niitet

Offentlig forvaltning har tydliga front-office dir tjins-
ter och val-majligheter visas upp. Nir valfriheten pre-
senteras pa hemsidor pa niitet si ges valfrihetens idéer
en tydlig manifestation. Tanken om den aktiva med-
borgaren som vill och kan vilja blir tydlig.

Kommuner har valt olika strategier for att med IT visa
vilka alternativ av offentligt finansierad service som
finns och hur de kan viljas. Ett exempel 4r Stockholms
stads webbplats (www.stockholm.se/ForskolaSkola/).
Dir kan medborgaren hitta information om alla «ill-
gingliga forskolor och skolor. Dir finns dven funktioner
for att du som medborgare ska kunna jimf6ra skolorna.
Informationen #r enkel och skriven med ett personligt
tilltal ill fordldrarna som ska vilja. Bide kommunala
skolor och friskolor finns omnimnda. Samtliga skolor
presenteras med namn och adress, men det finns ingen
tydlig uppdelning mellan kommunala och fristdende
skolor. Diremot gir det enkelt att ta fram rankningen
av skolorna utifrdn olika utvirderingsmatt. Den kom-
munala webbplatsen blir som en entré till valet av skola
och hir finns dven linkar till sjilva valet.
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P4 Luled kommuns webbplats, diremot, finns det
en tydlig uppdelning mellan kommunala skolor och
friskolor. Fér friskolorna inom Luled kommun finns
enbart linkar till deras egna hemsidor. De kommunala
skolorna presenteras indelade pd olika omraden. Det
saknas mojlighet att jimfora olika skolor p& webbplat-
sen. Det verkar inte finnas ndgot system for att vilja
skola (om det inte 4r dolt for oss som inte ska vilja sko-
laiLuled). Men det finns blanketter som kan skrivas ut
for att anmila inflyttning/inskrivning eller 6nskemal
om att byta skola. Kommunen informerar tydligt om
att val av annan skola 4n den nirmaste kan leda till
att “barnet tappar ritten till skolskjuts” (www.lulea.se/
utbildning/grundskola/ valja-skola-byta-skola).

Kommuner kan siledes anvinda IT pa olika sitt for
att presentera valfrihet. Stockholm har linge haft en
borgerlig majoritet och valfrihetssystemen dr vil ut-
byggda sedan manga &r. Luled diremot har linge haft
en socialdemokratisk ledning, vilket kanske kan for-
klara de olika sitten att presentera valfriheten inom
skolan i de tvd kommunerna. Hir finns med andra
ord en tydlig ideologisk skillnad. Kommuner som av
ideologiska skil prioriterar valfrihet kan 4ven anvinda
IT for att underlitta och ge information om valméj-
ligheterna. De kan, om de vill, 4ven anvinda internet
for att stédja och frimja valfrihetssystemen. Kommu-
ner som diremot 4r mindre entusiastiska infor valfri-
hetssystem kan presentera dem pa andra sitt.

Fristiende skolor kan ocksa pa sina hemsidor presen-
tera budskap om valfrihet som inslag i sin marknads-
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foring. "Kunskapsskolan” skriver exempelvis pa sin
forsta sida (www.kunskapsskolan.se) att: Vi tinker
lite annorlunda 4n den traditionella skolan”. P4 s3 sitt
visar de att det 4r ndgot annat medborgarna och deras
barn fir om de viljer Kunskapsskolan. Med hjilp av
IT kan de enkelt ni ut med denna information till de
medborgare som kanske vill vilja den skolan.

Internet vimlar av budskap om valméjligheter vad
det giller offentlig service och gor férvaltningen till
business, s som vi valt att kalla denna bok. Internet
ger mojligheter for olika verksamheter att torgféra
sina budskap och erbjuda sina bilder av konkurrens,
valfrihet och alternativ. Férestillningen om den aktiva
medvetna medborgarens engagemang och delaktighet
ir pataglig och nistan nédvindig for att de inbjudan-
de framsidorna ska fungera.

Nir vi anvinder IT som pd internet eller med enkla
appar viljer vi vad vi vill se och ta del av. Det ligger i
linje med valfrihetssystemens méjligheter att vilja el-
ler vilja bort olika delar. Dessa system kan alltsd bli
omsesidigt forstirkande. Bida systemen ger medbor-
garen en kinsla av att vara kund. En kund som sjilv
har makt och aktivt kan vilja utforare. Medborgare
och deras nira kan med hjilp av IT enkelt hitta, sor-
tera och jimf6ra information om vilka val de kan gora
och vad de olika leverantérerna av vilfirdstjanster till-
handhéller. Nitet blir i hog grad det grinssnitt som
medborgare anvinder for att skapa forestillningar
om vilfirdstjinster och vilja mellan dem. Men med-
borgaren ir inte kund och valfriheten 4r varken total
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eller gratis, trots att det ofta 4r den bilden som ges.
Vad detta pd sikt kan leda till for forestillningar bland
medborgarna ir oklart. Kommer vi att se valfrihets-
systemen som gemensamt finansierade tjinster som
fordelas effektivare och gor fler nsjda eller ser vi dem
som en marknad dir vi viljer efter egna behov och
onskemdl? Kanske kan IT pa olika sitt ge oss 6kad
tilltro till valfrihetssystem och politiken i allminhet?

Back-office som organiserar — IT pd insidan

Bakom hemsidornas budskap om valfrihetens idéer
och viljandets praktiska hantering finns forvaltningar
och organisationer som dels formulerar och presen-
terar informationen, dels hanterar konsekvenserna
av medborgarnas val. Det ir forvaltningens back-of-
fice. Hir méste medborgarnas val hanteras lika och
inom lagen. Personlig information mdste hanteras
sikert och pé ett sitt som innebir att ingen obehé-
rig far tillging till sidana data. P4 Stockholms stads
webbplats for val av skola uttrycks att skolorna har
denna funktion: "Varje skola férsoker tillgodose ditt
forstahandsval”. Men det ir inte skolorna sjilva som
hanterar denna omfattande administrativa férdelning
av platser pé skolorna och tillhérande ”skol-pengar”.
Istillet krivs det sikra och tillf6rlitliga IT-system som
mojliggor en enkel och snabb fordelning av platser
mellan olika skolor. Men systemen, back-office, kan
aldrig vara ansvariga for hur platserna fordelas efter-
som férdelningen ir en konsekvens av politiska beslut.
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I back-office ska de enskilda medborgarnas (elever-
nas) val hanteras s att finansieringen féljer dem till
de skolor dir de kommer att gi. Den kommunala f6r-
valtningens back-office blir pi sa sitt den marknads-
funktion som forvintas skapas for att effektivt fordela
resurser i enlighet med medborgarnas val istillet for
politisk planering. De ekonomiska medlen till verk-
samheterna som viljs dr avgérande for att verksam-
heterna ska kunna genomféras. Back-office blir pa s&
sitt valfrihetssystemens insida dir de ekonomiska re-
surserna fordelas.

Nir medborgarna viljer offentlig service genom oli-
ka IT-system ir det en inging till forvaltningen. D3
madste bdde I'T- och valfrihetssystemen vara sikra, men
samtidigt enkla, for att de ska anvindas. Om systemen
utformas sikert och effektiv kan medborgarnas tillit
till dem oka och gora att fler kanske anvinder dem.
For att ta samma exempel igen, sé skiljer sig dven sjil-
va valet mellan Stockholm och Luled. P4 Stockholms
stads webbplats finns en funktion fér siker inloggning
till ett system for att vilja skola. P4 Luled kommuns
webbplats kan man ladda ner en blankett som limnas
eller skickas in till utbildningsforvaltningen. For den
internetvana medborgaren som inte fir en bekriftelse
eller ett sikert losenord kan proceduren med en blan-
kett kanske kinnas osiker. Omvint kan pappersvari-
anten upplevas som siker och tillférlitlig av den min-
dre internetvana.
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Medborgare 2.0 och digitala klyftor

Medborgarnas aktiva deltagande ir per definition av-
gorande for att valfrihet ska kunna genomforas. De
nitbaserade budskapen och rutinerna som skapas for
att stddja och frimja medborgarnas val blir i sig en del
av konstruktionen av sjilva valfrihetssystemen. Med-
borgarnas virderingar och agerande blir dirfor viktiga
nir systemen formas. Om medborgarna inte skulle
vara med och gora valen sé skulle inte valfrihetssyste-
men fungera och sannolikt inte heller finnas.

Ett sirskilt problem ir att anvindningen av IT va-
rierar och att medborgare har olika mgjligheter att
anvinda, och intresse for, tekniken. Dessa olikheter
omtalas ofta som digitala klyftor. Digitala klyftor kan
ha samma grund som andra klyftor, men dven pé nya
digitala sitt. Bristande ekonomiska resurser ir fortfa-
rande i hog grad en grund till klyftor, men dven det
som ir nira kopplat till sédana resurser som kunskap,
sociala och kulturella kompetenser. Likasd kan sjilva
tillgdngen till infrastrukturen skapa klyftor som riske-
rar leda fram till digitalt utanférskap.

Fér dem som har hog tillit till IT och dagligen anvinder
den, s3 6kar sannolikt tilliten dven till det offentliga om
dess anvindning av IT 4r avancerad och omfattande.
Diremot kan de som saknar tillging till tekniken vara
mer tveksamma och till och med f& mindre tillit till det
offentliga om IT anviinds som, om inte den enda s,
den mest effektiva kanalen till valfrihetssystemen.
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Oavsett vad som ligger bakom skillnader i medbor-
gares tillging till och anvindning av internet och den
information som finns dir, s riskerar det att leda till
olikheter i tillgéngen till offentlig service. I den svens-
ka vilfirdsstaten dr sddana olikheter, eller ojimlikhe-
ter, oftast att betrakta som problem. Dirfér finns i dag
en mingd strategier for att Gverbrygga digitala klyftor.
P4 bibliotek och andra offentliga platser finns datorer
tillgingliga f6r den som vill och behover ldna. Under-
visningen om datoranvindning ir omfattande i sko-
lor och pa andra utbildningar, inte minst till sirskilda
grupper, som ildre och arbetslésa. Sa tillgdngsklyftan
overbryggs pa flera sitt. Men kompetens- och intres-
seklyftorna kan vara svirare att hantera. Hir finns
ménga utmaningar som fir betydelser dven for till-
liten till valfrihetssystem och kanske dven till politiken
i allminhet.

Framtidens framsidor
— slutdiskussion

IT och internet 4r hir for att stanna och vixa vidare.
Valfrihetssystemen kommer i allt stérre utstrickning
att presenteras och genomféras pd nitet. Pa sd sitt
kommer vi behéva se internet som en del av politi-
kens och forvaltningens framsida mot medborgare
och sambhillet.

Men internet utmanar inte bara presentationen av
valfriheten, det ger ocksd nya sitt att betrakta politik
och skapa legitimitet. Medborgarnas tillit till informa-
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tion pa nitet ir stor. Det ir till och med s att minga
kriver ytterligare information pd nitet for att gora
aktiva val. Fortsatt legitimitet, i betydelsen hog tillit,
kommer dirfor sannolikt att kriva dn mer och bittre
presentationer av information om valméjligheter och
alternativ med hjilp av IT och pé internet. Hir finns
behov av att hitta former for hur information om val-
frihetssystem, liksom andra forindringar av politik
och férvaltning, presenteras och utvecklas.

Legitimiteten f6r det offentliga bygger pi att minnis-
kor i allminhet kinner tillit 4ven till den information
som ges om offentlig service och verksamhet. Legiti-
miteten bygger 4ven pa att medborgarnas val hanteras
sikert. Dirfor har dven de system som forvaltningen
anvinder internt betydelse for tilliten till valfrihetssys-
temen. Nir det gir smidigt att vilja exempelvis vard,
skola och omsorg okar tilliten till att valen dr me-
ningsfulla. P4 sé sitt uppritthalls idéerna om markna-
den som férdelningsmodell dven inom f6rvaltningen.
Medborgare ser sig dd som kunder, nsjda sidana, och
litar pa forvaltningens leveranser och politikens moj-
ligheter.
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Kundvalsmodeller i dldreom-
sorgen — kan de ildre vilja?

Ulrika Winblad & Paula Blomquist

Den offentliga forvaltningen blir allemer foretagslik.
Detta giller dven sjukvirden och den sociala omsor-
gen. Den senaste politiska trenden nir det giller att
skapa marknadsliknande férhillanden inom vard och
omsorg i Sverige ir s& kallade kundvalsmodeller. Kund-
valsmodeller innebir att privata och offentliga utfo-
rare tilldts att fritc konkurrera om brukarna och sedan
far ekonomisk ersittning frin kommun eller landsting
pd grundval av hur minga brukare de lyckas attra-
hera. Brukarna, det vill siga de medborgare som ir
i behov av sjukvard och social omsorg, kan vilja frice
mellan de konkurrerande utférarna. Genom sina val
agerar de som en slags konsumenter pd en marknad,
som genom sin kopkraft fordelar resurser inom syste-
met. Tanken bakom kundvalssystem, som linge har
funnits inom skolan, ir att brukare ska fi mer makt,
men ocksd att de genom sina val ska beléna de bista
utforarna och dirmed bidra till att kvaliteten inom
systemet hojs. Liksom ménga andra marknadsmodel-
ler inom vilfirdens omridde under senare ar bygger
kundvalsmodellen pd tankar som utvecklats som en
del av New Public Management-ideologin (Pollit och
Bouckaert 2004).

Aldreomsorgen ir ett omride dir kundvalsmodeller
nyligen lanserats. Den svenska dldreomsorgen har se-
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dan tidigare ett betydande inslag av marknad, eftersom
en vixande del av omsorgen utférs av privata foretag.
Fram till nyligen hade de ildre inte sirskilt mycket
att siga till om pa denna marknad eftersom de flesta
tjinsterna upphandlades direkt av kommunerna. De
kundvalsmodeller som nu lanseras innebir att de ildre
sjilva kan vilja mellan utférare inom hemgjinsten el-
ler pd vilket ildreboende de vill bo den sista tiden.
Fragan kan emellertid resas om de dldre verkligen kan
gora meningsfulla val och om deras val kommer att
leda ¢ill en forbittrad kvalitet inom systemet, sdsom
kundvalsféresprikarna hoppas?

I detta kapitel diskuterar vi forutsittningarna for
kundval inom Zldreomsorgen genom att peka pa en
viktig férutsittning for att detta ska fungera i praketi-
ken: tillging till information. Fér att kundval ska fi
den efterstrivade effekten av 6kad brukarmakt och
héjd kvalitet maste brukarna ha god information om
de olika alternativ de har att vilja mellan och ocksé
aktivt anviinda den i sina val. Valfrihet genom kund-
valsmodeller innebir att brukarna sjilva, i detta fall
de skropliga dldre som har beviljats omsorg av soci-
altjinsten i sin kommun, fir ett storre eget ansvar att
virna kvaliteten i omsorgen genom sitt val. Samtidigt
vet vi att det ofta ir svart for dldre omsorgstagare att
vilja, bade pa grund av sviktande hilsa och att alter-
nativen blir manga och svaroverskéidliga (Winblad &
Andersson 2011).

I detta kapitel belyser vi forutsittningarna f6r kund-
valsmodeller inom ildreomsorgen mot tidigare forsk-
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ning om brukares och patienters anvindning av in-
formation vid val av vird- och omsorgsgivare. Vi
diskuterar vad som krivs for att brukare inom ild-
reomsorgen ska kunna gora informerade val, bade
nir det giller tillgdngen till information och hur den
anvinds. En stor del av den tidigare kunskapen om
hur brukare inom vird och omsorg faktiskt viljer, och
vilka hinder som finns fér 6kad brukarmakt genom
valfrihet, kommer frin andra linder som infort olika
typer av kundval, sdsom Storbritannien, Kanada och
USA. Sammantaget pekar erfarenheterna som redovi-
sas 1 kapitlet mot att den information som idag finns
tillginglig om kvaliteten hos olika utforare av ildre-
omsorg ir bristfillig. Vi visar ocksd att for att sédan
information faktiskt ska anvindas av de ildre bor den
anpassas bittre till deras behov, bide med avseende pé
innehall och pa utformning.

Kundvalssystem inom ildreomsorgen

Aldreomsorgen i Sverige regleras av en nationell lag-
stiftning, frimst Socialgjdnstlagen (SFS 2001:453).
Omsorgen organiseras av kommunerna, som ir hu-
vudansvariga f6r drift och finansiering av dldreboenden
och hemgjinst. Hur kommunerna viljer att praktisera
sitt ansvar fér omsorgen ir varje kommuns angeligen-
het — man kan driva dldreomsorgen i egen regi, likvil
som att man kan ingd avtal med privata aktérer om
att tillhandahélla omsorgstjinsterna till de dldre. Cen-
tralt for att behélla ansvaret f6r omsorgen dr dock den
s kallade bistindsbedomningen, den process genom
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vilken den enskildes hjilpbehov faststills. Denna be-
démning maste alltid genomféras av kommunen. So-
cialtjinstlagen fastsldr dirtill ocksa att kommunen ir
formell huvudman f6r omsorgsverksamheten, och har
ddrfor det yttersta ansvaret att tillgodose hjilp till alla
dldre som bedomts ha ett hjilpbehov.

Sedan bérjan av 1990-talet har antalet kommuner
som valt att ingd avtal med privata utforare om att
utfora dldreomsorgstjinster 6kat markant. Det vanli-
gaste sittet att 6ka inslaget av privata utforare inom
dldreomsorgen har varit att upphandla tjinsten, ett
forfarande som regleras av Lagen om offentlig upp-
handling (LOU). Utforare konkurrerar d& med bade
pris och kvalitet pi tjinsten. Men upphandling fast-
stiller bara relationen mellan kommun och utférare.
De brukare som faktiskt ska anvinda tjinsten invol-
veras inte i valet av utforare. Nir kommunerna gjorde
upphandlingar fick oftast den privata aktér som vann
upphandlingen en hel hemgjinstkrets. Det gav inte de
ildre brukarna majlighet att sjilva vilja.

Den 1 januari 2009 tridde lagen om valfrihet (LOV)
i kraft. Lagen innebir framfor allt att privata aktorer
— vinstdrivande sdvil som icke-vinstdrivande — fir eta-
blera sig pé valfri plats i kommunerna och fritt erbjuda
sina tjinster till de dldre som har bedomuts ha ett hjilp-
behov. Ersittning for tjinsterna utgir sedan frin kom-
munen till utforarna, beroende pd hur manga brukare
som viljer just den utféraren. Den nya lagen ir ett
alternativ till upphandlingsmodellen for LOU och
ger den enskilde brukaren mer inflytande. Regeringen
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ville med lagiindringen #ven skapa ett mer dynamiskt
system for dldreomsorg, dir tjinsten ocksd kan utféras
av icke-vinstdrivande foretag. Efter de forsta dren med
enbart LOU-upphandlingar, hade nimligen ett fital
stora foretag vunnit de flesta upphandlingarna. Nir
utf6rarna istillet tillites konkurrera 6ppet om brukar-
na, forvintades detta leda till en 6kad lyhordhet for
de ildres 6nskemal om formerna fér den omsorg som
skulle ges (Winblad et al. 2009).

Det ir idag frivilligt f6r kommunerna att infora valfri-
hetssystem, till skillnad frin exempelvis landstingens
primirvard. Trots frivilligheten har intresset varit rela-
tivt stort: i mitten av 2013 hade cirka 135 av landets
290 kommuner infért valfrihetssystem i enlighet med
LOV. Minga ytterligare hade dé ocksa ansokt om stat-
liga bidrag for att forbereda inférandet av valfrihets-
system (Blomqvist & Winblad 2013). Valfrihetssys-
temen omfattar i stdrst utstrickning hemtjinst, men
sammantaget uppgick andelen privata aktérer inom
bidde hemtjinst och sirskilt boende for ildre till ca
23 procent. Aven hir, som vid de tidigare LOU-upp-
handlingarna, ir de stora vinstdrivande foretagen helt

dominerande: de utgor 90 procent av de nya foretagen
(Winblad & Isaksson 2013).

Betydelsen av information
for att vilja utforare

Inférandet av valfrihetsmodeller innebir att manga
kommuner ersitter upphandling inom framférallt
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hemtjinsten med ett system dir de éldre sjilva blir an-
svariga for att vilja utforare. I vissa kommuner 4r an-
talet utforare som det gir att vilja mellan smatt svind-
lande. Ett exempel 4r Kungsholmen i Stockholm, dir
de ildre erbjuds att vilja mellan 107 utf6rare, dir de
flesta 4r smé nystartade foretag. Tvé frgor blir dirfor
helt centrala — hur ska de dldre kunna vilja, och vilken
information har de om de olika alternativen?

Inom forskningen om valfrihet och valfrihetssystem
har det visat sig att f6r att brukarna ska ha mojlig-
het att gora vilinformerade val av vardgivare behover
informationen vara saklig, relevant och littforstielig.
Saklig information avser korrekt och opartisk infor-
mation. Relevant information utgér ifrin de aspekter
som den enskilde individen virdesitter infér valet.
Littforstdelig information syftar till att den 4r over-
skidlig och jimforbar f6r den individ som ska gora
ett val.

Rent praktiska aspekter av valet behéver ocksa vigas
in. Statskontoret (2007) skriver i en rapport om kund-
valssystem att brukarna behover tydlig information
om vad ritten att vilja utforare innebir, hur valet gar
till i praktiken, vilka alternativa utférare som finns att
vilja mellan, samt kvaliteten pa dessa utforares tjins-
ter. Frigan 4r om dessa villkor kan anses uppfyllda
inom de valfrihetssystem som i dag skapas inom den
svenska dldreomsorgen. Flera studier pekar mot att si
inte ir fallet. Ett exempel ir en studie frin Aldrecen-
trum av de valfrihetssystem inom #ldreomsorgen som
infordes i vissa kommuner redan under 2000-talets
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bérjan (Hjalmarsson 2003). Resultaten visade att de
dldre var positiva till mojligheten att f3 vilja, men att
en fjirdedel inte gjort ett aktivt val. En av forklaring-
arna till detta var att méinga ildre upplevde att vare
sig den muntliga eller den skriftliga informationen om
utférarna gav nigon vigledning i valsituationen.

Aven en annan studie visade att kommunernas in-
formation ofta saknade konkreta kvalitetsmatt. Dir-
for var det svart for brukarna att urskilja skillnader
mellan utférarnas verksamhet, om exempelvis antal
anstillda, kontinuitet och vad andra brukare tycker
om omsorgen. Oftast fick brukarna information som
tagits fram av féretagen sjilva, dir man snarare fram-
holl foretagens verksamhetsidéer och visioner 4n gav
konkret kvalitetsinformation (Winblad et al. 2009).
Bristen pa relevanta kvalitetsindikatorer i informatio-
nen till brukare inf6r deras val har patalats 4ven av
Socialstyrelsen (2011) och av Winblad, Hopfgarten &
Andersson (2011).

Vad betyder det att brukarna inom ildreomsorgen
inte fir tillricklig information om verksamheten hos
olika utforare? Riskerna ir flera. En forsta risk dr att
brukarna avstar frén att gora ett aktivt val éver huvud
taget. En andra risk dr att de val som faktiske gors,
sker pa andra grunder in saklig information (exem-
pelvis slump eller ryktesspridning). Detta kan leda till
att de mest hogkvalitativa utférarna inte har férdelar
i konkurrensen. Simre vardgivare slds inte ut av kon-
kurrensen, vilket i sin tur ger vid handen att mindre
seridsa aktorer gynnas. Andra risker med otillricklig
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information ir att den till storsta delen drabbar de
svagare brukargrupperna. Individers sjukdom eller
annan typ av funktionsnedsittning kan forsvara infor-
mationsinhidmtningen och sjilva valet av virdgivare.
God och saklig information inom ett valfrihetssystem
kan dirmed dven ses som en jimlikhetsfriga.

Vilken information ir viktigast

for brukarna?

Trots att det mest primiira ir att veta vilken typ av in-
formation som ir viktigast for brukaren, s finns inga
systematiska studier om detta inom #ldreomsorgens
omride (Socialstyrelsen 2011).

Forskningen pa vérdvalssystem har framfor allt be-
handlat primirvarden, snarare 4n ildreomsorgen. Vi
vet ddrfor mycket om vilken typ av information som
primirvardspatienter tycker ir viktig i valet av vird-
givare. Vid val av vérdcentral dr det framfor allt fyra
aspekter som patienterna virderar: #llginglighet, kon-
tinuiter (det vill siga att f3 triffa samma person vid
upprepade besok), personalens bemitande och avstin-
det till virdgivaren. Hos primirvardspatienter fram-
hélls nirhetsaspekten sirskilt av de ildre patienterna
(Nordgren och Ahgren 2010). Andra studier — natio-
nella och internationella — pavisar att dven kompetens,
hygien och matkvalitet virderas som viktiga av patien-
terna (for en oversikt av denna litteratur, se Winblad
& Andersson 2011).

64



Det har ocksd visat sig att den som ska vilja virdgivare
ofta dr mycket intresserad av andra brukares omdé-
men om virdens kvalitet. Intresset giller i synnerhet
sidana brukare som har en liknande bakgrund som
viljaren sjilv avseende dlder, kon och socioekonomisk
status (Kolstad & Chernow 2009; Hibbard & Jewett
1996; Gibbs et al. 1996) Brukarnas tillit till informa-
tionen Okar dessutom om de som samlat in och ana-
lyserat den ir oberoende aktdrer med sakkunskaper
kring hilso- och sjukvirden.

Anvinder brukarna information
om kvaliteten i sina val?

De faktorer som ansdgs viktiga nir patienterna skulle
vilja virdgivare — exempelvis tillginglighet, kompe-
tens, kontinuitet och bemétande — dr i sig inte sirskilt
forvinande. Det ir sikert manga som intuitivt tinker
pa dessa faktorer som virdefulla vid god vard. Samti-
digt vet vi att minga patienter som kan vilja och har
tillgdng till medicinsk kvalitetsinformation faktiskt
inte anvinder den i sitt faktiska val av vrdgivare. En
stor amerikansk studie visar exempelvis att i praktiken
hade endast 14 procent av patienterna anvint infor-
mation om virdens kvalitet nir de valde vardgivare
(Kaiser Permanente 2008). En engelsk studie visar pa
dnnu lidgre grad av anvindning. Trots en stor satsning
pa en nationell webbsida (NHS Choice), med en stor
mingd kvalitetsinformation om olika virdgivare, upp-
gav endast fyra procent av patienterna att de anvint
denna information som grund for sitt val av sjukhus-
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klinik (Robertson & Dixon 2009). Aven andra studier
pekar mot att medicinsk kvalitetsinformation i reali-
teten inte har sirskilt stor paverkan pa patienters val
av véardgivare. Manga patienter viljer istillet att lyssna
pa rdd fran slike, vinner och bekanta nir de viljer
vérdgivare. Detta har visat sig gilla framfor allt idldre
patienter (Hibbard & Peters 2003; Hanoch 2007).
Aven om de angivna studierna inte studerar brukare
inom ildreomsorgen, kan vi anta att resultaten i stor
utstrickning giller 4ven de dldres val av dldreomsorg.

Varfor anvinder inte patienter information om kvali-
tet hos olika vardgivare nir den finns tillginglig? Inom
forskningen ges flera olika forklaringar.

Den forsta dr att manga patienter har svart for att for-
std den information som de erbjuds i valsituationen.
Kvalitetsinformation om vérdens processer och utfall
ir ofta komplex och teknisk till sin natur. Fér en lek-
man ir den darfor svar att tolka (Boyce et al. 2010).
Nir brukare inte forstir informationen, tenderar de
att betrakta den som irrelevant och anvinder den si-
ledes inte heller som ett stéd i valsituationen. Resultat
fran olika studier visar att patienterna ir osikra pd vad
de ska leta efter i informationen, det ir ofta svirt att
utlidsa vad som utgér ett bra resultat av mitningarna.
Hur ska man exempelvis virdera att 7 procent av bru-
karna vid ett dldreboende har trycksar, eller att 22 pro-
cent ligger i riskzonen f6r underniring?

En andra forklaring utgar ifrin kognitionsforskning,
som visar att minniskor tenderar att vilja bort stora
delar av den givna informationen, for att istillet ta
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olika ”genvigar” i syfte att forenkla valet (Hanoch et
al. 2007). Detta ir inte dldersspecifikt, utan kan sna-
rare anses vara allmidnminskligt. En sddan genvig kan
till exempel vara att lta enbart en faktor styra valet av
vardgivare, medan andra viljs bort. En annan genvig
dr att vilja ut kvalitetsaspekter som ir litta att relatera
till utifrdn tidigare erfarenheter, alltsd sidant man ir
van att gora bedémningar om — personalens bemo-
tande, det geografiska avstindet till virdgivaren, etc.
(Hibbard et al. 2010). Virderingar frin andra patien-
ter tycks ocksd uppfattas som ldttare att ta till sig, de
har ofta visat sig ha stor betydelse for det individu-
ella valet. Medicinsk information viljs diremot oftare

bort (Lubalin & Harris-Kojetin 1999).

Ett tydligt budskap i litteraturen ir att "less is more”:
mer kvalitetsinformation ir inte med nédvindighet
alltid bittre. Stora informationsmingder tycks snarare
forvirra patienterna. Svérigheten att ta till sig stora
informationsmingder ir sirskilt pitaglig for de ildre
eftersom manga i denna grupp lider av nigon form av
kognitiv nedsittning till f6ljd av lder eller sjukdom.

En tredje forklaring som lyfts fram i litteraturen till
varfor patienter i sd lg utstrickning anvinder kvali-
tetsinformation som grund f6r sina val av vardgiva-
re, 4r att informationen inte bedéms vara tillrickligt
relevant. Om informationen exempelvis inte lyckas
formedla att det existerar faktiska kvalitetsskillnader
mellan olika vérdgivare kommer patienten heller inte
att vara motiverad att tillgodogora sig informationen
(Baxter et al. 2008).
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Hur behover informationen utformas
for att brukarna ska kunna gora
informerade val?

Hur kan man dtgirda problemet med att brukare
inom vard och omsorg inte verkar benigna att ta till
sig information om kvalitet hos utférarna, ens nir den
finns tillginglig?

Forskningen har visat pd flera framgingsrika strategier
for att 6ka informationsanvindningen hos brukare som
viljer vird- eller omsorgsgivare. Bland annat pekar man
pa olika metoder for att gora informationen mer lit-
tillginglig och anviindbar, vilket underlittar brukarnas
forstaelse av den. En metod ir ate tydliggora vad de
olika kvalitetsindikatorerna stdr for och hur de kopp-
lar till virdens och omsorgens kvalitet, exempelvis att
forekomst av trycksdr kan ses som en indikator pa hur
ofta de ildre fir hjilp att komma upp ur singen under
dagarna eller hur ling nattvilan 4r. En annan metod,
som foljer av resonemanget i tidigare avsnitt, dr att
helt enkelt begrinsa informationen och se till att det
frimst innehéller de kvalitetsaspekter som man vet ir
mest relevanta for brukaren. En tredje metod for att
oka anvindbarheten ir att skapa sammanhang f6r bru-
karen i valsituationen, exempelvis genom att tydligare
forklara vilket syfte informationen har och noggrannare
beskriva dess uppligg och disposition. Detta kriver att
ndgon assisterar den ildre brukaren nir informationen
presenteras, for att pa sa sitt komplettera den skriftliga
informationen med muntlig vigledning.

68



Informationens tillginglighet handlar ocksd om hur
den presenteras rent visuellt. For att brukarna ska kun-
na gora informerade val av utforare inom ildreomsor-
gen bor de, utan alltfor stort besvir, kunna jimféra de
olika utférarna i viktiga kvalitetshinseenden. Ett sitt att
forverkliga detta 4r att ha en gemensam form pi in-
formationsmaterialet oavsett utférare, s att brukaren
pa enkelt sdtt kan hitta i informationen. Jimf6relsen
av kvaliteten hos utforarna behover en gemensam ut-
formning. Till detta kommer ocksd den rent grafiska
designen av materialet. Forskningen visar att grafiska
presentationstekniker — exempelvis punkdlistor, styck-
esindelning och en konsekvent sidlayout — paverkar
brukarnas benigenhet att anviinda informationen i sina
val, eftersom de d3 ldttare hittar information.

Sammanfattningsvis visar forskningen att anvindandet
av information om kvalitet kan 6kas om denna presen-
teras pa ett sitt som upplevs som relevant och tillging-
ligt av brukarna. Det har ocksa visat sig att det 4r viktigt
att anpassa informationen till individuella preferenser
och férutsittningar, bdde nir det giller informationens
form och innehill. En interaktiv hemsida, dir en stor
informationsmingd erbjuds for den som vill klicka sig
fram, kanske passar vissa brukare. Andra kanske fore-
drar trycke eller till och med muntlig information.

Hur kan informationen till de dldre
forbittras?

Kundvalsmodeller inom ildreomsorgen syftar till att
genom de ildres egna val styra resurserna till de bista
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utférarna. For att detta ska fungera méste de ildre ha
tillgdng till adekvat information som grund fér sina
val. Om sidan information inte finns kan kvaliteten i
systemet som helhet forsimras, samtidigt som de ildre
upplever att valfriheten 4r meningslés eller inte leder
till den omsorg de 6nskar sig. Valfrihetstanken forut-
sitter brukare som har férutsittningar att gora infor-
merade val och didrmed uttrycka sina egna preferenser.
Detta kan vara svart nog for en ildre, skroplig person.
Utan tillgdng till meningsfull information om hur
olika utforare skiljer sig 4t finns inte ens en teoretisk
méojlighet till ett informerat val och 6kad brukarmakt.

I detta kapitel har vi visat att informationen till de 4ld-
re som beviljats omsorg idag ofta 4r bristfillig, sirskilt
nir det giller kvalitativa aspekter av omsorgen som
personalkontinuitet eller personalens kompetens; as-
pekter som anses viktigast av de ildre sjilva. Dirmed
blir det i praktiken svart f6r dem att vilja utforare som
bist motsvarar deras behov och 6nskemal. Forskning
frin andra linder visar samtidigt att det inte ricker att
tillhandahalla information om olika kvalitetsaspekter
i skriftlig eller elektronisk form. Sidan information
utnyttjas i praktiken ofta inte ens av yngre patienter.
[ stillet viljs vird- och omsorgsgivare pa grundval av
andra faktorer, sdsom geografisk nirhet, ryktessprid-
ning, eller berittelser frin bekanta. Det pekar mot att
informationen #4ven mdste utformas pa ett sitt som
passar de viljandes behov. For det forsta bor den vara
overskadlig och upplevas som relevant och saklig. For
det andra bor den utformas si att den mojliggor jim-
forelser mellan olika utforare. For ildre brukare, som
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kan ha svarare att ta till sig omfattande och komplex
information, dr det ocksd viktigt att den anpassas till
individuella forutsittningar, exempelvis nir det gil-
ler hérsel, syn- eller kognitiva nedsittningar. For det
tredje bér man verka for att informationen verkligen
utnyttjas av de ildre nir de viljer. I praktiken kan det-
ta innebira en mer aktiv roll av kommunens bistinds-
bedémare som har ansvaret att formedla information
om olika utf6rare i samband med att omsorg beviljas.
En annan méjlighet, som provats i exempelvis Stor-
britannien, ir att skapa sirskilda valfrihetsguider som
hjilper de ildre att hitta en utférare som passar deras
behov. Aven andra personer, exempelvis frin den ide-
ella sektorn, skulle kunna ha denna roll. Ett stod av
detta slag ir givetvis sirskilt viktigt f6r de dldre som
inte har anhériga som kan hjilpa dem.

Valfrihet anses idag av nistan alla politiska partier vara
ett viktigt virde inom vilfirdens omride genom att
det ger brukarna starkare rost och storre mojlighet ate
paverka vilfirdstjinsternas utformning. For att val-
frihet ska fungera i praktiken ricker emellertid inte
bara att skapa denna nya rittighet f6r medborgarna;
de méste ocksa ges forutsittningar att faktiskt utnyttja

den.
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Icke-vinstdrivande vilfird i
Sverige och Tyskland

Ingrid Grosse

Trots att icke-vinstdrivande vilfird har ront ett starke
intresse i Sverige har utvecklingen varit svag sedan
1980-talet (Trigardh 1995; SOU 2008:15; Hartman
2011). Den politiska forhoppningen har varit att icke-
vinstdrivande vilfird ska 6ka méngfalden av tjinster,
brukarnas inflytande och medborgarnas delaktighet.
Regeringen menade att "fler aktorer och bittre villkor
for ideella organisationer att driva verksamhet inom
vird och omsorg ger minniskor storre valfrihet och
bittre kvalité” och att "en sjilvstindig och oberoende
ideell sektor dr en viktig garant for demokrati och
mangfald” (Regeringens beslut 2007).

Aven i forskningen framhills icke-vinstdrivande vil-
firdsaktorer som attraktiva. Fem huvudsakliga motiv
kan identifieras. For det forsta att icke-vinstdrivande
aktorer anses ha ett storre fortroende in vinstdrivan-
de aktdrer avseende tjinsternas kvalité. (Hansmann
1987). Pa grund av att minga av vilfirdstjinsterna
Ar svira att virdera utifrin enkla standardiserade matt
dr det svart for brukarna att bedéma tjinsterna och
vilja utforare (det rdder en sd kallad informations-
asymmetri). Dirfor foredrar brukarna ace vilja ut-
forare som inte har ett uttalat vinstintresse och som
de dirfor har ett storre fortroende for. Vidare anses
icke-vinstdrivande organisationer vara attraktivare
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eftersom dess verksamhet baseras p& donationer och
frivilliga arbetsinsatser, vilket kan leda till en hogre
kostnadseffektivitet. For det tredje anses icke-vinst-
drivande organisationer attraktivare eftersom de litt-
are kan tillgodose speciella 6nskemal hos specifika
grupperingar i samhillet sdsom religidsa, etniska eller
andra organisationer (Harding 2012). For det fjirde
anses icke-vinstdrivande organisationer erbjuda storre
méojligheter till inflytande och medverkan for klien-
ter och brukare i verksamheten 4n vad vinstgivande
utforare gor (Ben-Ner 1986; Vamstad 2007). Slutli-
gen framhdlls det i forskningen att icke-vinstdrivande
utforare skiljer sig frén andra vilfirdsutforare genom
att vara en tydligare rost och foretridare for medbor-
garnas intressen gentemot politikerna (Bode 2006).
Sammantaget anses icke-vinstdrivande utforare dir-
med vara mera attraktiva fér medborgarna 4n andra
mer kommersiellt orienterade utforare.

De icke-vinstdrivande aktdrernas medverkan i of-
fentlig service-produktion har varit blygsam i Sverige,
trots att det finns en positiv instillning till verksam-
heterna och att de kunnat f3 offentligt ekonomiske
stdd. Inom barnomsorgen har ideella féreningar och
kooperativ haft méjligheter att driva verksamhet med
offentligt stéd sedan 1980-talet, fri etableringsritt in-
fordes 2006. Inom skolomradet har de kunnat delta
pa lika villkor sedan skolpengen inférdes 1992, inom
ildre- och handikappomsorg infordes Lagen om of-
fentlig upphandling (LOU) 1992 och Lagen om val-
frihetssystem (LOV) 2004 (Hartman 2011). Mark-

nadsanpassningen av vilfirdstjinsterna har under de
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tva senaste decennierna istillet frimst lett fram till en
tillvixt av privata, vinstdrivande aktorer inom skola,

barn-, handikapp-, missbrukar- och ildreomsorg
(Hartmann 2011).

Den motsiigelsefulla relationen mellan den positiva
synen pé icke-vinstdrivande verksamhet och den i
praktiken svaga utvecklingen kan forklaras pd flera
sitt. Exempelvis har det anférts att det saknas en his-
torisk tradition i Sverige av stora, konkurrenskrafti-
ga ickevinstdrivande aktérer som finns i exempelvis
Tyskland. Aven (LOU) anses gora det svirt for icke-
vinstdrivande aktdrer att ta sig in pd vilfirdsmarkna-
den. Dirfér dr det relevant att jimféra utvecklingen i
Sverige med den i Tyskland.

I Tyskland finns stora icke-vinstdrivande vilfirdsak-
torer. Utvecklingen tyder pa att icke-vinstdrivande
aktorer har svart att hivda sig i konkurrensen med
vinstdrivande aktdrer oavsett om de ir stora och vile-
tablerade som i Tyskland eller om de agerar i ett kund-
valsystem som enligt LOV i Sverige. For att utveckla
icke-vinstdriven vilfird i Sverige behdvs det istillet,
menar jag, ett sirskilt politiskt skydd.

I detta kapitel kommer jag att diskutera hur de icke-
vinstdrivande vilfirdsproducenternas svaga position
i Sverige kan forstds genom jimférelser med utveck-
lingen i Tyskland.

Med vinstdrivande aktirer avses i kapitlet de som
organiserar sig i form av aktiebolag, handelsbolag/
kommanditbolag eller enskild firma. Med icke-vinst-
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drivande aktorer avses personer som organiserar sig i
form av ekonomiska féreningar, ideella foreningar och
stiftelser (dirmed f6ljs SCB:s foretagsregisters klassifi-
cering).

Avseende de tyska forhéllanden anvinds samma be-
grepp, men dir ir registreringen som allminnyttig
(gemeinniitzig) hos myndigheterna det centrala krite-
riet avseende organisationens karakeir, vilket betyder
att det ror sig om en icke-vinstdrivande verksamhet.

Historiska skillnader: icke-vinst-

drivande vilfird i Sverige och Tyskland

Sverige och Tyskland karakteriseras ofta som distinkt
olika vilfirdssystem, inte minst avseende rollen som
icke-vinstdrivande aktérer intar i respektive land.
Medan Sverige klassificeras som en socialdemokratisk
vilfirdsregim, med en offentligt organiserad vilfird,
beskrivs Tyskland ofta som en konservativ vilfirdsre-
gim med stor involvering av privata, frimst icke-vinst-
drivande, aktérer (Esping-Andersen 1990; Salamon
& Anbheier 1998).

Sverige har historiskt sett haft en relativt svag utveck-
ling av icke-vinstdrivande vilfird inom omriden som
till exempel skola, barnomsorg, hilsovard och ildre-
omsorg (Salamon & Anheier 1998; Schmid 1996;
Esping-Andersen 1990)." I Tyskland diremot ut-
vecklade olika aktdrer tidigt egna icke-vinstdrivande
organisationer, som sedan blev utférare och samar-
betspartner i den framvixande offentliga vilfirden
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(Heinze & Striinck 2000; Sachfle 1995). Ett exempel
pa en icke-vinstdrivande akt6r 4r den nationella pa-
raplyorganisationen Bundesarbeitsgemeinschaft der
Freien Wohlfahrtspflege (BAGFW) som innefattar
sex nationella forbund av icke-vinstdrivande organi-
sationer med olika religions- och asiktsinrikeningar.
De tre idldsta av dessa nationella forbund ir den pro-
testantiska Diakonisches Werk (1848), den katolska
Caritas (1897) och Réda korset (1866). Under Wei-
marrepubliken tillkom den liberal-sekulira Parititi-
scher Wohlfahrtsverband (1924), den judiska organi-
sationen Zentralwohlfahrtsstelle der deutschen Juden
(1924) och Arbeiterwohlfahrt (1919). Dessa sex na-
tionella férbund organiserar fortfarande de flesta icke-
vinstdrivande aktdrerna i Tyskland.

Relationen mellan organisationer och den tyska vil-
firdstaten var inspirerad av den romersk-katolska sub-
sidiaritetsprincipen. Principen kan sigas innebira att
nir behovet av vilfirdsservice uppstar ska inte staten
trida in, istillet bor familjen och privata organisa-
tioner stddjas av staten for att sjilva losa vilfirden.
Staten ska endast i sista hand tillhandahalla vilfirds-
servicen. Inspirerade av denna subsidiaritetsprincip
skapades vilfirdslagar som innebar att icke-offentliga
aktdrer (familj, vinstdrivande och icke-vinstdrivande
aktorer) hade foretride nir det gillde att driva och
producera vilfirdstjinster i Tyskland. Endast i de fall
icke-offentliga aktorer valde att avstd frén att starta en
verksamhet, skulle offentliga organisationer driva och
producera vilfirdstjanster. Subsidiaritetsprincipen in-
fluerade lagstiftningen forsta gangen i Weimarrepubli-
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ken inom vard och omsorg, dterupptogs som princip
efter andra virldskriget och har sedan dess influerat ett
antal lagar som reglerar olika delar av vilfirdsomra-
det (de flesta samlade inom SGB — Sozialgesetzbuch;
Sachfle 1995). Icke-vinstdrivande aktérer (si kall-
lade Triger der Freien Wohlfahre) har foretride inom
till exempel barn- och ungdomsvérd, véird for dldre
och funktionshindrade samt barnomsorg fér att driva
verksamhet. Vidare involverades icke-vinstdrivande
aktérer av kommuner och delstater avseende ut-
formningen av detaljregleringar inom dessa omridden
(Wollmann & Schréter 2000).

Oavsett dessa historiska skillnader mellan Tyskland
och Sverige, har det i bdda linderna skett en mark-
nadsanpassning av vilfirden under de senaste tvé
decennierna. Aven i Tyskland tillits att viss offentlig
finansiering gar till vinstdrivande aktorer. Frigan ir
hur utvecklingen gick for Tysklands stora, icke-vinst-
drivande aktorer, de s kallade 77iger der Freien Wohl-
fabrt.

Stor och stark?

I borjan av 1990-talet genomfordes i Tyskland ge-
nomgripande reformer inom barnomsorg och ild-
reomsorg, omriden som traditionellt dominerats av
icke-vinstdrivande aktérer. Inom ildreomsorgen in-
troducerades 1994 en ny forsikring avseende vard i
hemmet och i sirskilt boende (Pflegeversicherung).
Den nya virdforsikringen gav en stabilare grund for
att finansiera och tillhandahélla vard f6r dldre. Inom
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barnomsorgen introducerades 1996 ritt till barnom-
sorg for barn mellan tre och fem ar och 2008 iven
for barn i dldern ett till tre ar (Kinderforderungsgesetz).
Dessa lagindringar ledde till en expansion inom res-
pektive omride.

Det som #r anmirkningsvirt ir att den nya vérdfor-
sikringen avskaffade de icke-vinstdrivande aktérernas
sirstillning inom ildreomsorgen. I lagen jimstills
nimligen icke-vinstdrivande med vinstdrivande akts-
rer som utférare — precis som i Sverige. Detta innebar
att dven vinstdrivande aktorer fick tillging till offent-
lig finansiering for att bedriva hemtjinst och sirskilda
boenden (SGB 2012). Genom den nya vardforsik-
ringen fringds den tidigare dominerande subsidiari-
tetsprincipen. Inom barnomsorgen inférdes dock en
begrinsning avseende utforarnas verksamhet: de far
endast stodjas om de foljer allminnyttiga mal (SGB,
2012). Vinstdrivande aktorer frblir alltsd inom detta
omride uteslutna frin offentligt stod.

Hur har lagindringarna pdverkat
sammansiittningen av ugfb'mrna?

Efter lagindringarna kan man se olika utvecklings-
linjer: Inom barnomsorgen dominerar fortfarande
icke-vinstdrivande aktérer. Detta ir inte dverraskande
utifrin det fortsatta skyddet av dessa aktorer i lagen.
Icke-vinstdrivande aktérer kunde till och med utéka
sin andel vilket framgar av Figur 1 pd niista sida.
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Figur 1 Barnomsorg, dgarstruktur, Tyskland
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Utvecklingen inom ildreomsorgen visar dock pa en
annan tendens 4n den i barnomsorgen. Avseende
sirskilda boenden kunde icke-vinstdrivande aktorer
behalla sin andel pd en vixande marknad (se Figur
2). Dock var de inte lika aktiva nir det handlade om
att overta tidigare offentliga verksamheter som inom
barnomsorgen. De vinstdrivande aktorerna vixte i
denna sektor frimst pa bekostnad av offentliga sirskil-
da boenden. Nir det giller hemtjinst visar utveckling-

Figur 2 Sirskilt boende, dgarstruktur, Tyskland
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en en tydlig nedging av icke-vinstdrivande hemtjinst
och en stark viixande andel av vinstdrivande hemtjinst
(se Figur 3). Inom ildreomsorgen sammantaget kan
man dra slutsatsen att vinstdrivande aktérer konkur-
rerade ut icke-vinstdrivande aktérer. Vinstdrivande
aktdrer var mer framgingsrika avseende 6vertagandet
av offentliga boenden och kunde tydligt utéka sin
andel av hemtjinstmarknaden. Denna utveckling ir
forvinande om man tar hinsyn till storleken av icke-
vinstdrivande respektive vinstdrivande aktorer. Icke-
vinstdrivande aktorer dr i Tyskland stora, viletable-
rade aktdrer, medan de vinstdrivande aktorerna (till
skillnad frin i Sverige), oftast 4r mindre f6retag med
firre antal brukare (Statistisches Bundesamt 2012).

Sammanfattningsvis har de senaste drens lagindringar
inneburit att icke-vinstdrivande aktorer inte kunnat
behélla sina andelar inom alla vilfirdsomraden i Tysk-
land. Detta trots att de traditionellt sett har varit stora
och viletablerade. Inom hemtjinsten och sirskilda

Figur 3 Hemtjinst, dgarstruktur, Tyskland
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boenden har de haft svart att hivda sig i konkurrensen
med vinstdrivande aktorer efter att de frintagits sin ti-
digare lagskyddade stillning. Icke-vinstdrivande akts-
rer kunde dock utoka sin andel inom barnomsorgen,
eftersom de genom lagens konstruktion fortfarande
var skyddade gentemot de vinstdrivande aktérerna.
Det tyska fallet visar att det inte tycks ricka for de
icke-vinstdrivande aktdrerna att vara stora och vileta-
blerade for att de ska klara sig i konkurrensen med de
vinstdrivande aktorerna. Det kan behovas skyddande
lagstiftning som skyddar icke-vinstdrivande aktdrer
och sikrar deras stillning pé vilfirdsmarknaden, sa-
som inom barnomsorgen i Tyskland.

Upphandling enligt LOU eller
kundval enligt LOV?

Det har dven diskuterats om ett upphandlingsforfa-
rande eller ett kundvalssystem 4r mest gynnsamt for
de icke-vinstdrivande aktdrernas framvixt (Tillvixt-
verket 2012). Vid anvindning av upphandling enligt
LOU (samt vid kop av enstaka tjinster) dr det kommu-
nerna och landstingen som faststiller urvalskriterierna
och som gor valet av utférare (istillet for brukarna).
De upphandlande aktérerna, det vill siga kommuner
och landsting, har da frimst fokuserat pa kostnads-
effektivitet vilket kan missgynna icke-vinstdrivande
aktdrer. Anbudsférfarandet kriver i sig resurser som
kompetens, tid och ekonomi. Det saknar ofta de min-
dre icke-vinstdrivande aktérerna. Kundvalsmodeller
(enligt Lagen om valfrihetssystem, LOV) ger diremot

86



brukarna storre inflytande 6ver valet av utforare, vil-
ket kan vara fordelaktigt for icke-vinstdrivande akts-
rer (SOU 2007:37; SOU 2008:15).

Idag anvinds dessa tvd system, grundade i olika lag-
stiftning (LOU eller LOV), parallellt i Sverige men
inom olika vilfirdsomraden. Kommunerna upp-
handlar ofta vird for ildre (SoL) enligt LOU och
funktionshindrade (LSS), missbruks- (LVM), barn-
och ungdomsvird (LVU) (Szebehely och Wiklund i
Hartman 2011). Inom ildreomsorgen 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
dr vanligare inom barnomsorgen och f6r funktions-
hinderomrédet (LAS) (Hanspers & Mérk 2011, So-
cialstyrelsen 2012, Sveriges kommuner och landsting
2012).

Frigan ir; om och hur har anvindningen av antingen
upphandling eller kundvalsmodeller paverkat utveck-
lingen av icke-vinstdrivande aktrer i Sverige? I detta
sammanhang kan vi igen jimfora med utvecklingen i
Tyskland. Dir finns inom Zldreomsorgen en svag ut-
veckling av icke-vinstdrivande aktérer, trots att man
inom denna sektor anvint en form av kundvalssystem.
Delstaterna, kommunerna och sjukkassorna tecknar
allminna ramavtal med olika utférare, som kunderna
kan vilja emellan (SGB 2012). I detta avseende liknar
regleringen i Tyskland de svenska kundvalssystemen,
dven om de grundas i en slags upphandling. Men trots
det har inte de icke-vinstdrivande aktérerna gynnats.
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I Sverige har utvecklingen f6r vinstdrivande aktérer
allmint sett varit mer gynnsam #n for icke-vinstdri-
vande aktérer. Inom omridden med upphandlingsfor-
faranden, enligt LOU, har utvecklingen fér vinstdri-
vande aktorer enligt férvintningarna varit starkare 4n
for de icke-vinstdrivande aktérerna. Det ser dock inte
sarskilt mycket bittre ut for de icke-vinstdrivna verk-
samheterna inom omriden med kundvalssystem sa-
som barnomsorg och skola. Endast inom barnomsor-
gen har de icke-vinstdrivande aktérerna ndtt en jimn
marknadsposition med de vinstdrivande aktérerna.

Sammanfattningsvis visar utvecklingen bade i Sverige
och i Tyskland att de icke-vinstdrivande aktorernas
position inte verkar paverkas av om de ges mojlighet
till offentlig finansiering genom upphandlingsférfa-
rande eller kundvalssystem. Saledes 4r det oklart om
utformningen av marknadsliknande system for vil-
firdsproduktion kan vara den avgérande faktorn for
icke-vinstdrivande aktorers relativt svaga position.
Trots detta hivdar svenska icke-vinstdrivande organi-
sationer sjilva att just LOU utgor ett centralt hinder
for deras tillvixe (Tillvixeverket 2012; Harding 2012).

Avslutning

Trots att icke-vinstdrivande vilfirdstjinster anses vara
attraktiva for brukarna och medborgarna har utveck-
lingen sedan 1980-talet varit svag i Sverige. For att
kunna forklara utvecklingen har det framférts att
landet historiskt sett saknat stora, professionella, icke-
vinstdrivande aktérer som kunnat konkurrera med de
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vinstdrivande aktorerna. I flera studier anses dven att
sirskilt utformningen av konkurrensen genom LOU
har missgynnat de icke-vinstdrivande aktorerna. Uti-
frin den senaste utvecklingen av icke-vinstdrivande
akeorer i Sverige och Tyskland kan man dock friga sig
hur betydelsefulla dessa forklaringar 4r for att kunna
forstd utvecklingen av icke-vinstdrivande aktorers
marknadsposition. Oavsett om LOU eller kundvals-
system har tillimpats inom vérd, skola och omsorg i
Sverige har det frimst varit vinstdrivande aktérer som
vuxit fram. Trots att de icke-vinstdrivande aktdrerna
ir stora och viletablerade i Tyskland, och att brukarna
har relativt stort inflytande 6ver val av utforare (kund-
valsmodeller), ir det frimst de vinstdrivande aktorer-
na som kunde utdka sina marknadsandelar sedan de
icke-vinstdrivande aktorerna frintagits sitt politiska
skydd inom hemtjinst och sirskilt boende i borjan av
1990-talet. Utifrin denna utveckling kan man lyfta
frigan om inte ett sirskilt politiskt skydd for icke-
vinstdrivande aktorer 4r centralt for att utveckla och
sikra en stark stillning av icke-vinstdrivande aktérer.

Denna jimforelse visar sirskilt pd tvd erfarenheter
vilka bor diskuteras ytterligare:

1) Icke-vinstdrivande aktérer har oftare en stark still-
ning i linder dir de har sirskilda rittigheter. Rittig-
heter som konkurrensskydd vid offentlig finansiering,
som i Tyskland, eller genom skatteldttnader och skat-
teavdrag vid donationer (som i USA) kan stirka deras
stillning (SOU 2002:31; Grosse 2007). Idag saknas
dock sidana internationella jimférelser som skulle
kunna ge oversikter och motivera limplig lagstiftning.
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2) I Sverige dr det tydligt att de icke-vinstdrivande ak-
torerna anser att LOU ir det storsta problemet for de-
ras utveckling (Tillvixtverket 2012; Harding 2012).
Den friga som vickts i detta kapitel 4r om sd verkligen
ir fallet.

Analyserna som presenterats hir ir forstds for begrin-
sade och betingelserna ir for komplexa for att kunna
ge en fullstindig forklaring till utvecklingen av icke-
vinstdrivande vilfird. Frigan om sirskilt politiske
skydd idr mer tinkt som ett bidrag i diskussionen om
vad som ir viktigt for att frimja icke-vinstdrivande
véird och omsorg i Sverige och i Europa.

' I andra omréden fanns och finns det dock inslag av icke-
vinstdrivande valfard i Sverige, t.ex. inom boende och arbets-
marknaden.
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IT-utveckling i offentlig
sektor — privat och offentligt
vavs samman

Ester Andréasson

Dagens samhille omnimns flitigt som ett “informa-
tionssamhiille”, dir bide individer och organisationer
anvinder allemer I'T-16sningar. Véra aktiviteter biddas
in i de mojligheter som informationstekniken ger och
vi blir dirmed dven mer beroende av den tekniken.
Inte bara individer utan dven organisationer som fore-
tag, féreningar och myndigheter anvinder sig allemer
av modern informationsteknik i sina verksamheter.
Inom den offentliga sektorn kallas utveckling mot en
okad digitalisering for e-férvaltning (t.ex. Gronlund
& Ranerup, 2001). Exempel pd e-forvaltning ir att
mainga medborgare har kontakter med férvaltningen
genom information p& webbsidor, e-post och e-tjins-
ter av olika slag. Inom f6rvaltningen finns ocksd en
mingd [T-system for bland annat drendehantering,
ekonomi och arkivering. Informationssamhillet ir
sdledes en realitet bide i och omkring den offentliga
forvaltningen.

Samtida sambhillsforskning visar att offentlig verk-
samhet idag dr mycket komplex. Kunskap, makt och
kompetens finns spridda hos flera olika aktdrer och i
manga organisationer. Dessa behover diarfor samverka
pa olika sitt for att nd politiska mal (se t. ex. Dunleavy
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m.fl., 2005; Agranoff & McGuire, 2003; Bekkers &
Thaens, 2005). Det har blivit bidde vanligare och mer
accepterat att uppnd politiska mélsittningar i samver-
kan med privata aktorer.

Just IT-utveckling ir ett verksamhetsomrade dir det
offentligas nirhet till den privata sektorn #r uttalad.
Det beror bland annat p att den privata sektorn van-
ligtvis 4r forst och drivande nir det giller utveckling
av nya [T-system (exempelvis ekonomiska och admi-
nistrativa sidana), vilket gér att systemen ofta priglas
av den privata sektorns logiker (Layne & Lee, 2001;
Moon, 2002). Dessutom har man inom den offent-
liga sektorn sillan medel att sjilv utveckla de system
som behovs i verksamheten, utan det ir privata fore-
tag som utvecklar de IT-16sningar som anvinds i den
offentliga sektorn.

Det nira samarbetet mellan privat och offentligt r6-
rande IT-utvecklingen i offentlig sektor ir fokus i det-
ta kapitel. Jag kommer utifrin ett konkret exempel —
elektroniska patientjournaler i ett landsting — att visa
pa vilka problem och kanske dven méjligheter som
detta samarbete kan leda till.

Grinser och samarbete mellan privat

och offentligt

I ett demokratiskt samhille har medborgarna infly-
tande over, och méjlighet till insyn i, den verksam-
het som utf6rs i offentlig regi, till skillnad frin de
verksamheter som drivs i privat regi — 4ven om de
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sistndmnda kan regleras pd olika vis. Uppdelningen
i vad som ir offentligt respektive privat ir alltsd en
viktig friga ur demokratisynpunkt (Lundqvist, 2001).
Ytterst dr det givetvis en ideologisk friga. Beroende
pa grundliggande idéer och normer om vinstintresse,
allminintresse och s vidare, kan man ta stillning pd
olika sitt. Dirfor 4r ocksd delningen mellan det pri-
vata och det offentliga stindigt under omforhandling
pa alla politiska niver.

Privata vinstdrivande foretag och skattefinansierade
offentliga organisationer styrs vanligen frin olika
utgingspunkter. De ekonomiska virden som ir vig-
ledande i den ena sfiren ir inte alltid per automatik
forenliga med de virden kring demokrati, genomskin-
lighet och den goda byrikratin som ir ledstjirnor i
den andra sfiren. Dessutom har privata och offentliga
aktorer olika typer av resurser, kompetenser och erfa-
renheter. Motet mellan de olika virldarna ir inte alltid
friktionsfritt nir dessa manga ginger motstridiga vir-
deringar méts (t. ex. Andréasson, 2011).

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

Exemplet Cosmic

Exemplet utgors av berittelsen om hur det gick till
nir Landstinget i Ostergdtland (LiO) inforde ete nytt
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[T-system fér vardinformation — Cosmic. Berittelsen
utgjorde dven grunden for analysen i min licentiat-
uppsats (Andreasson, 2011). Fallet kan anses vara ett
representativt exempel pa hur IT-utveckling sker i of-
fentligt sektor — det valdes alltsd inte for att det péd
nagot sitt skulle vara sirskilt unike, tvirtom.

2008 inforde LiO det elektroniska journalsystemet
Cosmic, som utvecklas och siljs av féretaget Cambio
Healthcare Systems. Cosmic anvinds bland annat fér
schemalidggning, vérdplanering och journalf6ring.
Idag anvinds I'T-systemet av i princip alla medarbe-
tare i landstinget, som verksamhetsutvecklare, sjuk-
skoterskor och likarsekreterare.

Nir jag genomférde studien om Cosmic studerades
hela processen kring inférandet av det nya journal-
systemet: frin policyskapande pd nationell och lokal
nivd, till val av system och planering av inférande, till
sjilva inférandet och anvindandet i vardagen. Bland
annat genomférdes flertalet intervjuer med anstillda
i olika positioner inom landstinget. Hir belyses tvd
sirskilda lirdomar av studien; dels hur landstinget
och leverantéren av Cosmic samarbetade kring info-
randet, dels hur I'T-systemet blev en integrerad del av
virdvardagen. Men forst en kort presentation av de
tvd aktorer som stdr i fokus hir: Landstinget i Oster-
gotland och féretaget Cambio Health Care Systems.

Landstinget i Ostergétland ansvarar for hilso- och
sjukvard samt tandvérd for de Gver 431 000 inva-
narna i Ostergotlands lin (3r 2013). Landstinget ir
en stor organisation: Det finns 42 virdcentraler och
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tre sjukhus i linet, och LiO ir med sina cirka 11 700
anstillda (ar 2011) Ostergétlands storsta arbetsgivare.

Féretaget Cambio etablerades 1993 och ir specialise-
rade mot att utveckla IT-system for virden. De har
idag ca 300 anstillda. Deras IT-system anvinds av ca
85 000 personer i virden, vilket gor foretaget till en av
de storsta leverantorerna i Sverige av virdadministrati-
va system. Sedan 2001 har Cambio salt I'T-system till
sju svenska landsting, men ocksa till privata hilso- och
sjukvérdsorganisationer bade i Sverige och utomlands
(Cambio Health Care Systems webbplats, 130415).

Berittelsen borjar

I landstinget fanns en central enhet f6r verksamhets-
utveckling pa LiO som kallades for Vardprocesscen-
trum (VPC). De fick 2005 i uppdrag att ansvara for
ett projekt som kallades "Patientjournal 08” (PJ08).
Syftet med PJO8 var att tinka nytt kring arbetssitt och
rutiner i virden; projektets uppdrag var dels att de-
finiera och inféra nya arbetssitt i virdverksamheten,
dels infora IT-stéd som skulle matcha dessa. Fokus
kom att ligga pa elektroniska patientjournaler.

Vid den hir tidpunkten anvinde sig redan véirdcen-
tralerna i landstinget av elektroniska journalsystem, s&
for dem innebar inférandet av Cosmic en 6verging
fran ett IT-system till ett annat (Slus-/erfarenhetsrap-
port “Patientjournal 08, 2008). For flera sjukhus-
kliniker innebar diremot inférandet av Cosmic en
overgang frin pappersjournal till elektronisk journal
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(Intervju med verksamhetsutvecklare, 081217).

P4 landstingets webbplats beskrevs projektet PJ08 pa
foljande sitt:

Mialet 4r att vi i december 4r 2008 har en da-
toriserad patientjournal. Med den planerar,
genomfor, dokumenterar och féljer vi upp pa-
tientens vird. Information om patienten finns
alltid tillginglig for berérda vérdgivare inom
Landstinget i linet. Olika yrkeskategorier li-
ser och skriver i samma journal vilket ger en
sammanhiéllen bild av patientens hilsotillstind
och vérd. ("Patientjournal 08 — Projektets upp-
drag”, text pd LiO:s webbplats, 081106.)

Den 6vergripande malsittningen var alltsd inforan-
det av en elektronisk patientjournal som skulle ge en
sammanhiéllen journalféring. PJO8 beskrevs ocksd av
landstinget som ett stort och omvilvande projeke for
verksamheten, till och med som ”...det storsta verk-
samhetsutvecklingsprojekt som Landstinget har pa-
borjat.” (Utvirdering av pilot PJ08 — pilotverksamhe-
ten viren 2007 Delrapport 1 av 3, s. 3.)

Det blev Cosmic frin foretaget Cambio Healthcare
Systems som skulle inféras. Cosmic var alltsd inte om
nagot skriddarsytt system, utan ett [T-system for vér-
den som siljs till olika vardgivare. Cosmic beskrivs av
leverantéren Cambio som ett "komplett systemkon-
cept med patienten i fokus”. I'T-systemet innehaller
funktionalitet f6r patientadministration, kliniske
vérdstod och statistik.
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Landstingets utgangspunkter

Att infora Cosmic var sdledes ett stort och viktigt pro-
jekt for landstinget. Men vilka var dé egentligen an-
ledningarna till att landstinget beslutat sig for att kopa
in ett relativt heltickande virdinformationssystem?

Redan i slutet pd 1990-talet hade LiO tillsammans
med ett annat landsting utvecklat en egen teknisk
plattform till vilken de képte olika moduler. Huvud-
argumentet for att utveckla en egen teknisk plattform
var att LiO di skulle kunna vara relativt sjilvstindigt,
och inte bli beroende av en enda IT-leverantsr (In-
tervju med Produktionsenhetschef VPC, 090129).
Den offentliga organisationen landstinget ville da vara
sjalvstindiga i férhillande till de privata foretag som
levererade I'T-system.

Med éren blev emellertid denna organisering av lands-
tingets I'T-stod pa flera sitt problematisk. Ett problem
var att de tekniska 18sningarna, snarare 4n anvindar-
na, hamnade i fokus. Moduler frén olika leverantorer
skiljde sig 4t och anvindargrinssnitten sig olika ut
vilket forsvirade anvindning. Det var ocksé tekniskt
komplicerat att f3 de olika modulerna att passa ihop
med plattformen och med varandra (Intervju med

Produktionsenhetschef VPC, 090129).

Ansvaret for att alla de olika delarna i systemet skulle
passa ihop ldg pé landstinget, som alltsd hade byggt in
sig sjdlva i ett stort ansvar for att tekniskt administrera
IT-systemet. Men landstingets kompetens var begrin-
sad. Landstinget ville ocksa ha ett mindre fragmente-
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rat ['T-system som priglades av ett enhetligt synsitt.

Nir PJ08 inleddes 2005 anvinde LiO redan flera mo-
duler som kom frin féretaget Cambio. De bestimde
sig dirfor for att borja anvinda Cambios plattform.
D4 skulle alla de olika modulerna fungera problem-
frite tillsammans, och om de inte skulle gora det sd
skulle det vara Cambios uppgift — inte landstingets —
att dtgirda detta (Andréasson 2011). LiO gjorde alltsd
ett medvetet val att flytta mycket av ansvaret for, och
didrmed makten 6ver, landstingets IT-losningar till ett
privat foretag.

Vid den hir tidpunkten var den modul som innehall
patientjournaler innu inte upphandlad. P4 VPC argu-
menterade man f6r att det bara var Cambio som skul-
le kunna tillhandahalla en elektronisk patientjournal
som skulle passa med Cambios plattform. Efter dialog
med olika aktérer beslutades det att modulen skulle
kopas in direkt frin Cambio, utan att beslutet skulle
foregés av sedvanligt upphandlingsforfarande (André-
asson 2011). Eftersom ingen upphandling gjordes si
formulerades heller inte nigon kravspecifikation for
modulen. En sidan ir annars vanligtvis mycket viktig
for relationen mellan kunden och leverantéren, men
landstinget sig det som den enda vigen att inhandla
modulen frin Cambio:

Det var ingen dromsituation, men det var den

bista vigen vi hade att vilja da. (Produktions-

enhetschef VPC, 090129)

Relationen mellan LiO och Cambio grundlades alltsd
under flera dr innan projektet PJ08. Cambio vann
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som beskrivits ovan en rad av landstingets upphand-
lingar gillande IT-stod, och allt fler av de IT-l6sningar
som anvindes i landstinget var tillverkade av Cambio.
Detta stir i kontrast till den tanke som tidigare var
vigledande for landstinget: att ha en egen plattform
som man sedan fogade in konkurrensupphandlade mo-
duler till. Mélsittningen var just att organisationen inte
skulle bygga in sig i ett beroende av en enskild leveran-
tor, men istillet var det just vad de gjorde. Nir modu-
len for patientjournaler till sist skulle upphandlas sag
man inte lingre nigra alternativ utéver Cambio.

Cosmic i vardvardagen

Sedan Cosmic inférdes har den dagliga vardverksam-
heten i landstinget férindrats pé flera sitt. Det privata
foretagets I T-system priglar idag vardvardagen i LiO.
De mest framtridande forindringarna handlar om
tillginglighet, effektivitet och sikerhet och de kom-
mer att diskuteras hir.

Den mest uppenbara och kanske stérsta férindringen
som Cosmic medfort ir att patientinformation blir
mer tillginglig: med en elektronisk journal finns den
i princip alltid tillginglig. Tillginglighet till informa-
tion upplevs som en stor fordel av virdpersonalen. I
de intervjuer jag gjort med vardpersonal framkommer
att de kiinner sig bittre informerade vid patientméten
av olika slag da de har tillging till patientens vardhis-
torik genom det elektroniska journalsystemet (Andre-
asson 2011). I Cosmic kan exempelvis mottagnings-
skoterskan pd védrdcentralen ta fram information om
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provsvar, journalanteckningar, remisser, likemedel
etc. Det leder till att virdpersonalen upplever att de
kan ge en bittre service till patienterna.

Tillgingligheten handlar ocksd om att patientinfor-
mation i och med det nya IT-systemet kan lisas och
hanteras av flera enheter samtidigt: journaler behéver
inte lingre skickas fysiskt mellan olika virdenheter
inom landstinget. De tidigare pappersjournalerna ar-
kiverades, bestilldes och hanterades pa olika sitt, vil-
ket givetvis var resurskrivande. Elektroniska journaler
tappas heller inte bort, vilket hinde med pappersjour-
nalerna.

En annan forindring handlar om effektivitet. Vid
inférandet var det forsta intrycket att det nya syste-
met var en belastning i verksamheten. Men nu siger
ménga att Cosmic gor vardarbetet i landstinget mer
effektivt. Cosmic okar mojligheten att ha tillging till
ritt information i ritt situation och vid ritt tidpunke,
vilket underlittar for bade patienter och vardpersonal.

Ambitionen med projektet PJO8 var bide att infora
elektroniska patientjournaler och att forbittra arbets-
sitten i virden. Men min analys ir att Cosmic mera
ses som en teknisk innovation dn som en verksamhets-
missig sddan. Ofta ses Cosmic bara som ett verktyg
for att utféra samma arbete som tidigare (Andréasson
2011). Samtidigt har arbetsvardagen férindrats som
ett resultat av Cosmic — tillgdngen till information
har pid minga sitt forindrat férutsittningarna for
flera professioners arbetsvardag. Hir finns alltsd delvis
motstridiga bilder inom organisationen LiO om hur
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Cosmic bidragit till forindringar i virdarbetet.

Cosmic fungerar ocksd som ett statistikverktyg. Den
information som liggs in i Cosmic kan omvandlas till
statistisk om alla verksamheter. I bérjan av varje ma-
nad skickas statistiska rapporter frin Cosmic vidare
till central nivd inom LiO. Det har lett till att vissa
virdenheter har férindrat sina arbetsformer. P4 vard-
centralerna liggs avsevird tid pd att kontrollera och
dndra i rapporterna si att de stimmer med verklig-
heten innan de gar ivig. Detta anses viktigt, eftersom
statistiken om verksamheten har betydelse f6r den
ekonomiska tilldelningen till virdcentralen (Andréas-
son 2011).

En tredje forindring handlar om sikerhet. Patient-
sikerheten har stirkts i den meningen att patientin-
formationen aldrig ir lingre bort 4n nirmsta dator.
Detta bidrar till en okad sikerhet i diagnos och val
av behandlingsalternativ, framforallt i situationer nir
patienten av olika anledningar inte kan dterupprepa
sin sjukdomshistoria. Cosmics likemedelsmodul an-
ses ocksd bidra till en okad patientsikerhet eftersom
den visar patientens intag av olika likemedel. Det blir
alltsd enklare att exempelvis uppticka olimpliga kom-
binationer av likemedel (Andréasson 2011).

Virdpersonalen uttrycker en viss oro kring att stora
mingder information lagras elektroniske i det nya
journalsystemet. Den kritik som framférs dr av tva
slag. For det forsta oro for att patientinformation blir
allefor lattillginglig. Systemet 4r inte sikrare 4n de
minniskor som anvinder det och risken att patient-
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information hamnar i oritta hinder upplevs 6ka. For
det andra att sjukvirdspersonalen blir mycket bero-
ende av systemet i sitt vardagliga arbete. En undersks-
terska sa att “man vet ingenting utan systemet”. Hir
anas en oro for vad som kan hinda om Cosmic vid
nagot tillfille skulle forsittas ur funktion.

Sammanfattningsvis ir alltsd Cosmic en viktig del av
infrastrukturen i virdvardagen, och verkar p4 flera sitt
styrande pa vardpersonalens agerande. Det privata f6-
retagets [ T-system tringer in i den offentliga organisa-
tionens verksamhet.

Relationen mellan LiO och Cambio

For att infora Cosmic har det LiO-interna projektet
PJO8 haft ett nira samarbete med systemleverantéren
Cambio Healthcare Systems. De béda aktérerna har
olika kompetenser och bidrar pé olika sitt till samar-
betet. Landstinget har kunskap om vird och om sin
egen (stora, komplexa och hierarkiska) organisation,
medan Cambio har kunskap om hur avancerade IT-
system designas. Systemet Cosmic ir visserligen stan-
dardiserat, men anpassas till LiO genom samarbetet.

Landstinget uppfattar att de har vixlat mellan att vara
en hogt och en lagt prioriterad kund fér Cambio.
Det har paverkat relationen dem emellan. Det beror
bland annat pa att Cambio varit delvis fokuserade pd
andra, och stérre, parallella projekt. Cambio har inte
alltid levererat och hillit den kvalitet i leveranser som
landstinget férvintat. En killa till friktion har varit
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den komplicerade kontraktsituationen mellan akts-
rerna. For det forsta har det, som visades ovan, inte
funnits nigon kravspecifikation for patientjournalen,
vilket lett till osikerhet kring vad som kan férvintas
av systemet. LiO:s forhandlingsposition har, enligt en
extern utvirdering, pdverkats negativt av detta:

[...] svag forhandlingsposition i férhéllande till
Cambio och riskerar férsitta parterna i stindi-
ga diskussioner om avtalad funktionalitet samt
missférstand och forvirring kring de olika mo-
dulerna. (Utvirderingsrapport, Sann & Partner
[20006] s. 10.)

For det andra har det varit en komplikation att LiO
upphandlat systemet i olika delar/moduler och inte
haft ett storre avtal utifrén en specifikation. Cambio
har blivit vil medvetna om sina kvalitetsproblem un-
der den tid som gitt sedan samarbetet med LiO in-
leddes, och menar att de arbetar med att systematiskt
forbittra kvaliteten i sin produkt.

Sammantaget visar detta pd hur beroende och sérbar en
offentlig organisation kan bli nir makten &ver centrala
tekniska system overldts till en utomstiende organisa-
tion. Landstinget blir beroende av att en annan part,
Cambio, levererar exempelvis uppgraderingar som ut-
lovat. Nir leveranser inte sker i tid eller med otillricklig
kvalitet blir konsekvenserna stora for vérdarbetet.

Det ir alltsa viktigt att ha en fungerande affirsrelation
med en systemleverantor — inte minst nir det giller ett
sd verksamhetskritiskt IT-system som elektroniska pa-
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tientjournaler. Foretridare f6r Cambio betonar ocksa
generellt vikten av en god dialog med sina kunder for
att vidareutveckla systemet. Foretaget ser alltsd sina
kunder som en viktig resurs i det egna utvecklings-
arbetet.

Avslutande reflektioner:
Problem och mojligheter

Den bild som hir ges av vigen fram till Cosmic vi-
sar att forhallandet mellan offentligt och privat varit
avgorande. Valet av Cosmic som system och Cambio
som leverantér var i mingt och mycket en féljd av
tidigare fattade beslut. LiO befann sig till slut i en si-
tuation dir antalet alternativ var begrinsade och dir
Cosmic framstod som det enda reella alternativet. Jag
tolkar dirfor valet av Cosmic i stor utstrickning som
en konsekvens av tidigare gjorda val.

I sakens natur ligger att den offentliga sektorn av olika
anledningar oftast inte utvecklar sina I'T-system sjilva.
Detta leder till att de system som anvinds inom den
offentliga sektorn ir féremédl f6r kommersiella intres-
sen. Den studie jag har gjort vid LiO visar pa hur IT-
systemet i stor utstrickning paverkar arbetsvardagen
i virden. Man skulle alltsd kunna hivda att privata
foretag fir inflytande 6ver arbetsvardagen i offentliga
organisationer.

Landstinget vill inte och kan inte ha rollen som sys-
temutvecklare sjilva. Ur LiO:s perspektiv innebir en
extern systemleverantdr restriktioner och beroenden,
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men iven mojligheter. I denna relation 427z man fi
tillgdng till IT-system av hog kvalitet. Relationen med
en extern leverantor kan ocksa ge tillgéng till gemen-
samma standarder och en bredare erfarenhet gillande
anvindningen av — exempelvis — I'T-system i varden.
Resultaten visar ocksd pé vikten av att ha en fungeran-
de relation mellan den offentliga organisationen och
det externa privata foretaget.

Resurser och beroenden

Organisationerna knyts efterhand allt nirmare varan-
dra, bland annat for att det dr svirt att avvika frin
en vald vig. Landstingets mojlighet att 6verge det nya
journalsystemet for att byta till ett annat blev efter-
hand liten. Nir en organisation byter till ett nytt I'T-
system, sirskilt ett som ir sd centralt for verksamheten
som ett journalsystem, s krivs tid, pengar och kun-
skap. Initialt krivs ocksd kompetens att férindra or-
ganisationer. Det leder till att organisationen, i det hir
fallet landstinget, blir “fast” med det nya I'T-systemet,
i alla fall f6r en tid. P4 si sitt blev landstinget beroen-
de av leverantoren Cambio. Eftersom det 4r Cambio
som hanterar uppgraderingar av systemet och dtgirdar
buggar blir deras inflytande 6ver systemanvindningen
och dirmed arbetsvardagen i landstinget patagligt.
Beroendet skulle dock kunna ses som omsesidigt, for
samtidigt blev Cambio beroende av LiO som en stor

och viktig kund.

Banden stirks genom det starka beroende av IT-sys-
temet som utvecklas. Cosmic fylls efter hand pd 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 for att kunna ge adekvat vird. Vérdpersonalen blir
samtidigt allt bittre pd att nyttja systemet. Detta kar
effektiviten, men samtidigt blir beroendet av Cosmic
och dirmed sarbarheten stérre. Cosmic paverkar séle-
des vardvardagen i stor utstrickning — ménga i perso-
nalen far svart eller omajligt att utfora sitt arbete utan
[T-systemet. Beroendet av IT-systemet kan i forling-
ningen ses som ett beroende av leverantéren Cambio.

Evfarenheter av fallstudien

Studien om Cosmic i Landstinget i Ostergétland ir
ett exempel pd hur privat och offentligt knyts nirmare
varandra i informationssamhillet.

For det forsta fir systemet Cosmic, skapat av det
privata foretaget Cambio, ett direkt inflytande Gver
arbetsvardagen i landstinget. IT-l6sningarna som
anvinds i det vardagliga vardarbetet r skapade i en
helt annan kontext, och paverkar mycket konkret och
handfast hur till exempel mottagningsskoterskan pd
vardcentralen ligger upp sitt arbete.

For det andra knyts de tvd aktdrerna — landstinget och
det privata foretaget — nirmare varandra di de méste
samarbeta vid inforandet av det nya patientjournalsys-
temet. Det blir allt otydligare grinser mellan olika orga-
nisationer nir de samarbetar titt under en lingre period.

Det dr ocksd tinkbart att tekniken bidrar till att sudda
ut grinsen mellan det offentliga och det privata pa ett
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mer abstrakt sitt; som birare av virderingar och nor-
mer, som genom tekniken forflyttas mellan och sam-
manlinkar privat och offentligt. Ytterligare studier 4r
dock nodvindiga for att ytterligare utforska denna
mojlighet (eller risk).
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Vilka gillar vardvalet?

Anna Bendz

Alliansens vilfirdspolitiska reformer Vardval och La-
gen om valfrihet syftar tll att 6ka konkurrens och
valfrihet inom den offentliga sektorn. Reformerna
har vicke partipolitiska dispyter av ideologisk karak-
tir, diir den klassiska skiljelinjen mellan valfrihet och
jimlikhet har kommit dll uttryck. Medan Alliansen
framhéller vikten av valfrihet och fri konkurrens i
syfte att flytta makten “frin sammantridesbordet till
koksbordet” vill den rodgrona oppositionen behélla
en mer omfattande politisk styrning av vilfirdsservi-
cen vilket de menar ska garantera medborgarnas be-
hov av vird och omsorg pé ett jimlike sitt. Frigan
dr om den ideologiskt betonade skiljelinjen som finns
mellan riksdagspartierna dven kommer dll uttryck
bland medborgarna? I detta kapitel ska frigan belysas
och diskuteras genom en analys av medborgarnas asik-
ter om védrdvalsreformen utifrdn en storre enkitstudie,
den vistsvenska SOM-undersskningen.

Virdvalet

Virdvalsreformen initierades av den borgerliga alli-
ansregeringen och infordes i alla landsting och regio-
ner frén och med (senast) forsta januari 2010 (Prop.
2008/09:74). Vérdvalsreformen innebir att regioner
och landsting formulerar villkor f6r hur virden ska
bedrivas. Samtliga virdgivare, privata som offentliga,
som ansoker om att fi bedriva virdverksamhet och
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som bedoms uppfylla dessa villkor fir sedan etablera
sig 1 primirvirden mot offentlig ersittning. Medbor-
garna fir sedan méjlighet att frice vilja mellan véird-
givarna. Ersittningen foljer medborgaren och alla
vérdgivare ersitts med samma summa oavsett om de
dr privata eller offentliga aktdrer. Virdvalsreformen
bygger pa Lagen om valfrihet (LOV). LOV inférdes
2009 och innebir att kommuner och landsting/ regio-
ner kan vilja att tillimpa ett valfrihetssystem nir det
giller vilfirdstjanster. Medborgarna fir vilja mellan
samtliga leverantorer, inom exempelvis dldreomsorg,

som uppfyller vissa krav (Prop. 2008/09:29).

De privata alternativen inom vilfirdsstaten har okat ef-
ter inférandet av LOV och virdvalet, men reformerna
foregicks av en "privatiseringsvdg” inom svensk offent-
lig sektor som pagitt under nigra decennier. Flera fors-
kare konstaterar att privatiseringsdebatten mellan de
politiska partierna huvudsakligen fors med ideologiska
argument dven om det ocksi finns inslag av pragmatis-
ka och strategiska argument (se t. ex. Lundqvist 2001).
Argumenten som framférs for valfrihet och konkurrens
dr bland annat att ge medborgarna stérre inflytande och
att 6ka effektiviteten och valfriheten i den offentliga
servicen. Argumenten mot privatisering handlar om att
den demokratiska kontrollen éver verksamheten mins-
kar samt att reformerna riskerar att leda till social seg-
regation och ojimlikhet (se t. ex. Blomqvist och Roth-
stein 2000; Kastberg 2010; Lundqvist 2001).

De partipolitiska skiljelinjerna pa nationell niva ater-
finns bara delvis pa lokal politisk nivd. Visserligen
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har majoriteten av de borgerligt styrda kommunerna
(2006-2010) valt att inféra LOV medan socialdemo-
kratiskt/vinsterstyrda kommuner férhéller sig mer
tveksamma. Men samtidigt finns det ett antal social-
demokratiskt/vinsterstyrda kommuner som har be-
slutat att anvinda lagen pa olika omridden. Det finns
dven ett antal borgerligt styrda kommuner som har
beslutat att inte inféra lagen. Nir det giller vérdvalet
uttalade sig majoriteten av landstingen/regionerna,
oavsett styrande majoritet, kraftfullt emot regering-
ens forslag att vardvalet skulle vara obligatoriskt, med
argumentet att den kommunala sjilvstyrelsen skulle
hotas av ett obligatoriskt inférande.

Tanken med vardvalet 4r att medborgarna ska fa vilja
mellan olika virdproducenter. Detta forutsitter att
det finns ett antal virdenheter som konkurrerar sin-
semellan. Antalet virdcentraler i landet har okat ef-
ter reformen, frin 288 till 486 stycken. Valfrihet och
privatisering ir inte noédvindigtvis samma sak men
ett faktum ir att 6kningen i princip bestir enbart av
privata virdcentraler, vilket gér att valfriheten just i
det hir fallet hiinger ihop med att det finns privata
alternativ. Okningen har inte skett jimnt 6ver landet
utan frimst i stérre stider med omgivningar. Dirfor
har inte valfriheten 6kat for alla.

Attityden till privatisering inom vilfirdsstaten har
varierat 6ver tid och mellan olika sektorer. Nir det
giller sjukvirden konstaterar Nilsson (2012) att pri-
vatiseringsmotstdndet minskade fram till 2000, for att
sedan 6ka nigot 2007-2008. Det finns tydliga skillna-
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der beroende pé partisympati, dir moderaternas an-
hingare dr mest positiva till privatisering och vinster-
partiets anhingare mest negativa. Hir finns ocksa en
viss forindring 6ver tid, dir stodet for privatisering av
sjukvérden har 6kat under 2000-talet, framfor allt hos
borgerliga sympatisorer. Privatiseringsfrdgor ir enligt
Nilsson blockskiljande och ideologiskt priglade dven
hos medborgarna (Nilsson 2012).

Asikterna om virdvalet innefattar mer in enbart atti-
tyder till privatisering; medborgarna kan #ven grunda
sina dsikter pa sidant som méojligheten att vilja eller
hur god service de anser de fir jimfort med tidigare.
Huvudfrégan i kapitlet dr om den politiska skiljelin-
jen mellan vinster och hoger dterfinns bland medbor-
garna dven nir det giller dsikter om vardvalsmodellen.
Dessutom undersoks vilken betydelse denna skilje-
linje har i forhillande till andra faktorer sisom kon
och alder. For att ge en bakgrund till huvudfrigan
inleds kapitlet med en redovisning av vistsvenskarnas
asikter om vérdvalsreformen samt av hur aktiva vist-
svenskarna har varit nir det giller att anvinda moj-
ligheten att vilja virdcentral. Direfter undersoks hur
dsikterna om reformen ser ut inom olika grupper av
befolkningen. Sist prévas om vinster-hogerdimen-
sionen idven finns hos befolkningen. Materialet som
anvinds ir den vistsvenska SOM-undersokningen,
en enkitundersskning dir frigor om vardvalet stillts
mellan 2009 och 2011. (Lis mer om SOM-institutet
pa websiten www.som.gu.se.) Denna enkitundersok-
ning ir begrinsad till en del av landet, men det har
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tidigare visat sig att vistsvenskarnas sikter ganska vil
stimmer overens med &sikterna i hela landet.

Vad tycker vistsvenskarna om
vardvalet?

I den forsta tabellen visas vistsvenskarnas dsikter om
vardvalet frin 2009 till 2011.

Tabell 1: Vistsvenskarnas dsikter om virdvalet 2009-
2011 (procent)

Asikt 2009 2010 2011
Mycket bra 14 6 7
Ganska bra 28 25 23
Varken eller 26 22 22
Ganska daligt 6 7 8
Mycket daligt 5 4 4
Ingen uppfattning 22 36 36
Summa 100 100 100
Antal svar 3141 3084 3034

Kommentar: Fragans formulering i enkaten ar: Vad anser Du om Vas-
tra Gotalandsregionens vardvalsmodell? Kalla: Vastsvenska SOM-
undersokningen 2009-2011.

I Vistra Goétaland inférdes virdval redan frin och
med f6rsta oktober 2009. En tid innan dess fick vist-
svenskarna mojlighet att gora ett aktive val av vérd-
central frin en ling lista av alternativ. Det vi kan se
i tabellen 4r att andelen som ir positiva (det vill siga
som har svarat “mycket bra” eller “ganska bra”) till
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vérdvalet 4r stérre 4n andelen som ir negativa. Detta
giller for alla &r, 4ven om andelen positiva har mins-
kat nagot 2011. Sedan 2009 har dven andelen som
anser att vardvalet 4r mycket bra minskat. Samtidigt
har andelen som inte har nigon &sikt 6kat. En rimlig
tolkning 4r att virdvalsreformen fick mest uppmirk-
samhet di den inférdes 2009 och att det innebar att
fler hade nigon uppfattning av den.

Virdvalet gav vistsvenskarna méjlighet att aktivt vilja
vardcentral. Antingen kunde man vilja den virdcen-
tral som foreslogs i den information som skickades ut
eller sa fanns mojligheten att vilja en annan vérdcen-
tral frin en lista. I Tabell 2 kan vi se hur stor andel av
vistsvenskarna som faktiskt valde virdcentral nir de

hade mojlighet (frigan enbart stilld 2009 och 2010).

Tabell 2: Val av vardcentral (procent)

Aktivitet 2009 2010
Valt den foreslagna vardcentralen 56 54
Valt annan vardcentral an den

foreslagna 20 24
Inte gjort aktivt val 18 14
Vantar med att valja 3 5
Vet ej/kanner ej till vardvalet 3 2
Summa 100 100
Antal svar 3138 3102
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De flesta gjorde ett aktivt val nir de fick méjlighe-
ten. Uppenbarligen ir valet av virdcentral nigot som
de flesta anser vara viktigt. Ungefir en fjirdedel valde
en annan virdcentral in den som de foreslogs. Att
vilja samma vardcentral som man féreslogs behéver
inte betyda att valet inte var aktivt: det kan ju vara s&
att man medvetet viljer den foreslagna vardcentralen
eftersom man anser att den ir bra. De flesta gor ett
aktivt val, en ganska liten andel anger att de inte har
gjort ett aktivt val. I tabellen kan vi ocksd se att an-
delen som gjort ett aktivt val av virdcentral har kat
nigot mellan 2009 och 2010.

Asikter om vardvalet inom olika
grupper

Som framgick av Tabell 1 ir de flesta positiva till vird-
valet, men det finns en viss variation. Vilka anser att
véirdvalet dr bra respektive déligt? Verkar asikterna
starkare inom vissa grupper in andra?
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Tabell 3: Asikter om vérdvalet inom olika grupper, 2011

Mycket/| Varken| Mycket/|Ingen |Summa | Antal
ganska | bra Ganska |upp- |procent
bra eller |daligt |fattning
daligt
Samtliga 30 22 12 36 100 | 3034
Kén Kvinnor 31 22 12 35 100 | 1599
Man 29 21 12 37 100 | 1434
Alder | 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 | 1108
Jordbrukar-
hem 35 24 15 27 100 | 109
Tjanste-
mannahem 32 21 15 31 100 | 996
Hogre tjm/
Akademiker 35 15 12 38 100 | 271
Foretagar-
hem 36 19 10 39 100 | 237
Utbild- | Lag 31 24 9 36 100 | 624
ning )
Medellag 25 23 12 4 100 | 906
Medelhdg 31 19 14 36 100 | 674
Hog 35 21 15 29 100 | 775
Anstéll- | Statlig 33 22 12 33 100 | 260
nings-
sektor |Kommunal 31 24 12 36 100 | 626
Landsting/
regional 31 25 26 19 100 | 195
Privat 29 22 12 37 100 | 1249

Kommentar: | tabellen ar svarsalternativen pa fragan om vard val reducerade
sa att alternativen "mycket bra” och "ganska bra” respektive "mycket daligt” och
"ganska daligt” ar sammanslagna.
Kalla: Vastsvenska SOM-undersbkningen 2011.
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I tabellen kan vi utlisa att det inte finns nigra skillna-
der mellan min och kvinnor nir det giller &sikter om
vardvalet. Diremot finns det en viss skillnad i &sikter
beroende p4 élder, dir dldre medborgare ir mer posi-
tiva 4n yngre. Bland de yngsta, 16-29-aringarna, har
drygt hilften ingen asikt. En rimlig forklaring 4r att
det inom den hir aldersgruppen ir firre som anvin-
der sig av vardcentraler 4n bland ildre och som dirfor
kanske inte har satt sig in i vad vardvalet innebir.

I SOM-enkiten fir respondenterna ange vilken socio-
ekonomisk grupp de tillhér (subjektiv klasstillhorighet).
Av tabellen framgdr att de som definierar sig som arbe-
tare 4r mer negativa till virdvalet in de som definierar
sig som tjinstemin, foretagare eller jordbrukare. Nir det
giller utbildningsniva finns en viss skillnad mellan lag-
och hogutbildade, dir hogutbildade 4r nigot mer posi-
tiva. Samtidigt dr det en storre andel hogutbildade 4n
lagutbildade som inte tycker att vdrdvalet ir bra. Detta
forklaras av att det ocksa dr en storre andel ldgutbildade
4n hogutbildade som inte har nigon ésike eller som har
angivit svarsalternativet "varken bra eller daligt”.

I tabellen finns 4ven anstillningssektor med eftersom
vardvalsreformen innebir att antalet privata arbetsgi-
vare okar. Detta skulle exempelvis kunna innebira att
de offentliga virdcentralerna minskar i antal pi vissa
orter. Noterbart nir det giller anstillningssektor 4r att
de som ir anstillda i landsting/region 4r mer nega-
tiva till virdvalsreformen 4n anstillda i andra sektorer.
Diremot 4r andelen som svarat att virdvalet r bra
ungefir lika stor oavsett var man ir anstilld.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det finns
vissa skillnader mellan grupper nir det giller asikter
om virdvalet. Samtidigt ir skillnaderna inte alltid s&
tydliga eller stora. Fér samtliga grupper giller att det
ir en storre andel som 4r positiva till virdvalet in som
4r negativa.

Ar vardvalsreformen en vinster-
hogerfraga bland vistsvenskarna?

Som diskuterats i inledningen ir regeringens valfri-
hetsreformer en relativt ideologisk friga pa politisk
nivd. I Tabell 4 visas &sikterna om virdvalet bland
medborgarna i Vistsverige, uppdelat pd ideologisk
orientering och partisympati.
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Tabell 4: Asikter om virdvalet efter placering pi
viinster-higerskalan samt partisympati, 2011 (procent)

Asikt Mycket/ |Varken |Mycket/|Ingen |[Summa | Antal
om ganska |bra Ganska |upp- |procent | svar
vardvalet bra eller |daligt |fattning
daligt
Samtliga 30 22 12 36 100 [3034
Vanster- | Klart il
héger |vanster 25 20 25 30 100 291
Nagot till
Vanster 28 22 15 34 100 610
Mitten 24 25 12 39 100 827
Nagot till
hoger 33 21 10 36 100 823
Klart till
hoger 40 18 7 34 100 375
Parti- |V 17 21 29 33 100 143
sympati
Vb 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

Kommentar: | tabellen ar svarsalternativen pa fragan om vardval reducerade
sa att alternativen "mycket bra” och "ganska bra” respektive "mycket daligt” och
"ganska daligt” ar ssmmanslagna.

Kalla: Vastsvenska SOM-undersbkningen 2011.
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Resultaten visar att vinster-hégerdimensionen 4ven finns
bland medborgarna nir det giller vérdvalsreformen.
Vistsvenskar som placerar sig till hoger dr mer positiva
till virdvalsreformen #n de som placerar sig till vinster.
De som placerar sig i mitten 4r nigot mer negativa in de
som placerar sig ndgot till vinster. De som placerar sig
till véinster 4r emellertid mer negativt instillda 4n de som
befinner sig i mitten, som istillet i stdrre utstriickning har
angivit alternativet “ingen uppfattning”.

Av tabellen framgar att Alliansens sympatisorer, soci-
aldemokratiska sympatisorer och miljopartister i prin-
cip ir lika positiva till virdvalet (ungefir en tredjedel
har svarat att de anser vardvalet vara mycket eller gan-
ska bra). En ligre andel bland moderaterna, kristde-
mokraterna och centerpartisterna anser att vardvalet
dr daligt jimfort med de andra partierna; dessa parti-
ers sympatisorer ir alltsd mindre negativa till virdvalet
4n andra dven om andelen positiva ir liknande. Vin-
sterpartiets sympatisorer skiljer ut sig genom att vara
betydligt mer negativa 4n andra: hir 4r det 17 procent
som anser att reformen ir bra, medan 29 procent an-
ser att den ir dalig. Detta 4r det enda parti dir det 4r
en storre andel sympatisrer som 4r negativa in som
ir positiva. Bland samtliga andra partisympatisorer 4r
det en hogre andel som anser att vrdvalet 4r bra in
som anser att det 4r diligt. Sverigedemokraternas sym-
patisdrer hamnar lite i mitten, dir 21 procent anser att
vardvalet 4r bra och 13 procent att det ir diligt'.

Resultaten visar alltsd att oavsett om det giller den egna
placeringen pa vinster-hdgerskalan eller partisympati s
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foljer medborgarna i princip den skiljelinje kring vard-
valet som kommer till uttryck pd politisk nivd. Den
tydligaste skiljelinjen kan vi se nir det giller ideologi,
dir skillnaden mellan de som star klart till vinster och
de som stdr klart till héger 4r 15 procentenheter. Viktigt
att uppmirksamma ir samtidigt att det faktiske finns
vinstersympatisdrer som ir positiva till virdvalet och
hégersympatisorer som #r negativa. Det ir siledes inte
sd att ideologisk orientering och partisympati ir helt av-
gorande for asikterna om vardvalet.

Vardvalet som privatiseringsfraga

eller valfrihetsfraga?

Resultaten visar att virdvalsreformen inte bara ir en
ideologisk friga hos partierna utan dven bland viljar-
na; det ir en skillnad mellan de som placerar sig lingst
till vinster och lingst till hoger. Resultatet dr emel-
lertid inte entydigt. En fjirdedel av dem som placerar
sig lingst till vinster pa vinster-hdgerskalan visade sig
exempelvis anse att virdvalet dr bra. Bland partiernas
sympatisorer gar en skiljelinje mellan vinsterpartister
och 6vriga partiers sympatisorer. Socialdemokraternas
och Miljopartiets sympatisorer ir i princip lika posi-
tiva till vardvalet som Alliansens anhingare.

12011 &rs vistsvenska SOM-undersékning, som redo-
visats ovan, visar resultaten att dsikterna om forslaget
att privatisera sjukvirden ir mer politiskt polariserade
dn asikterna om vardval. 91 procent av Vinsterpar-
tiets sympatisorer 4r negativa till 6kade privatiseringar
inom sjukvarden, jimfort med 27 procent av Modera-
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ternas sympatisorer. Skillnaderna nir det giller place-
ringen pd vinster-hogerskalan visar att 79 procent av
de som placerar sig mycket eller ganska langt till vin-
ster dr emot att privatisera mer av sjukvirden. Mot-
svarande andel bland de som placerar sig till hoger 4r
29 procent. Det ger en skillnad pd 50 procentenheter,
jimfort med dsikterna om vardval dir skillnaden mel-
lan vinster och héger ir betydligt mindre (20 procent-
enheter) dven om den ir signifikant.

Med tanke pé skillnaden mellan &sikter om privati-
sering och asikter om vardvalet som reform ir frigan
om medborgarna betraktar virdvalsreformen (enbart)
som en privatiseringsreform. Detta 4r inte helt givet.
Virdvalet bygger visserligen pa forekomsten av pri-
vata alternativ, men dven de offentliga alternativen ska
kunna konkurrera pa lika villkor och medborgarna
kan genom att vilja en offentlig vardcentral ge sig-
nalen att de 4r nojda med den offentligt drivna vér-
den. Virdvalsreformen ir alltsd inte sjilvklart samma
sak som att privatisera sjukvirden och att vara positiv
till virdvalet ir inte sjilvklart samma sak som att vara
positiv till privatisering. Ar de som ir positiva till pri-
vatiseringar av olika slag dven positiva till virdval? En
analys av detta visar att ungefir 42 procent av dem
som anser att en storre del av sjukvirden ska bedri-
vas 1 privat regi ocksd tycker att vardvalsreformen ir
mycket eller ganska bra. Motsvarande siffra f6r dem
som ir emot att sjukvirden bedrivs i privat regi ir 25
procent. Ungefir 17 procent i den hir gruppen anser
att vardvalet dr daligt, jimfért med 8 procent av dem
som tycker att sjukvérd ska bedrivas i privat regi. Hir
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finns alltsd en tydlig skillnad, men samtidigt 4r det
virt att notera att en fjirdedel av dem som ir emot
privatiseringar trots allt 4r for virdvalet.

Tendensen ser liknande ut nir det giller andra sikter om
privatisering (i SOM-enkiten fir svarspersonerna dven
ta stillning till forslag om att lata privata foretag svara
for dldreomsorg, att forhindra foretag med vinstsyfte att
driva sjukhus och att satsa mer pa friskolor). Oavsett om
man ir positiv eller negativ till forslagen om privatisering
dr det emellertid en stérre andel som r positiva till vérd-
valet 4n som 4r negativa. I enkiiten stilldes ocksa en mer
allmin friga om vad svarspersonerna anser om f6rslaget
att minska den offentliga sektorn. Hir finner vi samma
ménster dir de som vill minska den offentliga sektorn
i hogre grad 4r positiva till virdvalet 4n de som inte vill
minska den offentliga sektorns storlek.

Att vissa dr tveksamma till privatisering av offentlig
verksamhet, samtidigt som man ir positiv till virdvals-
reformen, indikerar att virdvalsreformen inte enbart
ses som en privatiseringsreform utan att medborgarna
dven associerar virdvalet med annat. En tinkbar for-
klaring till dessa resultat ir som nimnts ovan att man
4r missndjd med den vard som har funnits och hoppas
pa forbittringar med den nya reformen. Ytterligare en
trolig forklaring ér att valfriheten i sig uppfattas som
positiv av vistsvenskarna. Att det finns flera alternativ
att fritt fi vilja mellan kanske ses som viktigare 4n
vilken typ av vardgivare — offentlig eller privat — som
tillhandahéller virden. Att medborgarna i allt stérre
utstrickning stiller krav pd valfrihet 4r ett kint feno-
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men och det har i tidigare studier visat sig att valfrihet
uppfattas som négot positivt av de flesta (se Kastberg
2010). De konkreta uttrycken for detta dr att med-
borgarnas vilja att underordna sig kollektiva l5sningar
minskar. Istillet 6kar kraven pd personlig autonomi
vilket bland annat innebir att det finns 6kade krav pd
valfrihet och ”skriddarsydda” tjinster istillet for en-
hetliga losningar (se t. ex. Rothstein 2010).

Sammanfattningsvis finns det en tydlig vinster-hoger-
dimension bland medborgarna nir det giller dsikterna
om virdvalet.  Samtidigt finns det fler aspekter in
ideologiskt grundade virderingar som avgor vad man
tycker i det hir fallet. Att privatisering 4r en mer po-
lariserad friga 4n vardvalet indikerar att medborgarna
inte bara tinker politiskt nir de tar stillning for eller
emot vardvalet. Aven om det inte undersoks hir, ir
det troligt att sidant som egna erfarenheter av primir-
virden har betydelse. Sjukvirden ir for de flesta en
mycket viktig del av vilfirden och som patient 4r man
dessutom ofta i en utsatt eller kinslig situation. Hur
det konkreta métet med vérden upplevs kan dirfor
tinkas firga av sig pa de asikter man har om sjukvér-
dens organisation.

! Dessa resultat baseras pa att antalet svarande 4r ganska fa bland
vissa partier sd slutsatserna fir dras med viss forsiktighet (framfs-

rallt giller det KD, SD och C).
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Skolans marknadsanpassning
— kontroll som frilsare eller
forgorare?
Linda Ronnberg

I detta kapitel kommer den statliga myndighetskon-
trollen pé skolomradet att vara i centrum. Argumentet
ar att statlig myndighetskontroll och kvalitetsmitning
som l6sning pd marknadsrelaterade problem kan ge
upphov tll nya och andra problem och att detta kon-
trollens pris behéver bide synliggoras och problema-
tiseras.

Marknadsanpassningen har péverkat skolsektorn pé
flera olika sitt, men vi har fortfarande inte den hela
och langsiktiga bilden klar for oss. Det finns dock en
del litteratur om marknadsanpassningen pa utbild-
ningsomridet och jimfort flera andra policyomriden
ir skolan ganska vil undersoke (se t. ex. Fredriksson
2010; Lundahl, 2011; Trumberg 2011; Vlachos 2011;
Osth m. fl. 2013).

Forskningen har mestadels fokuserat pé viktiga frigor
om reformernas ursprung och deras effekter pé ldrare,
rektorer och elever. Diremot har de statliga myndig-
heternas kontrollerande roll varit lingt mindre stude-
rad. Men det finns ett pigdende forskningsprojeke vid
Umed universitet dir vi valt att titta nidrmare pd just
detta.
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Forestillningen bakom kundvalsmodeller, sisom sys-
temet med skolpeng, vilar pa att konsumenten ska
gora vil informerade och overvigda val mellan olika
alternativ (se t. ex. Dir 2011: 68). Hur ska konsumen-
ten fi fram relevant information som grund f6r valen?
Kan den information som produceras av myndighe-
ter via granskande aktiviteter som tillsyn, utvirdering
och statistikinsamling stddja konsumentens val? Det
finns en stor tilltro till kontrollen som marknadens
problemldsare. Men vad ir granskningarnas svagheter

och baksidor?

Hirnist illustreras hur ropen pa 6kad kontroll tar sig
uttryck och det f6ljs av ett avsnitt ddr statens styrning
och roll diskuteras med utgingspunkt fran litteratur
om governance. Kapitlet fortsitter med att ta upp
skolans marknadsanpassning och granskningars o6n-
skade effekter. Avslutningsvis poingteras vikten av att
ta oforutsedda konsekvenser av myndigheters gransk-
ningsaktiviteter pd allvar.

Ropen skalla — mer kontroll av alla

Under senare 4r har stigande uppmirksamhet kom-
mit att riktas mot de effekter som féljt i marknads-
utsittningens spar. Sirskilt har de uppfattade tillkor-
takommandena om kvalitets- och effektivitetsbrister
varit i det mediala och politiska rampljuset. Okad
myndighetskontroll via exempelvis utvirdering och
inspektion har seglat upp som en ofta aberopad 15s-
ning och som ett sitt att visa politisk handlingskraft
pa omridet.
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Vi lyssnar till ndgra roster frén politiker, niringsliv
och forskare:

Nir fler fir mojlighet att erbjuda vilfird okar
behoven av kontroll och kvalitetsuppfoljning
[...] Dirfor har regeringen pa skolans omrade
infort Statens skolinspektion med skarpa sank-
tionsmojligheter (Bjorklund 2012).

For att garantera kvaliteten i vilfirden krivs det
en mer utbyggd tillsyn, med majlighet till fler
oannonserade inspektioner och med tydliga
sanktioner vid brott mot reglerna (Socialdemo-
kraterna 2012).

Aven Svenskt Niringsliv 4r inne pa samma linje:

Svenskt Niringsliv bedémer att en av de viktigas-
te dtgirderna nu ir att stirka kvalitetskontrollen.
Det finns ett uppenbart motiv for offentliga reg-
leringar pd detta omrade eftersom vilfirdstjins-
terna utmirks av att producenten har ett infor-
mationsévertag 6ver konsumenten nir det giller
att bedoma tjansternas kvalitet (Morin 2011).

Och idven i den uppmirksammade forskarantologin
Konkurrensens konsekvenser fors sidana tankar fram:

. man [kan] inte nog betona betydelsen av
relevant och hogkvalitativ tillsyn och kontroll.
Dessa idr avgorande for att garantera en hog lig-
stanivd som ser till att oseridsa aktorer slis ut
frin marknaden si fort som mojligt (Hartman
2011 s. 274).
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Det finns goda grunder att hivda att en myndighets-
ledd kontrollverksamhet ir central for demokratins
funktionssitt — inte minst nir det giller mojligheter
till ansvarsutkrivande. Men i vad mén kan ropen pa
okad kontroll egentligen utgéra en losning pa den
uppfattade marknadsproblematiken och i sadana fall
till vilket pris? Forst lite kort om begreppet marknad
och om situationen pa skolomréidet.

Skolans marknadsanpassning

Under de senaste decennierna har svensk vilfird ge-
nomgatt stora omstruktureringar och olika valfrihets-
system har inforts. Genom lagstiftning och myndig-
hetsforeskrifter har flera regeringar med olika politisk
firg velat frimja och uppmuntra konkurrens. Det
handlar till exempel om att lta anbudsgivare konkur-
rera via upphandling av vilfirdstjinster eller om att
skapa konkurrens genom att lata brukare vilja verk-
samhet. En birande tanke har varit att bide kvalitet
och effektitet ska forbittras i konkurrensfrimjandets

kélvatten (se t. ex. Chubb 2007).

Marknadsbegreppet anvinds ofta nir forindringarna
ska beskrivas. Men pi skolomridet borde vi snarare
tala om kvasimarknader, som bland annat utmirker
sig ndr det giller:

* Vinstintresset, eftersom alla marknadsaktorer inte
strivar efter att g& med vinst och dirfor 4r det svart
att veta hur dessa aktorer kommer att agera.
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e Utbudet, eftersom den som ska konsumera vil-
firdstjinsten inte sjilv kan avgora omfattningen.
Det gérs av en skattefinansierad budget.

* Etableringen, ir inte fri eftersom valet av vilka ak-
torer som ska tillitas pi “marknaden” beslutas av
statliga myndigheter och/eller via upphandlingar.

* Priset, eftersom konsumenten inte avgor vad det
ska kosta. I skolans fall bestims till exempel nivin

pa den skattefinansierade skolpengen av politiska
aktorer (se Le Grand & Bartlett 1993).

Ett sdtt att beskriva forindringarna kan vara via be-
greppet marknadsanpassning, som uttryck for att of-
fentlig vilfirdsverksamhet drivs med marknaden som
forebild eller under marknadslika former. Marknads-
anpassning kan, men behéver inte, betyda privatise-
ring. Rent principiellt kan vilfirden ha en lingtga-
ende marknadsanpassning utan att fér den skull ha
dgnat sig 4t privatisering i betydelsen 6verféring av
makt och befogenheter fran offentliga politiska organ
till olika typer av privata aktérer (Lundqvist 2010).
Konkurrens kan ju ske mellan olika offentliga och
skattefinansierade utévare och dirmed byggas in i sys-
temet utan att det handlar om privatisering.

Den omfattande marknadsanpassningen av vilfirden
ir inte alls unik for Sverige, men didremot kan utform-
ningen av l6sningar ha tagit sig nationellt specifika ut-
tryck. I internationell jimforelse har nimligen Sverige
en mycket lingtgidende marknadsanpassning av skol-
systemet. Mest utmirkande ir att fristdende skolor far
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generera vinst till 4garna med den skattefinansierade
skolpengen som bas. Sammantaget innebir 1990-ta-
lets marknadsanpassande reformer att det svenska
skolsystemet har utvecklats till ett av de mest liberala
och marknadsorienterade i vistvirlden (Blomgqvist
2004).

Dessa reformprocesser har i huvudsak initierats i po-
litisk enighet och under savil socialdemokratiska som
borgerliga regeringar. Under de skolpolitiskt turbu-
lenta dren runt 1990 si fattades ett flertal rikeningsgi-
vande politiska beslut som banade vig f6r framvixten
av en svensk skolkvasimarknad. Det handlade framfor
allt om forstirke rice for forildrar ate vilja skola dill
sina barn, generdsa regler for ekonomiska bidrag till
fristdende skolor och inférandet av en offentligt finan-
sierad skolpeng som féljer med eleven.

Andelen elever i friskolor har ckat dramatiskt och sir-
skilt tydlig dr utvecklingen for gymnasieskolan. Om
man jimfor lisiren 1992/1993 med 2011/2012 si
steg andelen elever i fristiende gymnasier frin cirka
2 till 26 procent (Skolverket 2012a). Driftsformerna
har ocksd férindrats 6ver tid och utvecklingen gar
mot att aktiebolagsformen blir allt vanligare. Ungefir
hilften av de fristiende grundskolorna och 85 procent

av gymnasieskolorna drivs som aktiebolag (Vlachos
2011).

Konkurrensen om eleverna ir hird och marknadsfs-
ringen intensiv. Det kostar bide i termer av reda peng-
ar och insatser i tid for lirare och rektorer. I kombina-
tion med en férindrad demografi med ett minskande
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elevantal tillspetsas konkurrensen (se Hartman 2011).

Det fria skolvalets effekter pd elevprestationer och
pa frigan om segregation har varit omtvistade. Aven
om bilden inte 4r entydig, sd tycks konkurrensen inte
enkelt kunna hirledas till forbittrade elevresultat.
Diremot verkar det finnas en segregationseffekt. Till
exempel uppmirksammar Skolverket (2012b) hur
hégpresterande elever byter skola och samlas pa nigra
skolor och lagpresterande elever blir kvar pd andra
skolor.

Statens roll: utarmas eller forstirks?

Enligt ett synsitt skulle behovet av myndighetskon-
troll minska nir marknadslésningarna 6kar, eftersom
utbildningskonsumenternas val i sig sjilva antas fung-
era kvalitetsdrivande. Valen bidrar till att (kvasi)mark-
naden blir sjilvreglerande och dirmed kontrollerar sig
sjalv. Men enligt ett annat synsitt skulle den statliga
myndighetskontrollen kunna 6ka, till exempel i takt
med krav pd produktion av olika kunskapsunderlag
som grund for utbildningskonsumenternas val mellan
flera vilfirdsproducenter.

Forskning om dessa frigor uppmirksammas inom
det som pa engelska kallas governance, och som pé
svenska inte enkelt kan 6versittas men ofta ses som
nitverksstyrning. Tvéd centrala scenarion for att be-
skriva statens roll inom forskningen kring governance
ir "hollowing-out” respektive “filling-in”. I det férsta
scenariot utmanas statens politiska och administrativa
styrningskapacitet pd grund av att makt och befogen-
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heter flyttar a) uppat i systemet via till exempel euro-
peisering, b) nerit i systemet, genom decentralisering
till bade politiska och professionella aktérer, och ¢)
utdt, till andra producenter genom privatiseringspro-
cesser. Sammantaget betyder detta att centralstaten
och dess myndigheter tappar mark.

Enligt det andra scenariot, “filling-in”, pagr samtidigt
processer som dterfor en del makt och befogenheter
till nationella regeringar och deras myndigheter via re-
centraliseringsambitioner. Det sker inte minst genom
att nationella myndigheter anvinder styrmedel som
utvirdering, inspektion och resultatredovisning for att
kontrollera resultat och utfall. P4 si sitt kan politiken
via myndigheter terta, befista eller till och med f6r-
stirka sin position i systemet — med instrument som
dessutom nér ut direke till professionella och privata
aktorer (se t. ex. Bell och Hindmoor 2009). De natio-
nella myndigheterna kan dessutom framst som legiti-
ma producenter av kunskapsunderlag som, i detta fall,
utbildningskonsumenten har behov av. Myndigheter-
na fyller dé dven en given funktion i att uppritthilla
och konstruera olika (uppfattat legitima) system for
ansvarsutkrivande. Efter ett avsnitt om granskningen
pa skolomréidet aterkommer jag till en diskussion om
dessa scenarion.

Granskning pa skolomradet

P4 skolomridet har det, liksom i samhillet i 6vrigt,
skett en fullkomlig “granskningsexplosion” (Power
1999). Granskningar vill pa ett eller annat sitt un-
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dersoka eller mita olika goranden och deras resultat
och kan bedrivas under beteckningar som exempelvis
kontroll, utvirdering, tillsyn, kvalitetssikring, inspek-
tion eller resultatuppfsljning.

Granskningar behovs av minga anledningar. Rittssi-
kerhetsaspekter, ansvarsutkrivande, kunskaps- och in-
formationsbehov och att dstadkomma utveckling och
forbdttring av de granskade verksamheterna 4r bara
ndgra tungt vigande skil (se t. ex. Ahlbick 2001).
Men granskningar ir lingt ifrin oproblematiska. De
blir till exempel styrande pa oavsiktliga sitt och kan
anvindas i olika strategiska syften, vilket jag strax ater-
kommer till. Information om prestation och kvalitet
ir centrala ingredienser i hur skolkvasimarknaden ir
tinke att fungera och granskningarna hivdas ofta kun-
na anvindas for just detta indamal.

Runt den enskilda skolan finns en myriad av gran-
skande aktiviteter som stricker sig frin den nationella
nivén, via kommunen eller till exempel skolf6retaget,
till olika interna kontrollmekanismer som byggs in i
den enskilda skolans organisation Vissa av aktivite-
terna ir direkt kopplade till de nationella myndighe-
ternas granskning och handlar bland annat om statis-
tikinsamlingar och nyckeltal, nationella utvirderingar,
nationella prov, deltagande i internationella kunskaps-
prov och tester. Det handlar ocksé inte minst om skol-
inspektion.

Den nationella kontrollen av skolan férstirktes pa fle-
ra sitt under 2000-talet. Nir det giller inspektionen
sd forsvann den i princip for de offentliga skolorna i
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samband med Skoloverstyrelsens nedliggning ar 1991.
Inspektionen dterkom emellertid i det nya Skolverkets
regi dr 2003 och hér nu hemma hos Skolinspektionen
som bildades 2008. Samtidigt 4r det viktig att pdpeka att
de nationella myndigheterna inte helt slippte kontrollen
over friskolorna pa samma sitt som for de kommunala
skolorna under perioden 1991-2003. Till skillnad frin
de kommunala skolorna blev friskolorna fortsatt inspek-
terade dven under denna period, bland annat i samband
med prévning om tillstdnd att driva skolan.

Under de senaste dren har Skolinspektionen vidtagit
en rad dtgirder med sikte just pd att kontrollera skolk-
vasimarknaden:

* En skarpare tillsyn har inf6rts och det har efterstri-
vats jimforbarhet mellan inspektionsrapporter.

* Reglerna for tillstindsgivning att fi starta frista-
ende skola har skirpts.

* Det har inforts en extra kontroll nir nya friskolor
ska starta.

* Regelbunden tillsyn sker samlat for varje utbild-
ningsforetag och inte kommunvis som férut.

* Nationella prov rittas om.

* Tillstdnd eller bidragsritt dras in om fristdende ak-
torer inte skoter sig.

* Sanktionsméjligheterna har generellt utskats och
boter kan démas ut for att sitta press pa alla typer
av skolhuvudmiin att dtgirda brister.
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Listan av dtgirder ir tydliga exempel pa “filling-in”-
processer, det vill siga att politiken via sin kontroll-
myndighet pa olika sitt flyttar fram positionerna och
anvinder sig av olika instrument f6r kontroll. Scena-
riot "hollowing-out”, dir den politiska och adminis-
trativa styrningen minskar, tycks inte stimma in pd
situationen. Samtidigt vill ju nationella regeringar
uppmuntra och frimja att andra aktérer tar plats, inte
minst inom ramen for valfrihet, kundval och for att
tillita en mangfald av skolhuvudmin. Grundidéerna
om valfrihet och konkurrens utmanas inte. Snarare
ramas re-centraliseringsitgirderna in som verktyg for
att frimja att dessa marknadsidéer realiseras. Kort och
gott: losningen formuleras alltsd i termer av 6kad kon-
troll av bibehéllen kvasimarknad snarare dn mindre
kvasimarknad. Dirfor blir det relevant att ocksa foku-
sera pd kontrollens begrinsningar.

Granskningens mindre 6nskade

effekter

I tilligg till granskningens positiva rittssikerhets-, in-
formations- och utvecklingsfunktioner si finns det
dven baksidor. Det #r ingen nyhet att granskningar
oavsett deras goda intentioner langt ifran alltid infriar
de hoga forvintningarna pa okad kvalitet och effektivi-
tet. Men till granskningarnas nackdelar hor inte bara att
de forvintade effekterna riskerar att utebli. Dessutom
kan granskningarna i sig ge upphov till vissa odnskade
effekter. I forskningslitteraturen talas det om en sa kall-
lad ”performance paradox” (Lindgren 2006).
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En vanlig odnskad effeke 4r ett minskat professionellt
handlingsutrymme. Kontrollen kan gripa lingt in
i ldrarens vardagliga och professionella domin. Om
det inte ir professionellt grundade 6verviganden utan
kontrollantens madttstock som sitter standarden si
minskar forstds det professionella handlingsutrym-
met.

En annan odnskad effekt 4r olika typer av strategiskt
beteende frin de granskade. Det kan exempelvis
handla om s4 kallad "window dressing”, nir verksam-
heten och dokumenten snyggas till till exempel inf6r
ett inspektionsbesok allt medan verksamheten egent-
ligen pagir som vanligt och utan paverkan (De Wolf
och Janssens 2007). Kontrollen blir felriktad; den fir
inte fatt pd vad som faktiskt sker utan den fingar vad
den granskade kosmetiskt viljer att visa upp.

Ytterligare en oonskad effekt ir att skolor, kommuner
och fristdende huvudmin okritiskt anpassar sin verk-
samhet efter vad som mits, som exempelvis beteenden
som “teaching to the test”. Och eftersom till exempel
“provresultat bara fingar en del av skolans uppdrag
och en konkurrensutsittning kan leda till for stort fo-
kus pd de enkelt mitbara aspekterna” (Vlachos 2011
s. 71) blir risken att det som granskningen 7nte miter
istillet nedprioriteras och trings undan.

Omfattande granskning medfér ocksé en risk for lik-
riktning och att risktagandet minskar. Det kan till
exempel innebira att benigenheten att ta dill sig och
prova olika innovationer hammas och att kreativiteten
forsimras. Detta skapar en statisk organisation som
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kan vara till nackdel f6r dess utveckling (Forsberg och
Wallin 2005).

Notera att jag har skrivit om ndgra icke 6nskvirda ef-
fekter av granskningar utifrin vad som ir vanligt f6-
rekommande i litteraturen. Jag siger inte att alla dessa
faktiskt finns nirvarande pi den svenska skolkvasi-
marknaden, det saknas alltjimt underlag i empirisk
forskning for att kunna péstd det. Diremot sd menar
jag att det finns anledning att ta den samlade littera-
turens farhdgor pd allvar och att det sammantaget
reser frigetecken om kontrollens potential att vara en
16sning pa den uppfattade marknadsproblematiken.

Avslutningsvis

For att summera sd ser vi alltsd att det férekommer
flertalet "filling-in”-processer som bygger ut och for-
stirker olika typer av kontrollerande aktiviteter. Dess-
utom ir ropen pi ytterligare steg i denna re-centra-
liserande riktning tydliga. Tilltron till kontroll som
16sning pa skolkvasimarknadens tillkortakommanden
uttrycks av ett brett spektrum av aktérer — frin poli-
tiker till niringslivsforetridare. Kontrollens baksidor
uppmirksammas diremot inte. Det giller for ovrigt
inte bara inom skolans omrade utan 4ven andra mark-
nadsanpassade vilfirdssektorer.

Tilltron till statlig kontroll som 16sning pa uppfattade
marknadsproblem behéver problematiseras. Dirmed
inte sagt att staten helt ska abdikera frin sitt kontroll-
ansvar. Men omfattningen och utformningen av myn-
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dighetsgranskning behover underkastas en fordjupad
och nyanserad diskussion. Kapitelrubriken ir med-
vetet tillspetsat formulerad och som alltid ligger nog
den rimliga slutsatsen ndgonstans mitt emellan. Kon-
trollen fungerar inte som allena saliggérande frilsare.
Inte heller ligger 16sningen i att slopa den. Men for att
anvinda det marknadsorienterade sprikbruket si har
alltsd dven kontrollen sitt pris och i detta kapitel har
jag uppmanat att detta ocksd maste uppmirksammas.

' T ett pdgdende projekt pA Umed universitet studeras frigor som
ror skirningspunkeen mellan statlig kontroll och marknadsutsitt-
ning pd skolomrddet genom att studera inspektion av fristdende
grundskolor. Projektet heter "Att kontrollera skolmarknaden” och
i det arbetar Linda Rénnberg, Sara Carlbaum och Joakim Lind-
gren.
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Kommunen och
skolmarknaden — strategier

och forhallningssitt
Jon Nyhlén

De stora reformférindringar som stdr i fokus fér den-
na bok, har inneburit privatisering, marknadsanpass-
ning och en mer heterogen produktion av offentlig
service. Den politiska styrningen av verksamheterna
har ocks férindrats frén regelstyrning till att bli mer
mal- och resultatstyrd. Dirtill har ansvar och befo-
genhet f6r verksamhet decentraliserats frin central till
regional och lokal nivd. Den nya organiseringen har
inneburit att den politiska styrningen idag sker i en
komplex miljs. De fortroendevalda politikerna, sir-
skilt i kommunerna, méste dirfor finna nya sitt att
styra utvecklingen och ta ansvar for den.

Dessa forindringar ir en del av det som kallas New
Public Management (NPM). Centralt i NPM ir de-
centralisering, konkurrens, éverging frin regelstyr-
ning till mal- och resultatstyrning samt okat fokus
pa granskning och kontroll. En av de grundliggande
idéerna inom NPM ir att det offentliga ska styras pd
samma sitt som niringslivet. Det innebir, vid sidan
om de tidigare nimnda forindringarna, ocksd stdrre
fokus pd managementmodeller och ledarskap (Alm-
qvist 2000). Strivan efter decentralisering har i Sveri-
ge inneburit att kommunerna i flera sammanhang har
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fatt storre inflytande och ocksd storre ansvar. Kommu-
ner och landsting har fitt méjligheter, och i vissa fra-
gor tvingats, att tillhandahélla sidana valfrihetssystem
som vi diskuterar i denna bok.

Den svenska skolan ir en sektor dir dessa forind-
ringar haft stort genomslag och dir kommunerna fatt
spela en central roll. Kommunerna har huvudansva-
ret for de kommunala skolorna och ett évergripande
ansvar for eleverna i de fristdende skolorna. De har
ocksd ansvar for finansieringen av undervisning for
alla elever inom kommunen. Trots att reformerna gett
kommunerna en allt stérre och viktigare roll 4r det sil-
lan den kommunala nivin 4gnats nigot storre intresse
i forskningen (Jarl 2012). Kommunerna har ocksa i
den allminna debatten ofta fitc kritik, dir utgings-
punkten varit att man misslyckats med sitt uppdrag.
Kommunerna antas vara en homogen grupp aktorer
som loser problem och hanterar utmaningar pi sam-
ma sitt. Men det antagandet stimmer inte. Kommu-
nerna agerar pi olika sitt och har vildigt olika forut-
sittningar. Dirfor har dessa reformer fitt mycket olika
konsekvenser i olika kommuner.

Detta kapitel bygger pa min avhandling om hur kom-
muner hanterade mojligheterna till valfrihet inom
skolan. Ett tydligt resultat var att kommunerna an-
vinder olika strategier i sin styrning av de kommu-
nala respektive de fristdende skolorna (Nyhlén 2011).
Dessa strategier fir konsekvenser internt i kommu-
nerna, exempelvis i hur den interna styrningen av de
kommunala skolorna férindras. Styrningsstrategierna
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paverkar ocksa relationerna mellan kommunen och de
fristiende skolorna. Valfriheten inom skolan har gett
mojligheter for kommunerna att organisera styrning-
en olika. Vissa kommuner ser dock méjligheterna som
ett tvang att finna nya vigar. Dessa olika tolkningar av
valfriheten inom skolan, och de strategier det lett fram
till, star i fokus for detta kapitel.

Den primira frigan for detta kapitel 4r alltsd pa vilket
sitt skolsystemets forindringar har paverkat kommu-
nernas styrning. I fokus stir kommunala strategier for
styrning av skolan i sammanhang som priglas av de-
centralisering, konkurrens och marknadsanpassning.

Ett reformerat skolsystem och en
forandrad roll for kommunerna

De reformer som skolsystemet genomgick under
1980- och 1990-talen innebar en kommunalisering
av skolans huvudmannaskap. Det forsta steget var att
skolsystemet 6vergick frin att vara detaljstyrd statlig
verksamhet till att bli mél- och resultatstyrd kommu-
nal verksamhet. Ett andra steg, som byggde vidare pd
kommunaliseringen, var den 6kade valfriheten genom
den s kallade "friskolereformen” frin 1992. Den gav
utdkade mojligheter for olika aktdrer att starta frist-
ende grundskolor. Reformen majliggjordes frimst ge-
nom inférandet av ett generdst system for finansiering.
Kommunerna skulle std for finansieringen genom att
skolorna ansokte hos dévarande Skolverket om att bli
berittigade till kommunalt bidrag. Aret efter infordes
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ett liknande system f6r gymnasieskolan (Pierre m.fl.
2007).

Orsakerna till kommunaliseringen av skolan var
ménga. I den si kallade Ansvarspropositionen (prop.
1990/91) angavs att en expansion, i form av utbygg-
nad av skolan for att 6ka tillgingligheten och kvalite-
ten i utbildningen, inte lingre var méjlig. Genom att
verksamhetens utformning flyttades nirmare medbor-
garna och personalen skulle 6kad kvalitet och bittre
resursutnyttjande av befintliga resurser kunna uppnis.
En forindrad ansvarsfordelning mellan stat och kom-
mun skulle ocksa ge storre frihet for professionen och
en stirkt yrkesroll. For att kvaliteten i skolan skulle ut-
vecklas menade regeringen att lirarna skulle f storre
frihet att utforma verksamheten. Vidare uttrycks det i
propositionen att genom att ge kommunerna ett sam-
lat ansvar for driften av det offentliga skolvisendet
skulle méjligheten till lokala losningar och priorite-
ringar 6ka. Genomgaende uttrycks i propositionen att
utvirdering och uppfoljning av verksamheten skulle
bli en central del av det nya, decentraliserade, skolsys-

temet (prop. 1990/91).

Genom kommunaliseringen av skolans huvudmanna-
skap, och méjligheten for fristdende skolor att etable-
ras sig och f2 offentlig finansiering, har organiseringen
och styrningen av det svenska skolsystemet kraftigt
forandrats. Det stiller nya krav pd kommunerna, ex-
empelvis att finna nya sitt att styra skolsystemet.

Kommunernas strategier har, i huvudsak, sitt ur-
sprung i hur kommunerna ser pi sin roll i det lokala
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skolsystemet (Nyhlén 2011). Tre olika typer av strate-
gier trider fram, strategier som kan kopplas till de tre
forvaltningsidealen marknad, samverkan och kontroll
(Nyhlén 2011). Genom de olika strategierna paverkas
ocksa relationerna mellan kommunen och de frista-
ende aktdrerna.

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

Kommunernas nya styrstrategier

Kommunerna har det huvudsakliga ansvaret f6r den
kommunala skolan. De har ocksi ett finansieringsan-
svar for de fristdende skolorna. En jimférande fallstu-
die av tre norrlindska kommuner visade att kommu-
nerna anvinde olika strategier for att kunna styra det
lokala skolsystemet. Samma strategier anvindes dven
gentemot de fristdende aktorerna (Nyhlén 2011). I
undersékningen var tre styrstrategier framtridande:
samverkan, kontroll och konkurrens.

I en av de undersokta kommunerna var samverkan
den mest framtridande styrstrategin. Den strategin
innebir att kommunen aktivt soker samverkan med
de fristdende skolorna i kommunen. Det finns flera
orsaker till valet av denna strategi. Den f6rsta orsaken
kan hirledas till lagstiftningen som ger kommunen
ansvar for alla elever i kommunen, dven de som gir
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i fristdende skolor. Ett andra framtridande motiv var
att genom dialog med de fristiende skolorna fir kom-
munen insyn i deras verksamheter. Fértroendefull
insyn byggs pa samverkan och kommunen kan kon-

tinuerligt fi information om friskolornas verksamhet
(Nyhlén 2011).

Den andra strategin som framtridde i relationen mel-
lan kommunen och friskolorna var att kontrollera.
Kontrollen tog sig bland annat uttryck i att kommu-
nen lit de fristiende skolorna ingd i det kommunala
kvalitetsutvirderingssystemet. Det innebar att kom-
munen regelbundet begirde in kvalitetsredovisningar
frin de fristiende skolorna for att kunna rangordna
alla skolor i foérhallande till varandra. Kommunerna
hade ocks3, vid tiden for undersskningen, inlett ett
arbete med att anstilla en lokal skolinspektor med
ansvar for utvirdering och friskoleverksamheterna
(Nyhlén 2011). T detta fall innebar tolkningen av
ansvaret att kommunens roll, om de inte producerar
verksamheten sjilva, dr att kontrollera den. P4 s sitt
kan kommunen fortfarande ta det elevansvar som la-
gen stipulerar.

Den tredje strategin som framtridde var styrning ge-
nom konkurrens mellan kommunen och de fristdende
skolorna. Kommunens styrstrategi var hir att konkur-
rera ut de fristdende skolorna genom att satsa stora
resurser pd marknadsféring av den kommunala verk-
samheten och profilera den for att pa sa sitt locka till
sig elever. Denna kommun anstillde enbart behériga
lirare samt disputerade lirare for att pa sa sitt kunna
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visa pd hog kompetens i sin verksamhet och dirige-
nom en hogre kvalitet 4n de fristiende skolorna. I
kommunen fanns ett utpriglat “koncerntinkande”
for hela verksamheten. Det tog sig bland annat ut-
tryck i att marknadsf6ring var centraliserad med ett
gemensamt bild- och formsprak for att manifestera
varumirket “kommunens skolor”. Detta fick till foljd
att enskilda skolor inte sjilva fick marknadsféra sin
verksamhet utan detta gjordes centralt (Nyhlén 2011).
I detta fall ledde den konkurrensorienterade styrstra-
tegin till en 6kad centralisering inom den kommunala
organisationen.

De tre olika styrningsstrategierna fick f6ljdverkningar
for hur resurser fordelas i kommunerna. Kommuner-
na har ett ansvar for att finansiera all skolverksamhe-
ten vilket gor att kommunerna sjilva kan bestimma
hur mycket pengar de ska satsa pa skolan. Kommu-
nerna avgor ocksd sjilva vilka principer som ska gilla
for resursfordelningen mellan kommunens skolor.
Att kommunerna har ansvaret for resurserna och hur
de ska anvinda péverkar exempelvis antalet skolor i
kommunen, klassernas storlek samt Lirartitheten (Jarl
& Roénnberg 2010). Kommunerna har 4ven finansie-
ringsansvar for de fristdende skolorna.

I kommunen dir samverkan var den mest framtri-
dande styrstrategin ingick dven de fristiende skolorna
i den kommunala férdelningsmodellen. Det innebar
hir att kommunen i fordelningen av resurser utgick
fran elevernas meritvirde, pa sd sitt fick skolor dir
eleverna hade ligre meritvirde mer pengar i4n sko-
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lor dir eleverna hade hégre meritvirde. Kommunens
motiv var att utjimna skillnaderna mellan olika sko-
lor, fristdende sdvil som kommunala (Nyhlén 2011).
Kommunen gjorde hir ingen skillnad mellan fristien-
de och kommunala skolor. Detta skiljer den kommun
som kinnetecknas av samverkan gentemot de 6vriga.
I de kommuner som tillimpade de andra styrstrate-
gierna anvindes modeller for resursfordelning som
ligger nirmare den som regeringen féreslar i propo-
sitionen "Om valfrihet och fristiende skolor” (prop.
1991/92:95). Vigledande for resursfordelningen till
de fristdende skolorna var kommunens egen kostnad
for gymnasieskolan.

Nya styrstrategier

Reformeringen av skolsystemet har fitt en rad kon-
sekvenser for hur kommunerna kan styra skolan. De
tre styrstrategierna fir dven aterverkningar vad giller
synen pa marknadsféring och profilering av skolorna.
Ett nytt inslag i systemet ir att sdvil kommunala som
fristdende skolor behover marknadsfora sin verksam-
het. I marknadsféringen méste skolorna lyfta det som
gor dem speciella och unika. Skolans och utbildning-
arnas profil och kvalitet framtrider som viktiga ingre-
dienser i marknadsféringen (Nyhlén 2011). Exempel-
vis forsoker kommunerna pa olika sitt lyfta fram den
kommunala verksamhetens kvalitet i forhéllande till
andra aktorer, fristiende sivil som kommunala.

Detta visar ocksd en genomging av skolverket dir
man undersokt effekterna av de sa kallade 6ppna jim-
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forelserna. Skolverket har inte funnit nigra exempel
pa kommuner dir daliga resultat lett till kraftfulla at-
girder for att stirka verksamhetens kvalitet och oka
elevernas kunskapsresultat (Skolverket 2011). Istillet
anvinds resultaten av jimf6relserna som underlag for
marknadsféring dir resultaten i ndgon mén vinklas for
att ge positiv bild av skolan. Skolverket visar genom
ett par exempel hur detta kan gi till. En kommun som
i jimforelsen r efter ar legat lingt under genomsnittet
for andel lirare med hégskolekompetens marknads-
for att skolorna i kommunen har behériga lidrare med
hég kompetens. En annan kommun marknadsfér sig
som bista skolkommunen i regionen trots konstant
lag rangordning i SKL:s 6ppna jimférelser (Skolver-
ket 2011). Effekten av de 6ppna jimforelserna tycks
bland annat vara att dven déliga placeringar kan an-
vindas for marknadsforing av skolorna. Det verkar
dock inte finnas nigot tydligt samband mellan liga
placeringar i ppna jimférelser och 6kat kvalitetsarbe-
te. Det kan saledes vara si att de 6ppna jimférelserna
har liten och i vissa fall motsatt effekt 4n den tinkta.

De olika styrstrategierna som kommunerna tillimpar
har ocksi olika effekt pa relationerna till de fristdende
aktorerna. Den styrstrategi som gett upphov till mest
konflikter 4r den konkurrensorienterade styrstrategin.
Detta beror till stor del pa den étskillnad som skapas
mellan aktdrer i ett system som priglas av konkurrens.
Den kommun som kinnetecknades av den bista rela-
tionen mellan aktdrerna var den kommun som anvin-
de sig av samverkan som styrform. I den kommunen
fanns en dialog mellan aktérerna och utbyggda arenor
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for att fora en dialog. P4 sa sitt uppstar fortroende
mellan aktdrerna vilket minskar konflikterna dem
emellan (Nyhlén 2011).

De tre styrstrategierna fér dven aterverkningar pa pro-
fessionen och deras villkor. Detta kommer att disku-
teras 1 nista avsnitt.

Skolmarknaden och konsekvenser for
professionen

Effekterna av kommunernas olika styrstrategier p
lirarprofessionen kommer till uttryck framféralle i
kommunen som kinnetecknas av konkurrens. I den-
na kommun finns ett koncerntinkande dir den kom-
munala gymnasieskolan utgér ett specifike varumirke.
Detta fir ocksd konsekvenser f6r hur lirarna i de kom-
munala skolorna talar om sin verksamhet. Frin den
kommunala skolledningens sida ville man exempelvis
inte att det sprids nigon negativ information om de
kommunala skolorna. Det gor att personalen maste
tinka pd 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 lirartyp gjort sitt
intdg i och med det mer marknadsorienterade skol-
systemet. En av de nya ldrartyperna kallar Fredriksson
for den marknadsorienterade liraren. Lirare av denna
typ fattar sina beslut utifrin skolans sirskilda profil
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och instillningen att skolan ska f ett gott rykte bland
elever och forildrar. Utifrin Fredrikssons studie kan
vi konstatera att skolans omorganisering innebir att
nya ideal introduceras, ideal vilka kan péverka lirar-
professionen pé olika sdtt. Den "nya” liraren forvin-
tas vara lojal mot organisationen och visa hinsyn mot
brukaren samt fatta beslut som baserar sig pé elever-
nas efterfrigan, rektors riktlinjer eller skolans sirskilda
profil (Fredriksson 2010). Marknadsanpassningen har
ocksd péverkat ldrarna pa s sitt att de upplever att de
miste ligga ner mer tid pi marknadsforing, synliggora
verksamheten utdt samt konstruera siljbara program.
Minga lirare upplever att detta strider mot den pro-
fessionslogik som ménga identifierar sig med (Lund-
strom & Parding 2011).

Aven rektorsrollen i de kommunala skolorna har pa-
verkats av marknadsreformerna. En av konsekven-
serna ir att rektorerna i stérre utrickning in tidigare
identifierar sin roll som att vara chefer i en kommunal
verksamhet snarare dn att vara en del av lirarkollek-
tivet (Jarl 2012). I en studie frin 2007 visar Maria
Jarl att 65 procent anger att deras roll ir att foretrida
den politiska ledningen i kommunen vilket innebir
att minga av rektorerna ser sig som mellanchefer i en
kommunal organisation. Jarl (2007) menar dock att
komplexiteten i dagens rektorsuppdrag gor att rektors-
rollen inte ir lika forbunden med liraryrket som den
var tidigare. Istillet tycks det som om rektorerna upp-
fattar sig som representanter fér kommunledningen.
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Marknadsanpassningen av skolsystemet har siledes
fite effekter for professionen och ledarskapet inom
skolan. Rektorerna ser sig inte lingre som professio-
nens foretridare och pedagogiska ledare utan snarare
som kommunchefer pd mellannivi och #r dirmed ir
att beteckna som vilka forvaltningschefer som helst.

Avslutande diskussion

Det ir alltsd tydligt att en valfrihetsreform som i hog
grad motiveras med att den 6kar elevers och forildrars
mdjligheter att vilja skola, har flera lingtgdende kon-
sekvenser. Det 4r ocksé viktigt att framhalla att kom-
munerna agerar olika och har olika strategier nir ett
lokalt valfrihetssystem for skolan formas. De tre stra-
tegier som hir har diskuterats dr samverkan, kontroll
och konkurrens. Att kommunerna agerar olika 4r en
viktig konsekvens av det kommunala sjilvstyret och
att skolan tidigare har kommunaliserats.

Det finns siledes ménga olika sdtt att hantera och
styra skolan i kommunerna. De olika styrstrategierna
paverkar dven den interna organiseringen av den kom-
munala verksamheten i de studerade kommunerna.
Bland annat har det visat sig att styrstrategierna dven
paverkar relationen mellan kommunerna och de fri-
stdende skolorna.

Det ir alltsa tydligt att vi inte kan se kommuner som
en homogen grupp aktérer som agerar pa samma sitt.
Valfrihetsreformer fir olika kommunala uttryck, dven
nir den statliga styrningen 4r densamma. Kommu-
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nerna anvinder handlingsutrymmet, som kommuna-
liseringen av skolan gett, pd olika sitt. De tolkar ocksé
sitt uppdrag pa olika sitt och later denna tolkning
vara vigledande for hur de agerar. Bland annat har
kommunen som kinnetecknas av samverkan tolkat
situationen s att de har ansvar for alla elever oavsett
vilken huvudman som driver skolan och att de genom
samverkan med de fristiende skolorna kan uppfylla
detta ansvar.

Kommunen som kinnetecknades av konkurrens som
styrstrategi har tolkat kommunens elevansvar pi si
sitt att de fokuserar pa kvaliteten i de kommunala
skolorna. Diremot, genom kontroll fir kommunerna
insyn i verksamheten. Detsamma giller for samverkan
som styrstrategi. P4 grund av att kommunen samver-
kar med de fristdende skolorna fir kommunen insyn
i verksamheten och kan dirigenom ocks3, till viss del,
dven paverka de fristdende skolorna. Exempelvis kan
fordelning av resurser paverka verksamheten. Genom
att ha samma resursférdelningsmodell for bade kom-
munala och fristdende skolor kan kommunen paverka
forutsiteningarna for verksamheten.

Valfriheten i skolan har siledes manga olika lokala ut-
tryck, och sd ska det vil vara om skolan ir kommunal
och kommunerna har sjilvstyre. Olikheterna handlar
inte bara om kommunal styrning utan fér dven tyd-
liga avtryck i den dagliga skolverksamheten och dess
kvalitet. Reformerna for valfrihet i skolan kan siledes
illustrera hur sammanvivd offentlig service 4r och hur
langtgdende konsekvenser en reform kan fi.
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Sikerhet, samverkan och
business — oforenliga ideal

Oscar Larsson

Sikerhet och samverkan

Offentliga dtaganden pa lokal och regional nivd har
i stigande utstrickning marknadsanpassats och blivit
inkorporerade i tanken om konkurrenseffektivitet.
Marknadstinkande av offentlig verksamhet tillim-
pas frimst pd vilfirdsstatliga dtaganden som giller
utférande av specifika tjanster exempelvis inom vard,
skola och omsorg. I fallet med RAKEL s& méter vi
en ndgot annorlunda situation. RAKEL stdr for Ra-
diokommunikation for effektiv ledning och dr nam-
net pa det nya sikerhetskommunikationssystem som
firdigstilldes 2010 och som ir tinke att ersitta tidi-
gare analoga radiosystem. Det ir idag Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap (MSB) och tidigare
dess foregingare Krisberedskapsmyndigheten (KBM)
som ir ansvariga for férvaltningen och utvecklandet

av RAKEL.

Det som ir sirskilt intressant med detta fall ir att det
handlar om sikerhetspolitik och sikerhetshantering —
fraigeomraden som traditionellt betraktas som statens
mest centrala uppgifter. Man pratar ibland om statens
“nattviktarfunktioner” som ir att bistd med lag, ord-
ning och sikerhet. Det dr oumbirliga funktioner som
ocksd mojliggor utveckling av en intern marknad och
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ett civilsamhille (Keane 1988:32). I detta kapitel ska
jag beritta om hur dessa forestillningar kommer pa
skam, nirmare bestimt att de tvd ridande styridealen,
samverkan och marknadstinkande, gor sig gillande
ocksd pi sikerhetsomradet.

Att dven RAKEL priglats av marknadstinkande- och
samverkanstrenden ska ses i ljuset av en forindring av
sjilva begreppet sikerhet. Inneborden och forstielsen
av sikerhet har nimligen vidgats till att bli en aspekt
av praktiske taget all samhillsverksamhet. Tidigare
forstods och relaterade sikerhetsbegreppet frimst till
statens Overlevnad. Staten och territoriet skyddades
fran inkriktare och frimmande makter med militira
medel. Sedan 2000-talets borjan har sikerhetsbegrep-
pet genomgitt en sliende breddning. Sikerhet 4r inte
lingre enbart en friga om statens &verlevnad eller
ens om andra sikerhetsobjekts 6verlevnad. Sikerhet
handlar numera 4ven om att hantera en mingd sam-
hilleliga storningar, olyckor och hindelser samt att
minimera skador och forluster av sidana hindelser

(Buzan et al. 1998).

I det vidgade sikerhetsbegreppet ir inte staten ling-
re den som ensamt sdrjer for sikerheten. Staten ska
ocksa pd olika sitt aktivera andra aktorer att tinka pd
och skéta sin egen sikerhet. Genom att vara en aktor
som hanterar sin egen sikerhet och tinker i termer av
sikerhet bidrar man #ven till samhillets sikerhet. Det
ricker dock inte med att man kan hantera sin egen
sikerhet. I den vidgade forstdelsen av begreppet maste
man dessutom kunna samverka.
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Den nya sikerhetsforstdelsen har vixt fram som ett
svar pd vad som ses vara en 6kad grad av sambero-
ende och komplexitet. P4 sa vis blir samverkan mellan
offentliga och privata aktorer pa sikerhetsomradet en
mojlig, men dirmed inte sagt nddvindig, organisa-
tionsform. I kombination med ett lingtgende mark-
nadstinkande menar jag att statens sitt att forvalta
nyckelfunktioner genom samverkan i nitverk med
andra samhillsintressen vicker en utmaning som lig-
ger bortom de mest radikala nyliberala idéerna om en
minimal stat. Frigan 4r dd vad marknadstinkande och
samverkan i nitverk innebir fér ansvarsutkrivande
och demokratiskt inflytande pa ett av de mest centrala
politikomrdden som staten tidigare har haft ovillkor-
ligt ansvar for?

Nitverket som ny forvaltningsform

Nitverk har tre centrala egenskaper. De bestar av bade
offentliga och privata aktérer. De olika aktdrerna be-
skrivs ofta som intressenter, iven kallade ”stakehol-
ders”, men det ir inte ovanligt att det ingdr andra
grupper, sdsom experter och politiker. Nitverk kinne-
tecknas ocksd av att de hanterar ett samhilleligt pro-
blem som ror andra 4n de direkt nirvarande. Detta
sker inte alltid genom tillimpning av lagar och for-
mella beslut utan ofta utformas nya policyer och regler
i 16sare och mer normgivande form. Det kan handla
om att ta fram mallar eller riktlinjer for att avhjilpa
samhilleliga problem. Dessutom, for att vi ska prata
om nitverk som en alternativ forvaltningsform, s&
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mdste nitverket i viss utstriickning vara sjilvregleran-
de. Detta tar sig tva uttryck; nitverket maste i ndgon
mén kunna péverka synen, policyn och hanteringen
av problemet samt att en extern aktor inte heller kan
dldgga eller styra ndtverket utan dess samtycke. Nir
nitverk tillimpas som férvaltningsform blir detta inte
endast en utforare utan dven beslutsfattare genom sitt
inflytande 6ver hur problemet ska forstds och losas.

Eftersom nitverket har ett element av sjilvstyrning
sd innebir denna férvaltningsform att mojligheten
for den representativa demokratins institutioner att
direktstyra kraftigt undermineras. Nitverksforskning
brukar dirfor padpeka att den representativa demokra-
tin fir en mindre framtridande roll p& grund av fram-
vixten av dessa nitverk. I likhet med det som ir fallet
i en korporativ statsbildning, méste foretridare for de-
mokratins institutioner, i samrad och samverkan med
andra intressenter, resonera och férhandla sig fram till
en gemensam syn pd problemen och hur dessa kan
avhjilpas (Pierre & Peters 2000; Rhodes 1997).

Nitverkens mojlighet att ha inflytande 6ver problem
och att styra sig sjilva kan sigas bidra till att undermi-
nera en demokratiskt grundad styrning av offentliga
problem. Nitverken suddar ocksd ut grinserna mel-
lan formella och informella processer eftersom de inte
styrs med lagar och offentliga regler. Séledes skapas
otydlighet om vem som styr men ocksd vem som bir
ansvaret nir saker gér fel (Larsson 2013).

En av de mest tongivande tankarna i litteraturen ir
att samverkan mellan statliga och privata aktorer, i
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nitverksform, kringskir en parlamentarisk styrnings-
kedja och det demokratiska ansvarsutkrivande som
mojliggdrs genom en representativ ordning. Istillet
mdste vi forlita oss pd andra modeller f6r ansvarsut-
krivande. Tanken ir di att civilsamhillet och dess
aktorer ska ersitta den statliga och formella demokra-
tiska styrningen av statens funktioner (Bevir 2010). I
nitverk och samverkansforvaltning ir tanken att an-
dra mekanismer for ansvarsutkrivande ska aktiveras.
Det demokratiska och politiska ansvarsutkrivandet
ersitts helt enkelt med samtal, delande, lirande och
eventuell intressekamp mellan de centrala aktorer som
ingdr i nitverket (Sorensen och Torfing 2005).

Organiserade och redan maktstarka intressen gynnas av
en sidan ordning. Avsaknaden av offentliga och 6ppna
arenor for debatt, politik, ledning och ansvarsutkri-
vande missgynnar diremot medborgarnas méjligheter
till kontroll och ansvarsutkrivande. Dirfor stiller jag
mig frigande till positiva bilder av en f6rvaltning som
ir organiserad och styrd i nitverksform. Faktum ir att
denna forvaltningsform blir allt vanligare och detta 4r
nigot som béde statsvetare, politiker och tjinstemin
bor uppmirksamma. Jag menar att RAKEL i allra hog-
sta grad kan ses i ljuset av denna férvaltningsform.

RAKEL som svar pa samverkans-
problem

Regeringen tillsatte den 10:e juni 2002 en utredning
som skulle underscéka och presentera méjligheten
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att bygga ett nytt radiokommunikationssystem som
enkom ska anvindas for sikerhetskommunikation.
Utredningen kom att kallas Radio-Kommunikation
for Effektiv Ledning (RAKEL). Namnet kom senare
att anvindas som beteckning pd sjilva radiosystemet
(SOU 2003:10). Utredningen handlade frimst om
hur RAKEL skulle finansieras. Det var nimligen re-
dan faststillt att Sverige var i behov av ett enhetligt
system som kunde ersitta de 6ver 200 befintliga ana-
loga radiosystemen. Att ha s& minga radiosystem som
grund for sikerhetskommunikation ansigs vara bade
kostsamt och ineffektivt. Staten tvingades finansiera
flera parallella system och det gick inte att kommu-
nicera mellan systemen. Samtliga nordiska linder
och minga andra europeiska stater hade vid denna
tidpunkt redan investerat i liknande nationella kom-
munikationssystem. De allra flesta av dessa bygger pd
en gemensam och speciell teknik som mojliggor ett
mycket effektivt anvindande av radiofrekvenser, si

kallad Tetra-standard.

Med sidan teknik och en utokad robusthet kring ra-
diotekniken och dess elférsorjning var tanken att RA-
KEL pa sikt skulle ersitta de 6vriga radiokommunika-
tionssystemen och pé sd vis mojliggora och sikerstilla
kommunikationen mellan aktérer som arbetar med
sikerhet och krishantering. Utredningen noterade det
mirkliga i att Sverige, trots vetskapen om bristerna i
divarande kommunikationsméjligheter, 4nnu inte
hade pébérjat byggandet av ett enhetligt nationellt
radiokommunikationssystem. Det frimsta hindret
ansigs dock ha varit att man 4dnnu inte hade kunnat
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presentera en godtagbar finansieringsplan fér byggan-
det och underhéllandet av radiosystemet. Dirfér hade
regeringen tills vidare valt att avvakta.

Nir Regeringen tillsacte RAKEL-utredningen 2002
var situationen dock sidan att det inte var méjligt
att vinta lingre, eftersom den svenska polisens ra-
diosystem inom kort skulle upphora att fungera.
Det var helt enkelt nédvindigt att hitta en 16sning
pi finansieringsproblemen. RAKEL-utredningen
kom att presentera en ny finansieringsmodell i vilken
slutanvindarna skulle dela pd kostnaden med hjilp
av olika avgifter, prenumerationer och betaltjinster
(SOU 2003:10). Aven ifall detta initialt mojliggjorde
RAKEL:s utbyggnad si har denna finansieringsmodell
haft stor inverkan pd hur RAKEL senare har utveck-
lats och hanterats av den svenska staten.

RAKEL-utredningen hade ocksé i uppdrag att utreda
hur anslutningen till RAKEL skulle sikerstillas. Efter-
som den foreslagna finansieringsmodellen byggde pi
avgifter och betalande anvindare ville man samtidigt
inte infora tvingande lagar. Det fanns flera skil till var-
for detta ansigs olimpligt. I Sverige ligger ansvaret for
allmin sikerhet och akut sjukvird pd kommunernas
och landstingens bord. T enlighet med bestillar-ut-
forarlogiken sd borde dessa utférare helt enkelt sjilva
fi bestimma vilken utrustning de finner limplig. En
direke statlig detaljstyrning av hur kommuner, lands-
ting och privata aktdrer ska skota sina uppdrag kunde
ddrfor ses som otillborlig statlig intervenering i dessas
sjalvbestimmande. En tvingande modell skulle ocksd
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kunna medf6ra att anslutande aktorer skulle pipeka
att staten ocksd borde finansiera deras anslutning, ut-
rustning och anvindande av RAKEL. Dirtill menade
utredningen att staten skulle fi svirt att genomdriva
en tvingande anslutning genom lagar och regler som
riskerade att bli svérpreciserade. De alternativ som
ansdgs std till buds for att fi 6nskad anslutningsgrad
bedémdes vara ekonomisk styrning och informations-
styrning.

Genom att sluta finansiera de analoga radiosystemen
och samtidigt ge ett visst finansiellt stod till statliga
och kommunala akt6rer s& menade utredningen att
anslutningen till RAKEL borde kunna fortlopa rela-
tivt vil. Dessutom skulle informationsstyrning vara
behjilplig. RAKEL erbjod kvalitet, robusthet och nya
sikra kommunikationsméjligheter. Detta sivil med
de egna anstillda som med andra aktérer man eventu-
ellt maste samordna sig med. Dirtill finns méjlighe-
ten att skicka hemligstimplad information med hjilp
av kryptering. Utredningen menade att RAKEL hade
s pass stora fordelar att det praktiske taget skulle vara
sjilvsiljande till berérda aktdrer. Trots detta brottas
den ansvariga myndigheten MSB allgjimt bide med
finansieringen och anslutningsgraden. Dessa bigge as-
pekter 4r dock intimt sammankopplade och pa grund
av den valda finansieringsmodellen forstirker de var-
andras effekter.

For att fi en akeor att byta kommunikationsrutiner,
eller for att f3 nya aktorer att inforskaffa ett visst sys-
tem, si behovs en grundliggande tilltro till det nya
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systemet. Det ricker inte med att det nya systemet er-
bjuder bittre teknik. Det miste ocksa vara finansiellt
sikerstillt sd att aktoren sjilv inte drabbas av alltfér
hoga kostnader eller av att systemet maste liggas ner.
Di stir man plotsligt som nyansluten utan radiosys-
tem trots de ekonomiska och kunskapsmissiga inves-
teringar som man var tvungen att gora for att kunna
ansluta sig.

Med lag anslutningsgrad och -takt finns alltsd risken
att kostnaderna fér anslutna aktorer blir vildigt hoga.
Detta medf6r i sin tur att systemet, trots sina tekniska
fordelar, forblir en osiker och dirmed oattraktiv in-
vestering. MSB och den tidigare ansvariga myndig-
heten KBM har i ett flertal skrivelser till regeringen
ocksd papekat att den befintliga finansieringsmodellen
underminerar fértroendet for RAKEL. MSB jobbar
aktivt med att sikerstilla, bland annat genom att for-
soka 6ka anslutningen. Vissa statliga och kommunala
myndigheter samt nigra organisationer (SOS AB) ir
dock dlagda att anvinda RAKEL. Dessa sikerhetsak-
torer och krishanterare ~diribland polisen, brandka-
ren, ambulansen och akutsjukvirden riskerar dock
att dra ett alltfor stort ekonomiskt lass om inte RA-
KEL blir den succé och det sjilvsiljande system som
forutspiddes i utredningsrapporten 2003. I MSB:s
budgetrapport f6r 2013-2015 lyfts inte mindre 4n 11
forslag fram for att sikerstilla en lingsiktig finansiell
16sning. Diribland nimns just att MSB méste kunna
presentera kostnader for sikerhetsaktorer, de madste
dven oka anslutningsgraden och intikterna genom
diverse tilliggstjidnster ocksa for statliga myndigheter,
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kommuner och landsting (Budgetunderlag for MSB
2013-2015).

Vilka dr det dd som i4r att betrakta som en sikerhetsak-
tor och som dirmed kan anses vara behérig att ansoka
om RAKEL-licens? Att denna friga inte ir helt enkel
att besvara beror framforallt pa den vidgade forstdel-
sen av sikerhetsbegreppet, men dven pd att MSB och
dess foregingare KBM har intervenerat i frigan och
sjilva foreslagit en breddning av synen pi vem som ir
att betrakta som sikerhetsaktor.

RAKEL togs initialt fram fér myndigheter som ar-
betade exklusivt med just sikerhet och krishantering
sdsom polisen, brandkdren, akutsjukvirden, kust-
bevakningen med flera. KBM som var ansvarig for
RAKEL mellan &ren 2004 och 2009 foreslog dock
for regeringen att den bredare forstielsen av sikerhet
som angetts och institutionaliserats i propositionen
2001/02:158 i sin tur betyder att andra myndigheter
och en rad privata aktorer méste anses utfora centrala
sikerhetsfunktioner och siledes vara i behov av de
kommunikationsméjligheter som RAKEL erbjuder.
Sidana funderingar fanns med i den statliga utred-
ningen frin 2003 men féljdes aldrig riktigt upp. I en
offentlig skrivelse till regeringen foreslog KBM redan
2005 att man méste gora RAKEL tillgiingligt for nya
anvindare. Det handlar sivil om privata aktérer med
centrala samhillsfunktioner, exempelvis elleverants-
rer, elbolag och privata vardforetag. Dirtill finns en
mingd myndigheter som, dven om deras huvudsak-
liga uppgift inte ir relaterat till sikerhet, indd kan
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komma ifriga nir det handlar om krishantering. De
miste d& ha erfarenhet av, och tillgéng till, RAKEL-
utrustningen. Det handlar om nya delar av sjukvér-
den, sociala myndigheter och service som landsting
och myndigheter hanterar (DNR 0460/2005). KBM
dlades av regeringen att sorja for storsta mojliga an-
slutning till RAKEL inom den befintliga lagen, men
de forslag som KBM lanserade krivde omfattande lag-
dndringar.

I detta skede méste man dock beakta att i Sverige har
en bredare forstdelse av sikerhet fatt fullt genomslag
och formellt institutionaliserats i och med propositio-
nen 2001/02: 158. Propositionen anger tre principer
for sikerhet och krishantering. Ansvarsprincipen slar
fast att den som ir ansvarig for hanteringen av en
funktion i normaltillstdnd ocksd har ansvar f6r denna
funktion i krissituationer. Likhetsprincipen slar fast
att dven i krissituationer ska organisation vara sd lik
den vanliga organisationen som méjligt. Nirhetsprin-
cipen slar fast att kriser ska hanteras pa ligsta mojliga
niva i samhillet. Dessa principer ér framarbetade med
en ny och vidare sikerhetsforstdelse som menar att alla
hot, storningar och tillbud ir ett potentiellt sikerhets-
hot om de inte hanteras p4 ritt sitt.

Det finns alltsi ett element av sikerhet i all form av
offentlig verksamhet och i det vardagliga livet. Tanken
ir att sikerhet byggs underifrin och med robusthet.
[ regeringspropositionen 2005/06:133 hinvisar reger-
ingen ocksi till dessa principer och denna férstielse
av sikerhet som motiv till att kretsen av RAKEL-
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anvindare behover breddas. Tidigare var kraven att
RAKEL-anvindare arbetade exklusivt med ordning,
sikerhet eller krishantering. De nya kraven som in-
fordes 2005 idr betydligt ligre stillda. Grundkravet
for att £ ansluta en verksamhet till Rakel ir att den
utfor vissa uppgifter for att tillgodose allmin ordning,
sikerhet eller hilsa. Dessutom ansig regeringen att
dessa sikerhetsaktorer maste ha permanent tillging till
RAKEL f6r att kunna hantera utrustningen i kritiska
ligen. Trots denna breddning av potentiella anvindare
och anvindningsomriden menar MSB si sent som
2012 att problemet med att fi kommuner, landsting
och idven privata aktorer att ansluta sig till RAKEL
kvarstar.

Sikerhetsomradets innehall 4r inte helt obetydligt for
vilka organisationsformer som ter sig mest limpliga.
Aven om flertalet av de nya si kallade sikerhetshoten
knappast handlar om regelritt 6verlevnad s mojlig-
gor sikerhetsstimpeln att sikerhetsaktérer kan anvin-
da sig av extraordinira procedurer och tgirder for att
hantera dessa problem (Buzan et al. 1998).

I litteraturen brukar framhillas att problem som har
“sikerhetiserats” ocksé har fitt en annan dignitet. Det
dr darfér mojlige att, med hinvisning till att ett sam-
hillsproblem ir relaterat till sikerhet, kriva sirskilda
och akuta dtgirder. Samtidigt har sikerhetsbegreppet
vidgats till att dven innefatta hot mot samhillet och
grundliggande virderingar, allvarligare stoérningar av
normala funktioner. Exempelvis klassar MSB 4ven kli-
matférindring och konsekvenser av miljoforstoring,
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flyktingstrommar och ekonomiska kriser som siker-
hetsfrigor. Hégst ordinira, om méjligen icke 6nskvir-
da och stérande hindelser, sdsom stréomavbrott, kan
ocks3 falla inom ramen for sikerhet. Sikerhet har dir-
for gatt frin att vara en specifik politisk sektor, med
militiren som en central aktor, till att bli en aspekt av
nistan all form av gemensamma offentliga ataganden.
Detta kriver i sin tur en aktivering av en mingd nya
sikerhetsaktdrer som mdste bérja tinka i banor av si-
kerhet. Denna utveckling, och konsekvenserna av ett
vidgat sikerhetsbegrepp, 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 for krishantering. I
den bredare forstielsen av sikerhet maste en mingd
olika aktorer, savil myndigheter som privata foretag
och frivilligorganisationer, kunna kommunicera med
varandra. Nir byggandet av RAKEL péborjades var
det tinkt att det snabbt skulle kunna ersitta de be-
fintliga analoga radiosystemen. Trots bittre teknik och
robusthet ir det allgjimt ménga pétinkta aktdrer som
dnnu inte har anslutit sig till RAKEL. Detta generar
en rad problem. Om inte centrala och viktiga akts-
rer dr anslutna s oméjliggors effektiv samverkan och
ledning vid krishantering. Om inte tillrickligt minga
aktdrer gar med sé blir systemet outnyttjat och inef-
fektivt, bdde ekonomiskt och behovsmissigt, for de fa
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anvindare som antingen mdste vara med eller som har
valt att gd med pd ett tidigt stadium.

Jag menar att fallet dr paradigmatiskt och talande
for hur idéer om samverkan och marknadstinkande
ocksd har bérjat tillimpas pa de demokratiska insti-
tutionernas nyckelfunktioner. I detta fall dr det tyd-
ligt att staten avstar frdn att finansiera eller stifta lagar
som férmodligen skulle medfort att anslutningen till
RAKEL hade varit mer omfattande och att den utta-
lade milsittningen med stérre samverkan mellan stat
och samhille hade méjliggjorts. Malsittningen med
samverkan inom detta omride kan dock ifrigasittas
utifrin normativa demokratiideal och méajlighet till
ansvarsutkrivande nir sikerhetshanteringen fallerar.
Just siikerhetshantering faller traditionellt inom de de-
mokratiska institutionernas nyckelkompetenser och
borde rimligtvis anses vara av sidan natur att de var-
ken kan understillas nidtverk som samverkansideal el-
ler marknadsprinciper. Det paradoxala blir att staten,
genom dessa styrideal, fir en helt ny roll. Staten maste
agera som en dterforsiljare och marknadsforare av
ett radiosystem som man har monopol pi. D4 staten
avstdr frin ate lagstifta om en anslutning men ocksd
frin att finansiera nitet och pé si vis underlitta for
anslutning av relevanta aktérer, si befinner man sig nu
i en situation dir man har en sikerhetssamverkan som
fungerar undermiligt. Staten tvingas di inta en roll
ddr man mer eller mindre siljer” RAKEL. P4 hem-
sidan, genom speciella tidningar och pi missor infor-
meras det om RAKEL och dess fortrifflighet. Detta
illustreras med idel lyckade exempel av kommun efter
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kommun, aktdr efter aktér som dr “mycket nojda’
med RAKEL. Den information som finns att tillgd
om RAKEL ir svér att bedéma just eftersom staten
befinner sig i en situation dir de maste silja RAKEL
till betalande anvindare. I hanteringen och lansering-
en av RAKEL blir resultatet av samverkansidéer och
marknadstinkande att grinsdragningen mellan mark-
nad och stat helt suddas ut. Frigan ir vad detta pa sike
innebir for demokratin och medborgarnas méjlighet
att paverka samt deras ritt till skydd och sikerhet?
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Vad far staten gora?
— EU:s statsstodsregler och

svensk forvaltningspolitik
Linda Nyberg

Den som under de senaste dren har f6ljt den forvaltnings-
politiska debatten i Sverige har formodligen lagt mirke
till att det i olika sammanhang allt oftare refereras till EU:s
konkurrensregler. De dyker upp som ett argument for att
stat eller kommuner inte fir fatta vissa politiska beslut
eftersom det snedvrider konkurrensen pd marknaden.
Under 2013 har det dll exempel pagitt en hird debatt
om det ir dlldtet att utesluta vinstdrivande foretag frin
upphandlingar av vilfirdstjinster eller om det bryter mot
EU:s regler om fri konkurrens. De senaste aren har EU:s
konkurrensregler dven paverkat debatten om bland annat
allminnyttiga bostider, uppdraget till public service tv
och radio, forsiljningar av kommunala fastigheter, utfor-
mandet av energiskatter och utbyggnad av bredbandsniit
(se SOU 2011:69; SOU 2012:59 och 2008:38).

Det rér sig om tva olika regelverk som styr hur staten
ska forhalla sig till marknaden: offentlig upphandling och
statligt stod. Bida syftar dll atc forhindra ate det offentliga
snedvrider konkurrensen genom att anvinda sina resurser
pé ett sitt som ger stdd till enskilda foretag. Detta kapi-
tel kommer att handla om reglerna om stadigt stdd som
fate forhallandevis lite uppmirksamhet jimfort med upp-
handlingsreglerna  men som har en vixande inverkan.
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Konkurrensfrigor aktualiserar centrala ideologiska
stridsfrigor om grinsdragningen mellan stat och mark-
nad. Konflikten grundar sig i olika uppfattningar om
vad staten bor gora. I vilken grad bér stat och myndig-
heter respektera den fria konkurrensen pd marknaden,
och nir bor konkurrensen sittas at sidan for att uppni
andra politiska mélsittningar? Den svenska opinionen
har genom historien svingt i denna friga. Men i och
med Sveriges medlemskap i EU sker avgorandet idag
inte bara i riksdag och regering utan dven i EU:s insti-
tutioner. EU har ritt att lagstifta om konkurrensregler
som ir bindande for medlemsstaterna f6r att uppritt-
hélla fri rorlighet pa den inre marknaden. For att forstd
hur grinsen mellan stat och marknad stakas ut ir det
alltsd nodvindigt att ge sig in pd EU-rittens omréde.

Genom sitt fokus pa lagstiftning som politiskt styrme-
del skiljer sig dirfor detta kapitel frin de 6vriga. Syf-
tet 4r att lyfta fram de politiska méalkonflikter som kan
uppstd i motet mellan EU:s statsstodsregler och svensk
forvaltningspolitik. Jag menar ocksa att utvecklingen av
dessa regler sitter fingret pa tvd mer allminna férind-
ringstendenser i svensk politik. For det forsta s siger
den nigot om politikens handlingsutrymme — hur moj-
ligheten att genomfora politiska beslut begrinsas nir
man i allt storre utstrickning maste ta hinsyn till den
fria konkurrensen. For det andra siger den nigot om
politikens uttrycksform — hur politiskt kinsliga frigor
allt oftare avgérs i den juridiska sfiren dir frigan om
vad staten bor gora tenderar att framstillas som en friga
om vad staten har ritt att gora eller inte gora.
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Reglerna om statligt st6d

Statsstodsreglerna ir ett av EU:s verktyg for att upp-
ritta fri konkurrens pé den inre marknaden. Syftet ir
att hindra medlemsstaterna frin att anvinda sina re-
surser pa ett sitt som ger ekonomiska fordelar till na-
tionella foretag. Reglerna har sin grund i artikel 107 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt som
lyder:

Om inte annat foreskrivs i fordragen, idr stod
som ges av en medlemsstat eller med hjilp av
statliga. medel, av vilket slag det dn ir, som
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurren-
sen genom att gynna vissa foretag eller viss pro-
duktion, oférenligt med den inre marknaden i
den utstrickning det paverkar handeln mellan
medlemsstaterna.

Grundprincipen ir alltsd att det édr forbjudet att an-
vinda offentliga medel pé ett sitt som ger stod dt en-
skilda foretag. Huvudsyftet 4r att hindra medlemssta-
terna frin att subventionera nationella foretag. Men
med tiden har tolkningen av artikel 107 kommit att
breddas till att omfatta allt fler former av stéd. For
att forstd hur statsstodsreglerna dirigenom har kom-
mit att bli applicerbara pa den offentliga sektorns egen
verksamhet krivs det dirfor att vi granskar artikelns
formuleringar narmare.

Foér det forsta har definitionen av stéd breddats till
att omfatta mer in direkta subventioner. Reglerna gil-
ler dven indirekta stédformer, som till exempel skat-
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telittnader, férménliga lanevillkor eller kép av varor
och ginster till priser under marknadsnivier (Madell
2011 s. 50).

For det andra har kriteriet att stodet méste utgora ett
hot mot konkurrensen tolkats som att det inte miste
ha skett en faktisk snedvridning f6r att reglerna ska bli
gillande. Det ricker med att det potentiellt finns en
risk for snedvridning for att ett stéd ska férklaras som
otillitet (Indén 2011 s. 48).

For det tredje méste stodet vara av sidan karakeir att
det "péverkar handeln mellan medlemsstaterna”. Detta
sd kallade samhandelskriterium har genom rittspraxis
kommit att tolkas brett, som att det inte méiste fore-
komma handel mellan medlemsstaterna i det enskilda
fallet. Det kan ricka med att bedémningen gors att en
sidan handel kan utvecklas i framtiden for att reglerna
ska bli gillande (Indén 2011 5.49). Samtidigt begrinsas
samhandelskriteriet nigot av att kommissionen har fast-
stillt att stodet maste vara av en viss storlek for att kunna
paverka marknaden. Faller stédet under sirskilda tros-
kelvirden omfattas det dirfor inte av statsstddsreglerna.

Slutligen ir det viktigt att framhalla att statsstodsreg-
lerna bara handlar om st4d till foretag. Men 4ven defi-
nitionen av foretag har tolkats brett av EU-domstolen;
som “varje enhet som utovar ekonomisk verksamhet,
oavsett enhetens rittsliga form och sittet for dess finan-
siering” (se Mal C-41/90). Detta innebir att reglerna
blir gillande oavsett om stodet ges till ett privat eller
ett offentligt foretag. Det avgorande ir istillet huru-
vida det ror sig om en ekonomisk verksamhet eller inte.
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For att det ska vara en ekonomisk verksamhet maste
det finnas en marknad. Det kan tyckas som en litt sak
att avgora, men forindringarna av offentlig sektor med
privatiseringar och konkurrensutsittningar vicker nya
frigor om vad som ska riknas som en marknad eller
inte. Har vi i Sverige till exempel marknader f6r utbild-
ning, vird och omsorg idag? Eller ska, som diskuteras
av Ronnholm i denna antologi, dessa verksamheter sna-
rare betraktas som kvasi-marknader? Hur dessa frigor
kommer att hanteras i framtiden kommer att fi stor
betydelse for statsstodsreglernas framtida tillimpning,

Sammanfattningsvis kan slutsatsen dras att det kan
vara svart for statliga och kommunala myndigheter
och férvaltningar att pa férhand veta om en 4tgird
utgdr ett otilltet statligt stod eller inte. Nagot som
komplicerar ytterligare 4r att det finns undantag frin
reglerna for vissa former av stéd som kan bli gillande.

Undantag for sirskilda former av stod

Inom EU ir man vil medveten om spinningen mellan
fri konkurrens och andra politiska malsittningar. Dir-
for tilldts vissa undantag frin forbudet av statligt stod.
Artikel 107 innehéller en lista 6ver statligt stod som 4r
tillitet under vissa omstindigheter, som till exempel
stod for att utjdmna ekonomiska och sociala skillna-
der mellan regioner, for att stodja genomférandet av
vissa projekt av ett gemensamt europeiskt intresse eller
for att avhjilpa en allvarlig stérning i en medlemsstats
ekonomi — ndgot som blivit allt mer aktuellt sedan
finanskrisens borjan.
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Men det kanske viktigaste undantaget for offentlig
sektors rikning ges i artikel 106.2 som talar om ett
undantag frin konkurrensreglerna for sirskilda tjins-
ter av allmint ekonomiskt intresse”. Detta ir tjdnster
som anses vara av ett sirskilt allminintresse som inne-
bir att statsstodsreglerna bara ir tillimpliga pa dessa
tjinster i den mdn det inte hindrar deras funktion.
Det finns ingen faststilld definition pd EU-nivd av
vilka tjinster som riknas till denna kategori. Istillet
ir det i hdg grad medlemsstaterna som sjilva kan be-
stimma vad som ska riknas som en gjinst av allmint
ekonomiskt intresse. Vanliga exempel pd tjidnster som
det kan rora sig om ir el- och vattenforsérjning, av-
fallshantering, telekommunikation och posttjinster
(Kommissionen 2007). Viktigt att podngtera ir att
en ginst kan definieras vara av allmint ekonomiskt
intresse oavsett om den tillhandahalls av en offentlig
eller privat aktér.

Spanningen mellan stat och marknad ligger alltsa in-
biddad i statsstodsreglerna eftersom de ska uppritt-
halla fri konkurrens samtidigt som undantag medges
under vissa omstindigheter. Men dessa undantag ir
allmint formulerade, vilket innebir att det maste fil-
las ett avgorande i varje enskilt fall nir olika intressen
ska viigas mot varandra. Frigan 4r hur detta avgorande
ska fillas, och vem som har makten att gora det.
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Vem bestimmer o6ver reglerna?

Ansvaret for hur konkurrensreglerna efterlevs ligger
hos kommissionen som pé detta omride har getts ett
betydande matt av sjidlvbestimmande nir det giller att
avgora hur reglerna ska tillimpas. Kommissionen ut-
reder misstinkta fall av otilldtet statligt stod och fattar
beslut om huruvida det ir forenligt med reglerna eller
inte. De har ocksd make att ta initiativ till nya reg-
ler och riktlinjer om hur statsstddsreglerna ska tolkas.
Nir konflikter uppstir om hur reglerna ska tolkas si
avgors dessa av EU-domstolen.

Forskare som studerat den historiska utvecklingen av
statsstodsreglerna menar att kommissionen och EU-
domstolen har blivit allt striktare i sin tillimpning av
reglerna (se Sauter & Schepel 2009). Buch-Hansen
och Wigger (2011), forskare i politisk ekonomi, me-
nar att kommissionens striktare regeltillimpning kan
forklaras av att nyliberala idéer om att effektiva mark-
nader kriver att fri konkurrens prioriteras éver andra
politiska mélsittningar har fitt ett dominerande ge-
nomslag i EU:s institutioner. Jag menar dock att det
finns skil att gora bilden mer komplicerad och iven
ta medlemsstaternas agerande i beaktande om vi vill
forstd varfor reglerna tillimpas som de gor idag. Stats-
stddsreglernas implementering vilar pd en rad olika
tolkningar som ger nationella aktdrer ett visst utrym-
me att forma reglerna efter egna 6nskemal. Detta gor
att det kan vara svért att veta om reglernas effekter i
medlemsstaterna ir ett resultat av beslut av EU:s eller
nationella institutioner. Fér att kasta ljus éver dessa
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fragor ska jag i det foljande ge exempel pd statsstods-
reglernas implementering i Sverige.

Reglernas tillimpning

Tillimpningen av EU:s statsstodsregler i Sverige har
till viss utstrickning varit okontroversiell eftersom det
sedan tidigare funnits liknande nationella bestimmel-
ser. Kommunallagen uttrycker till exempel ett férbud
mot att ge ekonomiskt stéd till enskilda personer och
foretag som ligger vil i linje med maélsittningarna i
statsstodsreglerna. Men som en féljd av den breda
tolkningen av statligt stod har regelverket kommit att
orsaka nya konflikter i svensk politik. Hir presente-
ras tre sidana exempel frin kommunal forvaltning.
Exemplen ir inte representativa for hur statsstddsreg-
lerna generellt sett har péverkat svenska férvaltningar
och myndigheter. Syftet ar istillet att illustrera hur
konflikten mellan fri konkurrens och andra politiska
maélsittningar kan stillas pa sin spets inom offentlig
verksamhet.

Forsiljning av fastigheter i Are

Under 2005 fattade Are kommun beslut om att silja
mark till livsmedelskedjan Konsum f6r 2 miljoner kr.
Beslutet 6verklagades av en kommunmedlem som
menade att forsiljningen var ett brott mot EU:s stats-
stodsregler eftersom det skett till ett pris som var be-
tydligt ldgre 4n marknadsvirdet. Som bevis fér detta
framholls att livsmedelskedjan Lidl tidigare hade lagt
ett bud pd 6,6 miljoner kr f6r samma mark. Kom-
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munens férsiljning till Konsum sigs dirmed som en

form av ekonomiskt stod som snedvrider konkurren-
sen till andra féretags nackdel (SOU 2011:69).

Kommunen motsatte sig denna éverklagan och argu-
menterade for att forsiljningen maste betraktas som
en del i en storre helhet, som innebar att Konsum i ut-
byte mot affiren gick med p3 att silja sin mark pa Are
torg till kommunen. Affiren var ett steg i en stadspla-
neringsprocess dir kommunen ville omlokalisera vissa
verksamheter frin det centralt beldgna torget till andra
delar av staden i syfte att skapa ett bilfritt torg (Mal nr
791-05). Hade kommunen accepterat Lidl:s bud hade
dessa planer inte gétt att genomféra som tinke.

Fallet togs upp i Linsritten i Jimtlands lin som dom-
de till Are kommuns fordel (M4l nr 791-05). Denna
dom 6verklagades dock till Kammarritten i Sundsvall
som istillet gjorde bedémningen att forsiljningen
innebar ett otilldtet stod enligt statsstodsreglerna och
upphivde kommunens beslut (Mal nr 1715-006).

Parallellt med denna process gjorde den svenska tanke-
smedjan Den nya vilfirden en anmiilan till kommis-
sionen som utredde fallet. Kommissionen meddelade
under 2008 att mellanskillnaden, pd ca 4 miljoner, i
kopeskillingen utgjorde ett olagligt statligt stod och
begirde att svenska myndigheter skulle kriva denna
summa frin Konsum (SOU 2011:69 5.128). Detta
alltsd trots att summan aldrig betalats ut i praktiken,
utan bara utgjort ett indirekt st6d genom att Konsum
fitt kopa fastigheten till ett pris under marknadsvirdet.
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Men processen slutade inte hir. Konsum i sin tur éver-
klagade kommissionens beslut till EU-domstolens tri-
bunal som gjorde en ny bedémning och menade att
storre hinsyn miste tas till det sammanhang som Are
kommun befann sig i det aktuella fallet. Omstindig-
heterna kring affiren gjorde att Lidl:s och Konsums
bud inte var jimforbara, vilket innebar att Lidl:s bud
dirfor inte var representativt for marknadsvirdet och
forsiljningen till Konsum dirmed inte ett statligt stod.
I slutet pa 2011, sex ar sedan kommunens ursprung-
liga beslut, domde slutligen tribunalen till Konsums
fordel och slog fast att Are kommuns agerande var i
enlighet med reglerna om statligt stod (Mal T-244).

Samtidigt tar domen inte nigon tydlig stillning i den
principiella frigan om det skulle ha varit tillitet att
gora ett undantag frin reglerna for att kunna frverk-
liga planen om bittre stadsmiljo, om forsiljningen
till Konsum i sjilva verket hade bedémts som statligt
stéd. Detta innebir att den principiella avvigningen
mellan fri konkurrens och andra politiska malsitt-
ningar limnades obesvarad.

Avknoppningar i Stockholms stad

Avknoppning ir ett begrepp som anvinds bland an-
nat nir offentliga verksamheter siljs till privata fore-
tag som bildats av personer ur existerande personal.
Avknoppningar har anvints som en metod for att
konkurrensutsitta offentliga verksamheter i hopp om
att uppni effektiviseringar och okade valmajligheter
for medborgarna. Kommunerna fir i huvudsak sjil-
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va vilja i vilken utstrickning de vill 6ppna upp for
privata tjinsteleverantorer. Stockholms stad, med en
borgerlig majoritet, har varit en av de kommuner som
gatt lingst i denna utveckling. Under dren 2007-2009
salde staden bland annat flera virdcentraler, forskolor,
hemtjinstverksamheter, gruppboenden och fritidsgér-
dar. Aven Stockholms lins landsting "knoppade av”
ett antal virdcentraler.

Den politiska oppositionen i Stockholm har motsatt
sig forsiljningar och arbetat for att forhindra att fler
verksamheter siljs. Oppositionen fann en hivstang for
sina argument i EU:s statsstodsregler. Enligt samma
principer som i Arefallet kriver nimligen statsstods-
reglerna att offentligt dgda resurser, oavsett om det ir
mark, fastigheter eller foretag, siljs till dess marknads-
virde. Nir Stockholms stad privatiserade verksamhe-
ter genom avknoppningar innebar detta att personal
fick overta verksamheten utan ett konkurrensutsatt
anbudsférfarande. Det fanns dirfor skil att misstin-
ka att de offentliga verksamheterna hade salts under
marknadsvirdet och dirmed utgjort statligt stod.

Avknoppningarna anmildes till kommissionen 2008.
I vintan pd kommissionens svar vixte kritiken mot
avknoppningarna i den svenska debatten. Sirskilt ef-
ter att det framkommit att vissa av de nya cheferna
plockat ut miljonbelopp i vinster eller snabbt silt
verksamheten vidare till ett hogre pris (Flores & Asch-
an 2013). Statskontoret presenterade dven en utred-
ning dir man drog slutsatsen att avknoppningarna
brét mot bide EU:s statsstodsregler och den svenska
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kommunallagen (Statskontoret 2008:10). Avknopp-
ningarna upphérde dirmed under 2009, men privati-
seringarna kunde fortsitta efter vissa anpassningar av
regelverket och kallas numera ”personalévertagande
pa affirsmissiga grunder”.

Nir kommissionens svar vil kom i april 2012 var
det motsigelsefullt formulerat. A ena sidan fastslogs
nimligen att avknoppningarna férmodligen hade en
begrinsad inverkan pa den inre marknadens funktion
och dirfor inte behovde blir ett fall f6r vidare utred-
ning. A andra sidan hinvisade kommissionen till att
svenska domstolar redan domt mot affirerna och att
kommuner och landsting sedan dess ndrat den praxis
som klagomadlen riktade sig mot och att fallet dirfor
kunde liggas ner (Kommissionen 2012). Den prin-
cipiella frigan om avknoppningarna var att betrakta
som otilldtet stod till enskilda intressen limnades dir-
med obesvarad.

Allméinnyttiga bostadsbolag

Det sista exemplet handlar inte om nir offentliga ak-
torer genomfér kommersiella transaktioner med en-
skilda intressen, utan situationer nir de sjilva agerar
pa marknaden i konkurrens med privata foretag. Det
har visat sig att statsstodsreglerna kan bli gillande i
dessa ldgen for att férhindra att offentliga foretag far
stéd som inte ir tillgingliga for de privata foretagen.
Detta innebir problem for offentliga bolag som ir be-
roende av ekonomiskt stéd for att kunna genomféra

de uppdrag som dlagts dem.
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De svenska allminnyttiga bostadsbolagen ir tydliga
exempel pa offentligt bedriven niringsverksamhet
pd en marknad. Kommunerna har sedan 1940-talet
drivit egna bostadsbolag som ett sitt att uppnd bo-
stadspolitiska mélsittningar sisom att erbjuda bosti-
der for hela befolkningen till rimliga priser och att
motverka segregation (SOU 2008:38 5.78). Utifrin
denna malsittning har kommunala bostadsbolag varit
hyresnormerande, vilket innebir att de privata fore-
tagens hyror har satts efter jimforbara bostider i det
kommunala bestindet. Detta system har sedan linge
kritiserats av de privata fastighetsigarna som ansett sig
missgynnade. Under 2005 tog debatten en ny vind-
ning nir féreningen Fastighetsigare Sverige anmilde
den svenska staten till EU-kommissionen for otillatet
statligt stod. Huvudargumentet var att kommunerna,
genom att inte stilla affirsmissiga avkastningskrav pd
sina bostadsbolag, ger dessa en ekonomisk fordel jim-
fort med de privata foretagen (SOU 2008:38 s. 63).

Parallellt med kommissionens utredning startade en
svensk statlig offentlig utredning. Utredningen re-
sulterade 2008 i betinkandet EU, allméinnyttan och
hyrorna dir forslag gavs till lagindringar for att géra
allminnyttan mer férenlig med EU-ritten.

Forslagen fick kritik frin bland andra Sveriges kom-
muner och landsting (SKL) och Hyresgistféreningen
som ansag att lagforslaget maste ta mer hinsyn till de
kommunala bostadsbolagens sociala uppdrag. SKL
argumenterade for att det fanns en méjlighet ate klas-
sificera bostadsforsorjning som en “tjdnst av allmint
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ekonomiskt intresse” och pé sd sitt gora ett undantag

fran statsstodsreglerna for att skydda allminnyttan
(SKL 2009).

Den lagindring som slutligen genomférdes i bérjan
av 2011 gick inte pa SKL:s linje. Istillet innebar den
nya lagregleringen att kommunala bostadsbolag maste
drivas "affirsmissigt”, alltsd under samma forutsitt-
ningar som privata bolag (SFS 2010:879). Bland an-
nat méste kommunen numera stilla marknadsmissiga
avkastningskrav pé sina bolag och inte skjuta till med-
el eller erbjuda dem andra férméner, som till exempel
ligre borgensavgifter eller lanerintor. Kommunala bo-
stadsbolag kommer inte heller att vara exklusivt hyre-
snormerande, utan hyresnivder ska sittas i samverkan
mellan kommunala och statliga bostadsforetag.

Det har uttryckts oro for att de nya reglerna kringskir
kommunernas méjlighet att anvinda de kommunala bo-
stadsforetagen som ett verktyg for att uppn sina bostads-
politiska malsittningar. Sirskilt nir det giller kommuna-
la bostadsféretag pd orter med svag bostadsmarknad som
kan f3 svart att overleva utan tillgéng till offentigt stod
(SKL 2009). Det nya systemet férmodas dven att leda till
vissa hyreshéjningar (SOU 2008:38 s. 33).

Vad hinde di med kommissionens utredning? I och
med lagindringen drog Fastighetsigarna Sverige till-
baka sin anmilan till kommissionen som dirfor aldrig
behévde komma till ett principiellt avgérande. Fra-
gan om det skulle varit mojligt att géra undantag frin
statsstodsreglerna for allminnyttiga bostadsbolag fick
didrmed inget slutgiltigt svar.
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Politikens handlingsutrymme och
uttrycksform

For att sammanfatta vad dessa exempel siger om re-
lationen mellan EU:s statsstodsregler och svensk for-
valtningspolitik vill jag dtervinda till mitt argument
om vad statsstodsreglerna siger oss om politikens
handlingsutrymme och uttrycksform.

Om vi bérjar med politikens handlingsutrymme s8 il-
lustrerar exemplen ovan hur férvaltningens méjlighe-
ter att genomfora politiska beslut begrinsas med hin-
syn till den fria konkurrensen. Exemplen visar tydligt
att statsstodsreglerna inte bara fir konsekvenser for
hur offentliga myndigheter och férvaltningar fir agera
gentemot privata foretag. Den breda tolkningen av
statligt stod fir dven konsekvenser for hur den of-
fentliga verksamheten i sig fir bedrivas. Gemensamt
for samtliga fall, oavsett om det gillde stadsplanering,
bostadspolitik eller vem som ska iga virdcentraler, 4r
att principen om fri konkurrens satte ramar for vilka
politiska beslut som var méjliga att genomféra.

Huruvida detta upplevs som problematiske eller inte
beror pa hur vi sjilva stiller oss i frigan om vad staten
bor gora — i vilken grad fri konkurrens bor prioriteras
framfor andra mélsittningar. Men oavsett vér stind-
punkt i denna friga menar jag att det finns skil att
vara kritisk till det sitt som dessa beslut fattas pa. Nir
det giller politikens uttrycksform illustrerar exemplen
hur en i grunden ideologisk friga om grinsdragning-
en mellan stat och marknad tar sig juridiska uttryck
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och férvandlas frin en friga for politisk debatt till en
friga om hur lagstiftning ska tolkas. Tillimpningen
av statsstodsreglerna kan alltsd ses som ett exempel pd
vad som ofta kallas en juridifiering av politiken dir
politiska konflikter spelas ut i domstolar istillet for
i demokratiska forsamlingar. Processens komplexitet
gor det svért for andra 4n jurister med expertkunska-
per i EU-ridtt att forstd, 4n mindre péverka utfallet av,
de beslut som tas. Detta vicker allvarliga fragor om
mdjligheten till demokratiske inflytande och ansvars-
utkrivande som maste uppmirksammas. Sirskilt i en
tid d& minniskors fortroende f6r EU:s institutioner
sjunker (Eurobarometer 2013).

Det idr troligt att statsstddsreglernas inverkan pd po-
littken kommer att 6ka om reglerna fortsitter att
utvecklas i nuvarande riktning, och om tendensen i
svensk forvaltning mot mer konkurrensutsittningar
av offentlig verksamhet fortsitter. Som ovriga kapi-
tel i denna bok visar pd, sd har reformer som syftat
till marknadsskapande, sisom konkurrensutsittning
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. Nir offentliga dtaganden pé
detta sitt fors ut pd marknaden blir ocksd EU:s kon-
kurrensregler gillande. Detta innebir att EU far allt
storre betydelse i vilfirdsfrigor som tidigare ansetts
ligga utanfor dess kompetensomriden — inte genom
att bestimma innehéllet i medlemsstaternas politik i
dessa frigor, utan genom att sitta spelreglerna for hur
de fir agera gentemot marknaden.
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Samtidigt ger EU:s regelverk ett visst utrymme for
anpassningar efter nationella 6nskemal. Ett antal fors-
kare har pekat pd att Sverige har storre majligheter
att dppna for hinsyn till andra virden 4n fri konkur-
rens, i bdde upphandlings- och statsstodsreglerna, in
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 mdste gora det ena eller andra for att inte
bryta mot EU:s regelverk.

Precis som nir det giller all lagstiftning handlar stats-
stodsreglerna om en avvigning mellan olika virden och
det dr dirfor viktigt att lagstiftaren, alltsd de politiska f6r-
samlingarna, ger tydliga signaler om i vilken riktning de
anser att dessa avvigningar bor goras. Hir haller jag med
den utredning som gjordes av Statskontoret 2006 som
efterlyste en tydlig inre marknadspolitik frén den svenska
regeringen som skulle géra det majligt att driva en tydlig
linje mot EU:s institutioner om hur vi vill anviinda oss av
det tolkningsutrymme som reglerna medger.

For att en sddan politik ska bli mojlig krivs det att
den politiska dimensionen i EU:s konkurrensritt
uppmirksammas och att vi gir frin att prata om vad
staten far eller inte far gora till att istillet diskutera vad
staten bor gora.
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Vinna eller forsvinna?
— Organisationerna och

marknadsstyret

David Feltenius

Organisationerna har av tradition haft en stark still-
ning i svenskt samhillsliv som “rést” &t medborgarnas
virderingar och intressen (Wijkstrom 1999). Denna
stillning etablerades successivt i takt med vilfirds-
statens expansion. Medborgarnas identiteter som
brukare av vissa tjinster fordelades i kollektiv som
handikapp- och pensionirsrorelsen (Engberg 1986:
173). Vilfirdsstatens era av expansion ir emellertid
forbi och den stir infér nya utmaningar som knappa
ekonomiska resurser och en &ldrande befolkning. Fran
politiskt hall har dessa utmaningar bemétts med or-
ganisatoriska forindringar med marknaden som fore-
bild. Frigan ir vilka konsekvenser detta far for organi-
sationerna: Underminerar marknadsanpassningar av
vilfirdsstaten organisationernas starka stillning?

Fragan har vickts av idén om det aktiva medborgar-
skapet. Denna idé 4r omstridd och omhuldar idealet
om en aktiv och ansvars-tagande demokratisk med-
borgare (Dahlstedt 2009: 11). Vilken roll organisatio-
nerna spelar i ett aktive medborgarskap finns det olika
uppfattningar kring. En uppfattning ir att det inte
rider ndgon motsittning mellan det aktiva medbor-
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garskapet och kollektivt deltagande. Organisationerna
kan fungera som en férmedlare av det aktiva medbor-
garskapet (Chandler 2001; Turner 2003; Andrews et
al. 2008; Dahlstedt 2009:10).

En annan uppfattning, vilken kommer att utgora ut-
gangspunkten for diskussionen i detta kapitel, 4r att
det kan finnas en motsittning mellan aktivt medbor-
garskap och kollektiv organisering. Detta framgar av
Janet Newman och Evelien Tonkens tolkning av det
aktiva medborgarskapet, vilket enligt dem kan foran-
leda en forskjutning frin kollektiva identiteter mot
individualism. Orsaken till detta handlar bland annat
om att medborgaren forvintas upptrida som en kund
pd en marknad och gora aktiva val av vilfirdstjins-
ter. Newman och Tonkens menar dirfor att idén om
det aktiva medborgarskapet riskerar att féranleda "the

ultimate disowning or even devouring of social move-
ments” (Newman & Tonkens 2011: 10).

Syftet med detta kapitel ir att beskriva marknadsan-
passningar inom vilfirdsstaten och dess konsekvenser
for organisationsvisendets stillning: Vad sker med
deltagandet i kollektiva former i métet med det aktiva
medborgarskapet; sker det en forsvagning till férman
for ett okat inslag av deltagande i individuella former?

I kapitlet kommer tre scenarier angdende marknads-
anpassningarnas konsekvenser for organisationerna
att diskuteras. Med “organisationer” asyftas hir or-
ganisatoriskt fast sammanhéllna och etablerade s&
kallade folkrorelser; som frikyrkororelsen, arbetar-
rorelsen, handikapp- och pensionirsorganisationer.

210



Enligt det forsta scenariot, forsvagning, kommer det
kollektiva deltagandet att tringas undan av ett 6kat
inslag av individuellt deltagande. P4 sike riskerar det
att forsvaga organisationernas stillning. Det andra
scenariot, samexistens, implicerar att kollektiva och in-
dividuella deltagandeformer kommer att verka paral-
lellt i vilfirdsstaten. Avslutningsvis hivdas i det tredje
scenariot, forstirkning, att marknadsanpassningar kan
stirka organisationerna i deras férmedlande roll att ge
rost 4t medborgarna.

Innan dessa tre scenarier introduceras nirmare 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 pa deltagande inom ra-
men for marknaden, nirsamhillet och politiken. Dir-
efter introduceras i kapitlets fjirde avsnitt de tre olika
scenarierna angdende marknadsstyrets konsekvenser
for organisationerna.

Perspektiv pa medborgarskapet
Begreppet “medborgarskap” beskriver forhallandet

mellan den enskilde individen och staten i termer av
“rittigheter” och "skyldigheter”. Med rittigheter av-
ses exempelvis legala rittigheter i form av grundlagens
stipulerande om ritten till lika behandling, utbild-
ning och foreningsfrihet. Med skyldigheter avses ex-
empelvis politiska sidana, som medborgarens erkin-
nande av staten och rittsordningen. Balansen mellan
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medborgarskapets rittigheter och skyldigheter dr en
genuin politisk grundfriga som ofta yttrar sig som
politiska skiljelinjer mellan socialistiska, liberala och
konservativa utgingspunkter.

Enligt T.H. Marshall har det vixt fram olika rittighe-
ter 6ver tid. Forst kom de civila rittigheterna i form
av jamlikhet inf6r lagen och yttrandefrihet. Direfter
vixte sig de politiska rittigheterna allt starkare i form
av allmin rostritt och ritt att kandidera i val. Avslut-
ningsvis uppstod de sociala rittigheterna manifestera-
de genom vilfirdsstaten. Det kan exempelvis handla
om ritt till utbildning, vird och omsorg. De sociala
rittigheterna var enligt Marshall en forutsittning for
medborgarskapet. Utévandet av medborgarskapet var

inte foren-ligt med fattigdom eller andra typer av so-
ciala orittvisor (Marshall 1950).

Forestillningen om det sociala medborgarskapet har
kommit att utgéra foremal for kritik. Kritikerna, frin
ett liberalt hill, menar att storre tonvikt bor liggas pd
den enskilde individen och dennes skyldigheter snara-
re 4n rittigheter. Risken med att fokusera f6r mycket
pa rittigheter 4r att staten blir méltavla f6r en aldrig
sinande strom av krav frin medborgarna pa ytterli-
gare insatser och dtgirder. Skatterna skulle komma att
héjas och staten vixa sig allt for stor, anser de mer
konservativa kritikerna (Heywood 2004: 211; Miller
2000; Arendt 1958).
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Det aktiva medborgarskapet

De konservativa och liberala synsitten pi medborgar-
skap har fitt ett uppsving i och med idén om det aktiva
medborgarskapet. Denna idé har initierats bland savil
politiker som akademiker och har ett samband med
organisationsforindringar i vilfirdsstaten med mark-
naden som férebild. Tvé papekanden ir emellertid
viktiga att gora: For det forsta ser sambandet mellan
marknadsanpassning och det aktiva medborgarskapet
olika ut beroende pd inom vilken sfir det handlar om.
For det andra ir inte marknadsanpassning av offentlig
forvaltning den enda paverkansfaktorn av vikt i detta
sammanhang. Hvinden och Johansson (2007: 5) me-
nar att utvecklingen bor ses som ett resultat av flera
omsesidigt forstirkande 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 ir den aktiva medborgaren inte beroende av vil-
firdsstaten i samma utstrickning som tidigare, utan 4r
beredd att "take a full part in the remaking of modern
societies” (Newman & Tonkens 2011: 9). Begreppet
aktivering, eller deltagande, 4r dirmed centralt och
fokuserar pé tre dimensioner: valméjligheter, ansvars-
tagande, och deltagande (Newman & Tonkens 2011).

Med valméjligheter &syftas medborgarens mojlighe-
ter att vilja utforare av olika offentliga tjinster inom
skola, vdrd och omsorg. Den andra dimensionen,
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ansvarstagande, vilken for tankarna till kommunita-
rismen, betonar individens ansvar for vard och om-
sorg av nira anhoriga. Det kan ocksd handla om ett
okat engagemang for situationen i det egna bostads-
omrédet. Avslutningsvis &syftar deltagande ett 6kat
medborgerligt engagemang i den lokala demokratin
(Newman & Tonkens 2011).

Denna utveckling, vilken betonar den enskilde indi-
videns aktivering, kan enligt Newman och Tonkens
forsvaga kollektiva medborgaridentiteter. Férfattarna
beskriver detta i foljande termer: “citizenship gets strip-
ped of its activism and collective overtones and becomes
more an individual task” (Tonkens & Newman 2011:
212). Denna utveckling kan fi konsekvenser f6r organi-
sationerna som inte lingre blir de sjilvklara roster som de
en ging varit 4t medborgarnas intressen och virderingar.

I det ndrmaste ges exempel pd hur idén om den aktiva
medborgaren kan ta sig i uttryck i det svenska samhil-
let. Utifrdn dessa exempel diskuteras ddrefter tre olika
scenarier for hur det kollektiva deltagandet (det vill
siga organisationerna) kan paverkas av métet med det
aktiva medborgarskapet.

Deltagande i tre sfirer

I detta avsnitt ges exempel pd 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 pa tre olika omréiden:
marknaden, nirsamhillet och politiken.
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Marknaden

Ett av de tydligaste uttrycken for idén om det aktiva
medborgarskapet ir individens val pd den “kvasi-
marknad” som etablerats inom vilfirdsstatens hign.
Exempel pd detta dterfinns inom ildreomsorgen. Efter
att kommunen beviljat en insats, kan ildre vilja bland
olika utférare. Inledningsvis utgjordes lagrummet for
detta system av lagen om offentlig upphandling (med
stod av kommunallagen). Ar 2009 tillkom lagen om
valfrihetssystem (LOV), vilken ger kommunerna méj-
lighet att godkinna vilka utférare medborgarna far
vilja mellan (Prop. 2008/09:29).

Det politiska motivet till inférandet av LOV handlar
om att dstadkomma en maktférskjutning frin politi-
ker och tjinstemin till brukare. Det framgar av sdvil
propositionstexter som utspel frin ansvarig minister i
den offentliga debatten. Nedan f6ljer tvi exempel som
belyser detta:

Det ir en del av strivandet mot att sitta bruka-
ren i fokus, maktforskjutning frén politiker och
janstemin till medborgare; 6kad valfrihet och
okat inflytande; fler utforare och stérre mang-

fald. (Prop. 2008/09:29: 54)

Svensk vilfirdspolitik har priglats av en fai-
blesse for storskalighet och centralplanering.
Med méssan i hand ska ildre tacksamt ta emot
den ildreomsorg som makten — politiken och
byrakratin — anvisar. Men s kan inte vilfirden
bedrivas. For att dldreomsorgen ska f& stod och
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fortroende dven framover, si miste ritten att
vilja och inflytandet dver vardagen si lingt det
ir mojligt ligga hos den ildre sjilv. (Dagens
Nyheter 2012-09-15).

Individens valfrihet och inflytande ir sledes ett mal
bakom etablerandet av valfrihetssystem. Detta implice-
rar ett aktivt deltagande av medborgaren pa en marknad
av utforare av offentliga tjinster (Prop. 2008/09:29: 54).

Det ir frivilligt for kommunerna att ansluta sig till
LOV. I mitten av 1990-talet hade runt 40 kommuner
i landet valt att infora en bestillar- och utforarmodell,
vilket kunde utgora grunden for ett valfrihetssystem.
Ar 2010, det vill siga efter att LOV tritt i kraft, hade
147 kommuner infért, respektive fattat beslut om att
infora, ett valfrihetssystem (Sveriges Kommuner och
Landsting 2010). Ar 2013 uppgick antalet kommuner
till 160 stycken (www.valfrihetswebben.se).

Niéirsambiillet

Ett annat uttryck for idén om det aktiva medborgar-
skapet dr ansvarstagande for det egna nirsamhillet.
Konkret kan det handla om ett stérre engagemang i
det egna bostadsomradet for att motverka brottslig-
het och social utslagning. Ett annat exempel ir ett
storre individuellt ansvarstagande f6r vard och om-
sorg av nira anhoriga. I det sistnimnda fallet spelar
den svenska utvecklingen i hinderna pd idén om det
aktiva medborgarskapet.
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Skirpta budgetkrav, och atféljande &tstramningar
inom omsorgsverksamheterna, har nimligen innebu-
rit en forskjutning frin formell till informell omsorg
(Szebehely 2000: 202). Den formella omsorgen ir sy-
nonym med hemtjinst, medan den informella omsor-
gen speglar insatser utforda av anhériga, som barn och
sliktingar (Larsson 20006).

For att ta dldreomsorgen som exempel visar en jim-
forelse mellan dren 1988/89 och 2002/03 att andelen
ildre over 80 ar med hemtjinst minskade fran 37 till
21 procent. Minskningen skedde bide bland min och
kvinnor och oavsett civilstind (Larsson 2006). Samti-
digt har andelen Zldre som erhaller hjilp frin anhériga
okat. Det har blivit vanligare att ildre ensamboende
over 80 ar, oavsett kon, erhéller hjilp frin anhériga.
Bland sammanboende min och kvinnor éver 80 ar
har det har blivit vanligare att de far hjilp frin anho-
riga utanfor hushéllet. Bland kvinnorna har dessutom
hjilpinsatser frin make/sambo 6kat (Larsson 2000).

Politiken

Ett tredje och sista uttryck for idén om det aktiva
medborgarskapet 4r medborgarens deltagande i poli-
tiken. I denna del 4r linken till marknadsanpassningar
inte uppenbar. Istillet handlar det om demokratiin-
novationer som breddar méjligheterna fér individuellt
deltagande i den kommunala beslutsprocessen (Mon-
tin 2004:134-180). Innovationerna anses dirfor ha
frimjat en utveckling frin en samhillscentrerad till en
individualiserad demokratisyn (Dahlstedt 2008).
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Motivet bakom denna typ av demokratiinitiativ 4r att
de ska resultera i positiva effekter for den enskilde in-
dividens stdd for, respektive deltagande i, det politiska
systemet som helhet. Kort sagt finns det en férvintan
om att individens sjilvstindiga deltagande i férfattan-
det av medborgarforslag ska dka beredvilligheten att
ansluta sig till ett parti och résta i nistkommande val

(Pateman 1970).

Det finns flera exempel pa demokratiinnovationer i
en svensk kontext; som initiativ till folkomréstningar,
medborgarpaneler och I'T-baserade samridsmodeller
(Gilljam et al. 2003). I raden av dessa exempel ater-
finns medborgarforslag. Det innebir en rite fér den
som ir folkbokférd i en kommun eller ett landsting
att vicka drenden i fullmiktige. Medborgarforslagen
ir dock inte obligatoriska, utan frivilliga, for kommu-
nerna. Ar 2007 hade 194 av landets kommuner infért
forslagsritten med stod av kommunallagen (Sveriges
Kommuner och Landsting 2007).

Sammanfattningsvis har avsnittet kunnat visa att det
aktiva medborgarskapet utgdr en realitet, som dess-
utom tilltar i styrka, i det svenska samhillet. I nista
avsnitt ska utvecklingen diskuteras i anslutning till
den starka traditionen av kollektivt deltagande. Vad
kommer egentligen att hinda med organisationerna?

Tre scenarier

I det nirmaste kommer frigan om det aktiva med-
borgarskapets konsekvenser for organisationerna att
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avhandlas. I avsnittet diskuteras f6ljande tre scenarier:
forsvagning, samexistens och forstirkning.

Forsvagning

Det forsta scenariot foreskriver en férsvagning av or-
ganisationernas stillning som rést 4t medborgarna. I
skenet av ett okat individuellt deltagande pd markna-
den, i valet av utforare av vilfirdstjinster, finns det
inget behov av att organisera sig for att gora sin rost
hérd. Medborgarna ir istillet fullt néjda med att
utéva inflytande genom att “rosta med foeterna”. Ar
medborgaren inte n6jd med utférandet av en vilfirds-
tjanst 4r det bara att vilja en annan utf6rare.

Organisationerna behovs inte heller i de fall medbor-
garen 6nskar paverka andra frigor 4n vilfirdstjanster
som skola, vird och omsorg. Istillet for att g omvi-
gen via en organisation kan medborgaren vinda sig
direke till kommunen f6r att paverka beslut. Det kan
ske genom exempelvis ett medborgarférslag eller en
medborgarpanel.

Scenariot implicerar inte heller ndgot behov frain kom-
munens sida att frimja organisationernas medverkan
i beslutsprocessen. Synpunkter och krav pa verksam-
heten férutsitts istillet att komma ifrin medborgarna
individuellt. Det kan handla om medborgarférslag,
men dven om olika former av brukarundersskningar.

Tecken pd en dylik utveckling finns redan i en del av
landets kommuner. I socialtjinstlagen star det uttryck-
ligen att kommunerna i sin planering av insatser for
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dldre ska samverka med organisationer (SoL, 5 kap.
6 och 8 §). Ett konkret uttryck for hur dessa formu-
leringar tillimpas i praktiken ir forekomsten av kom-
munala pensionirsrad, vilka inkluderar representanter
frin lokala pensionirsforeningar. Riden dterfinns i de
allra flesta utav landets kommuner (Feltenius 2004),
men har under senare tid ifrigasatts (Veteranen 2011-
11-16a).

Kommunpolitiker har istillet framhivt behovet av nya
verktyg for att de ildre ska kunna paverka politiken.
Internet pekas ut som en frilsare i detta sammanhang:

Internet! Det ir en arena som kan ge bredare
bilder av vad fler individer tycker. S& skulle fler
dldre kunna komma till tals. Det maste ingd i
ett modernare grinssnitt mellan 4ldre och poli-
tiker. Enkitformer, kanske. (Kommunpolitiker
citerad i: Veteranen 2011-11-16b).

Poingen med citatet ligger nu inte i att lyfta fram
alternativa inflytandeformer i férhillande till raden.
Istillet handlar det om att illustrera hur individens in-
flytande och deltagande kan lyftas fram av politiker pd
bekostnad av kollektiva former for deltagande.

Samexistens

Scenariot om samexistens gar ut pd att organisationer-
nas starka stillning inte paverkas av marknadsanpass-
ningar. Istillet handlar det om framvixten av tvd helt
kompletterande sfirer som mojliggor bade individu-
ellt och kollektivt deltagande. Detta scenario himtar
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inspiration frin Stig Montins resonemang kring fram-
tiden f6r det kommunala styrelseskicket.

En av Montins slutsatser ir att det kan komma att ske
en “praktisk” arbetsfordelning mellan vad han kallar
den “stora” och den ’lilla” politiken. De etablerade
institutionerna representerar den “stora’ politiken,
medan deltagardemokratiska inslag som brukarrad

och medborgarférslag representerar den ”lilla” politi-
ken (Montin 2004: 184-185).

Fritt 6versatt till just detta sammanhang kan det kol-
lektiva deltagandet forvintas ske inom ramen fér den
”stora” politiken. Dir handlar det om att péverka
overgripande frigor i den lokala demokratin som bud-
getfrigor, verksamhetsprioriteringar och oversiktspla-
ner. For att medborgaren ska kunna méta och péverka
en professionaliserad forvaltning i dylika frigor krivs
att detta sker i kollektiva former, med allt stod det ger
frin andra individer. Dessutom ir lokala féreningar
ofta anslutna till en riksorganisation med anstilld ex-
pertis, vilket utgor ytterligare en resurs.

Handlar det diremot om ett deltagande inom ramen
for den 7lilla” demokratin kan ett deltagande p4 indi-
viduell basis vara fullt tillricklig. Det kan handla om
att vilja virdcentral, eller om att paverka "cykelstills-
frigor”. 1 fall som dessa ir det egna kunnandet om
detaljer i niromradet, eller kunskap om de egna be-
hoven, fullt tillrickliga for att mojliggora ett menings-
fullt deltagande. P4 sa vis skulle alltsd det individuella
deltagandet inte std i motsats till det kollektiva. De kan
tvirtom existera parallellt och komplettera varandra.
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Forstiirkning

Det tredje och sista scenariot implicerar att marknads-
anpassningar kommer att stirka organisationerna.
Det skulle kunna ske eftersom marknadsanpassningar
inom offentlig sektor har potential att skapa nya upp-
gifter for organisationerna. Det kan handla om att or-
ganisationerna fungerar som en “rést” 4t medborgarna
i deras roll som "konsumenter” eller "anhérigvardare”.

Vilfirdsstaten har linge ansetts ta hand om medbor-
garen frin vaggan till graven. Detta dtagande har del-
vis forindrats i takt med marknadsanpassningar inom
offentlig sektor. Ett exempel pd detta dr medborgarens
val av utforare av vilfirdstjinster. Sidana val fir stora
implikationer f6r sivil den enskildes framtidsutveck-
ling (skola) som omhindertagande i livets slutskede
(dldreomsorg). Dirfor kan den enskilde medborgaren
behova hjilp med stod for ate vilja “rict” vard, skola
och omsorg.

I fallet med vard och omsorg erbjuder kommunen
och dess tjanstemin, enligt forarbeten till LOV, ingen
trygg famn. Tjinsteminnen forvintas nimligen for-
halla sig neutrala i valsituationen och peka pa de al-
ternativ som finns (Prop. 2008/09:29: 96). Organi-
sationerna skulle dirfér kunna utveckla funktionen
som medborgarvigledande rést at den enskilde. Det
kan ske genom att organisationen samlar information
kring andra brukares erfarenheter av olika utforare,
eller uppgifter angdende utforarnas dgarforhillanden.
Dirigenom kan organisationen fungera som ett stéd
som underlittar individens val av utforare.
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Ett exempel pé steg i denna riktning ir den diskussion
som pdgdr inom pensionirsrorelsen kring granskning
av dldreboenden. I ett av pensionirsforbunden har be-
slut fattats om att undersoka forutsittningarna for att
dstadkomma en “certifiering” av ildreboenden. Cer-
tifieringen skulle kunna utgora en “kvalitetsstimpel”
dir de boendes synpunkter och méjligheter att leva ett
sjdlvstandigt liv skulle viga tungt vid bedomningen
(SPF 2011).

Organisationerna kan ocks3 stirka sin roll som "rost”
it medborgarna genom att iklida sig rollen som ser-
viceproducent” (Essen & Svedberg 2010: 40). I detta
fall handlar det om att representera en rost 4t medbor-
garnas virderingar eller intressen i konkreta verksam-
heter som ildre- och handikappomsorg.

Marknadsanpassningar 6ppnar méjligheterna for flera
olika typer av utférare inom vérd, skola och omsorg.
Det handlar inte enbart om privata foretag, utan dven
om idéburna organisationer som inte har vinstmo-
tiv for verksamheten (sd kallad non-profit). Det kan
ocksa skapas kooperativ inom olika verksamheter. Ett
exempel pd det dr forildrar som gir samman och bil-
dar kooperativ inom forskolan.

Det finns emellertid f6r nirvarande fi tecken pa att
utvecklingen 4r pd vig i denna riktning vare sig inom
skola eller vird- och omsorgssektorn (Lundstrom &
Wijkstrom 2012; Tillviixtverket 2012). Utvecklingen
ir dock inte 6desbestimd och scenariot om "f6rstirk-
ning” ingjuter optimism infor framtiden. Den linga
traditionen med kommuner och landsting som bade
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bestillare och utforare av vard och omsorg har inte
skapat utrymme &t non-profitalternativ inom skola,
vard och omsorg. Dirfor krivs en omfattande omstill-
ningsprocess for organisationerna som tar tid. P4 sikt
foreskriver emellertid féreliggande scenario att deras
engagemang i olika verksamheter 6kar. En efterfrigan
bland medborgarna av en stérre pluralism av utférare,
i kombination med en uttalad politik f6r indamailet,

kan bidra till detta.

Epilog

Férindringar inom offentlig sektor med marknaden
som forebild utmanar organisationernas starka still-
ning i det svenska samhillet. I kapitlet har tre scenarier
for organisationerna diskuterats: forsvagning, samexis-
tens och forstirkning. Utvecklingen av respektive sce-
nario ir beroende av hur det aktiva medborgarskapet
kommer att hanteras lokalt av medborgare, politiker
och organisationer: Hur kommer politiker att hantera
avvigningen mellan kollektiva respektive individuella
former f6r deltagande i vilfirdsstaten? Finns ett behov
fran individens sida av kollektivt deltagande for att
denne ska kunna fungera som “kund” p& en "mark-
nad”? Formar organisationerna att anpassa sig till nya
villkor for vilfirdsstaten genom de marknadsanpass-
ningar som skett? Den sistnimnda fragestillningen 4r
sarskilt viktig hirvidlag. Ett organisationsvisende som
inte formar att anpassa sig till nya férhéillanden i vil-
firdsstaten riskerar att avskaffa sig sjilvt.
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