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FORORD

Den svenska valfirdsmodellen byggdes under 1900-talet, med ett accel-
ererande tempo efter det andra vérldskriget. Under 1970-talet sker en
omfattande utbyggnad av den kommunala och landstingskommunala
servicen till medborgarna. Utbyggnaden sker inte utan politiska strider,
men det finns en relativt stor uppslutning kring manga reformer. Pa 1970-
och framfor allt pa 1980-talet hors dock allt fler kritiska roster. Och de
kommer inte bara frdn de som varit mer eller mindre tveksamma till olika
reformer. Kritiken kommer éven fran politiker som varit tillskyndare av
reformerna, fran medborgare och fran de anstéllda i den
offentliga sektorn och deras fackliga organisationer.
Kritiken handlar om hoga kostnader och dalig kost-
nadskontroll, om byréakrati och dalig service, om vanmakt
och brist pa alternativ, om dalig organisation och brist pa
inflytande. Samtidigt har de nyliberala idéerna vuxit sig allt
starkare pa den internationella politiska scenen och dessa
idéer sipprar ner till den svenska verkligheten. Losningarna

Om det nu dr sd att
den gamla model-

pa problemen i den offentliga sektorn stavas allt oftare priva- len frin 1970-talet
tisering, marknad och konkurrens. med offentliga

Forst utsdtts de tekniska forvaltningarna i kommuner- monopol inte
na for privatiseringar och konkurrens. Om detta sker inga fungerade bra, men

storre strider. Enstaka protester hors, men de ér inte manga
och inte starka. Nasta steg dr inte stort: samma marknad-
stainkande ska l9sa bristen pa effektivitet och kvalitet, bristen
pa valfrihet och paverkansméjligheter inom alla delar av kom- Provats hiirefter -

inte heller de mark-
nadsmodeller som

munens och landstingets verksamhet. De som ér skeptiska till ~ vad gor vi da? Hur

marknadens formaga att 16sa problemen i valfardssektorn &r organiserar och
svaret skyldiga. Resignerat suckas det "har vi inga egna alter- styr vi vilfirden
nativ far vi val prova marknaden”. Och sa sker.  modell 3.0?
. . .o . 1 moaell 5.U¢
Nu, 2014, har vi levt med olika marknadslésningar inom
vard, skola och omsorg under flera decennier. Numera tillam-
pas liknande 16sningar for exempelvis jarnvagstransporter och bilbesikt-
ning. Samtidigt borjar det bli méjligt att med mer vetenskapliga metoder
utvdrdera hur det har fungerat, om malen har nétts i form av sankta kost-
nader, hojd kvalitet, 6kad valfrihet och 6kade paverkansmojligheter.
Den mest kvalificerade, och mest uppmarksammade, utvirderingen
gjordes av SNS i rapporten Konkurrensens konsekvenser, som kom 2011.
Kortfattat kan slutsatserna sammanfattas som att det inte gar att havda
att kvaliteten blivit hogre eller att verksamheten bedrivs mer effektivt.
Men det gar inte heller att hdvda motsatsen. Dessa foga kontroversiella
konstateranden uppmarksammades framfor allt da ett antal naringslivs-
foretradare i upprorda ordalag kritiserade SNS-rapportens slutsatser.
Om det nu ér sa att den gamla modellen fran 1970-talet med offentliga
monopol inte fungerade bra, men inte heller de marknadsmodeller som
provats harefter — vad gor vi da? Hur organiserar och styr vi valfarden i
modell 3.0?
Projektet Styra eller styras? - Om styrning av vilfdirden handlar om
detta. Arena Idé har inte ett eller nagra fiardiga svar, men vi vill stimul-
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era till ett samtal om hur vi hittar béttre 16sningar bortom ideologiska
16sningar och trosvissa teser. Vi vill soka efter sitt att hoja kvaliteten och
effektiviteten, ta vara pa den professionella kompetensen, och stéirka det
demokratiska inflytandet 6ver den gemensamt finansierade vilfarden.

Denna forsta rapport i projektet, forfattad av Ake Sandberg, sociolog
och civilekonom, professor emeritus vid Stockholms universitet, dr den
forsta av tre rapporter och handlar om driftsformer, organisation och
styrning i valfardssektorn.

Den andra rapporten, Marknad pa villovigar, skrivs av Jesper Meijling
som dr doktorand vid KTH. Jesper Meijlings bidrag har ett systempers-
pektiv och analyserar marknadsmodeller i offentliga system och institu-
tioner som skolan, sjukvarden och jarnviagen. Den berdknas vara klar i
maj/juni 2014.

Kvalitetsjakten — om professionalitet i vilfirden, den tredje rapporten,
ar en essasamling ddr du far moéta erfarna yrkespraktiker som inifran
olika arbetsplatser beskriver vad som krivs av dem nér de utovar sitt
arbete. De skriver personligt och initierat om utmaningar de moéter i sitt
arbete. De beridttar om konkreta situationer och problem som de behover
bemdstra i sin dagliga gdrning. Texterna i rapporten dr delvis himta-
de frén examensarbeten utforda vid Centrum for praktisk kunskap vid
Sodertdrns hogskola. Redaktor ar Lotta Tillberg, fil.dr vid Institutionen
for yrkeskunnande och teknologi, KTH.

Innehall i rapporterna och slutsatser star forfattarna for. Till deras
forfogande har en referensgrupp funnits. Utover forfattarna har {6l-
jande personer ingitt i referensgruppen: Mikael T Andersson, ST, Jon-
na Bornemark, Sodertorns hogskola, Anneli Hagberg, Vision, Kristina
Martensson, Kommunal, och Camilla Skold, Akademikerférbundet SSR.
Fran Arena Idé har Lisa Pelling, Boa Ruthstrom och Alexandra Volker
medverkat. @

Boa Ruthstrom
Chef Arena Idé
Stockholm, mars 2014



INLEDNING

I denna rapport fokuseras styrning av vélfardstjanster. Det handlar om
former for drift: offentligt, idéburet eller vinstdrivet. Och det handlar om
olika former for styrning. Under de senaste artionden har styrningen av
vélfarden - skolan, barn- och dldreomsorgen, varden — omvandlats pa ett
genomgripande sitt. Fran borjan var forandringarna for manga politiker
ett satt att komma till ratta med den traditionella forvaltningens byrakra-
tisering, ett alltfor hogt kostnadsldge och kritik fran medborgarna. I den
hér rapporten visar jag att férandringarna i driftsformer och styrning efter

hand kom att bli sdidana som i grunden star i samklang med
nyliberal ideologi som vill "konstruera kunder” pa vad som
kallas en kvasimarknad dér "kunden” betalar med skatteme-
del. Samlingsbeteckningen pa dessa styrformer dar New Pub-
lic Managment (NPM). Omvandlingen har samspelat med
omfattande skattesankningar. Nu i en tredje fas dr fragan:
Vad kan komma efter NPM?

Léat mig hér inledningsvis gora ett par personliga reflexion-
er. Min forskning genom aren har huvudsakligen behandlat
arbetsorganisation, foretagsledning och partsrelationer i den
privata sektorn. Det speglas av bidragen i en nyutkommen
bok jag som jag ar redaktor f6r, Nordic Lights. I boken Nordic
Lights finns ocksd kapitel om New public managment, som
ar ett centralt begrepp i denna rapport. Jag har foljt utveck-
lingen inom offentlig sektor med intresse, anda sedan jag vid
FOA:s Planeringsbyra pa 1970-talet skrev en avhandling om
planering och demokrati och var med om att lyfta fram organ-
isationssociologiska och kritiska aspekter pa framvéxten av det
som kallades programbudgetering och som kan ses som inle-
dande steg mot NPM.

P& Handelshogskolan i Goteborg och sedermera pa Insti-
tutionen for Industriell ekonomi pd KTH verkade professor
Albert Danielsson vars seminarier om vetenskapsteori, mo-
deller av beslutsprocesser, och rationella kalkylers problematis-
ka och sérskilda roll paverkat den har framstéllningen. Albert
Hirschmans analys av politik och marknad i boken Exit, Voice

J)

I den hdr rap-
porten visar jag att
fordndringarna i
driftsformer och
styrning efter hand
kom att bli saidana
som i grunden stdr
i samklang med
nyliberal ideologi
som vill “konstru-
era kunder” pd
vad som kallas en
kvasimarknad ddr
“kunden” betalar
med skattemedel.

and Loyalty har likasa betytt mycket; en av mina sociologilarare, Ulf Him-
melstrand i Uppsala skrev forordet till den svenska utgavan (1972).
Med bakgrunder som dessa dr det inte férvanande att denna rapport

har ett kritiskt perspektiv pa forenklade modeller av marknader, besluts-
fattande, planering och styrning som de nu manifesterar sig i New public
management. Sett som ett instrument att ruska om och vitalisera den of-
fentliga valfardssektorn kunde konkurrensen och den férandrade styrnin-
gen behovas och ha sina fortjanster, men nar den nu dominerar blir dess
negativa sidor allt mer uppenbara.

Vilfirdens styrning ar ett i grunden komplext omrade. Det ér svart att
urskilja en orsak till forandringar och darmed inte enkelt att foresla en
handlingslinje. Dartill skiljer sig forutsittningarna i olika sektorer. I skolan
handlar utmaningarna om f6ljderna av kommunaliseringen, om brister i
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lararutbildningen, om politisk detaljstyrning av rapportering, liksom om
situationen i klassrummen; i sjukvarden handlar det om ersittningar kop-
plade till detaljerade diagnosmetoder som rycker isir vardkedjan och led-
er till onodiga, korta besok pé vardcentraler; for jarnvagarnas del handlar
det om atskillnad av underhall och drift. Arbetets konkreta organisering,
arbetsprocesserna, liksom hur personal moter brukare ar forstas olika i de
olika fallen.

Det finns dndd mycket som dr gemensamt for sektorerna. Det giller
driftsformer, styrformer och organisationsprinciper, det giller marknad
och politik, individuella val och demokrati, likvardighet och integration i
samhallet, och arbetsorganisationens betydelse for kvalitet i verksamheten
och prestationer. Det giller ocksa de virden som ligger bakom NPM: be-
tydelsen av individuella val pa en marknad - och konsekvenserna av dem
for samhallsmél och oss alla.

En rapport av den har omfattningen kan givetvis inte gora ansprak pa att
grundligt och detaljerat belysa hela detta problemkomplex. Men avsikten
ar att denna Oversikt av sétt att se pa valfirdsomradet skall visa pa nod-
vandigheten av att ta ett steg tillbaka, begrunda beslut som tagits och hur
det blev, och sa sdga: Det hdr blev ju bra! Eller kanske: Det blev fel, vi tar
nya grepp och gor om. Att det senare inte &r helt latt for den som varit in-
volverad i processerna ar klart. Men det &r likafullt angeldget. Lattare blir
det ndr man betdnker att situationen och kunskapslaget var annorlunda nar
avgorande beslut togs i borjan av 1990-talet och i senare skeden. Nu har vi
erfarenhet och mer kunskap, &ven om den fortfarande ar ofullstandig.

Tack till alla kunniga i referensgruppen foér Arena idés projekt om
valfardssektorn, och till Boa Ruthstrom frdn Arena idé. Ett sdrskilt tack till
Lisa Pelling, utredningschef pd Arena Idé som har fungerat som rapportens
redaktor. Bland kollegor och vénner ett stort tack till dem som ldst och
kommenterat manuskriptet: Patrik Hall, Christer Hogstedt, Ulf Johansson,
Lars Sundstrom och Mette Svejgaard. Roger Dahl kommenterade ett ti-
digt utkast. Anders Goransson och Ulf Bjerregaard gav synpunkter pa ett
avsnitt om hemtjansten. Kommentarerna har lett till stimulerande samtal
och till dndringar i texten. Jag ansvarar forstas sjilv for slutresultatet. @

Ake Sandberg
Stockholm, mars 2014
www.akesandberg.se



1. BAKGRUND

Idag ser vi hur valfirdens styrning till stora delar flyttats fran demokratins
och politikens sfar till individer som kallas kunder med skattepengar pa
nybyggda "marknader” som redan fran borjan har skavanker. Och vi ser
hur aktiebolag tar hand om delar av driften av vilfirden, av skolor, vard,
barnomsorg och dldreomsorg. Primért vinstmotiverade aktorer trader in
vid sidan av dem som dr motiverade frimst av kvalitet.

Styrningsformer lanas in fran det privata naringslivet, malnedbrytning,
resultatméatning och kvantifiering ersitter styrning genom yrkeskunni-
gas ansvar inom budgetramar for olika insatser. Managers, controllers,
jurister och administratdrer har fatt starkt stillning gentemot vélfardens
karnyrkesgrupper som véard- och skolpersonal, socialarbetare med flera.
Som en rdd trad 16per styrformer som gar under den samlande be-
teckningen New Public Management, NPM.

Bakgrunden till férandringarna var problem med byréakratisering och
kostnader i de offentligt drivna verksamheterna, som blev tydliga under
1980-talet och sedan patalades bland annat i den statliga Maktutrednin-
gen (SOU1990:44). Medborgarna var kritiska mot bristande majligheter
paverka och vilja. Tankar om decentralisering i forvaltningen och “egen-
makt” fordes fram, men fordndringsfrona dog ut. Den forandringsrikt-
ning som sedan fick genomslag hette marknadsorientering, new public
management och kop-silj-relationer (bestéllare-utférare) mellan enheter
och efterhand kom sdrskilt borgerliga regeringar att starkt betona pri-
vatisering och vinstdrivna bolag. Idag visar det sig att konkurrens- och
privatiseringsvagen inte givit tydliga framsteg i effektivitet och kvalitet,
men den forefaller skapa problem med likvirdighet och etablering utifran
behov. Om inte forr sa nu ar tid for en ldgesbestimning, att ta ut en ny
riktning, en provisorisk utopi'’! som provar annorlunda, bittre vagar efter
NPM.

Syfte och innehdllsoversikt
Syftet med den hér rapporten ér att ge en policyrelevant 6versikt med
fokus pa organisering, styrning och styrformer i vid mening inom
vélfarden. Rapporten tar sin utgdngspunkt i forskning och samhallsdebatt
om demokrati och marknad, styrningsmetoder, valfrihet och likvirdighet,
samt kvalitet och effektivitet.

Vad som menas med vilfird — och dess organisering och styrning -
ar en i grunden omstridd fragal” och dirmed intressant men svar att
undersoka. Starka ekonomiska och politiska intressen ér i rorelse. Den
fortfarande mest centrala och tyngsta undersokningen av omvandlingen
i den svenska valfirdssektorn ar SNS studie Konkurrensens konsekvens-
er (Hartman 2011). Styrkan i de ideologiska och ekonomiska krafterna
visade sig nér rapporten publicerades. Naringslivsforetradare i berérda
sektorer och dven Svenskt Naringsliv centralt var starkt kritiska mot rap-
porten, som inte kunde visa pa nagra tydliga forbattringar av effektivitet

1 Provisoriska utopier ar Ernst Wigforss (1958; 1981) begrepp for sokande efter nagot bittre, inte ett sluttill-
stdnd langt bort men en végvisare for en Gverblickbar tidsperiod.
2 Gallie (1956) skriver om essentially contested concepts, som vért tema kanske kan ségas vara ett exempel pa.
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och kvalitet i privatiseringarnas spar. Projektledaren belades med munka-
vle och valde att avgé liksom en senior forskningsledare. SNS vetenskapli-
ga rdd var starkt kritiska till SNS ledning liksom sju medlemmar i dess
fortroenderdd som i Dagens Nyheter skrev under rubriken SNS har fallit
undan for nédringslivets patryckningar” (Sorlin et al. 2011).

Utrymmet for virderingar och beddmningar av olika styrformer ar be-
tydande men begransas av att vi faktiskt vet en hel del, om dn mer flackvis
an oversiktligt. Den hér rapporten dr mitt resonemang och min kvalifi-
cerade bedomning utifran forskning och debatt, erfarenheter, samtal och
intervjuer.

Fokus ligger pa planering, organisation och ledning; fragor om
mikronivan och “skolans inre arbete” och om arbetsorganisationen i
varden och omsorgen verlater jag 4t andra att ndrmare belysa, forskare,
aktorer och professionella i de olika verksamheterna. Daremot vill jag ly-
fta fram betingelser for goda arbetsférhéllanden och deras samband med
kvalitet och effektivitet i verksamheterna.

Fokus ligger ocksa pa att soka fanga tankemonster, perspektiv och ar-
gumentation. En detaljerad genomgang av forskning, kartldggningar och
fallstudier ryms inte i detta arbete.

Rapporten inleds med en bakgrundsteckning om sitt att se pa valfird
och beslut. Ddrefter presenteras den dominerande ideologin New Pub-
lic Management (NPM) och sa den grundldggande frégan om marknad
och politik utifrdn Albert Hirschmans teori om exit och voice. I f6ljande
huvudavsnitt genomgas styrning genom olika driftsformer: offentlig drift
och privatisering till vinstdrivna respektive idéburna organisationer.

Mot den bakgrunden analyseras tva grundformer for styrning av utfall
(kvantifierade mal for olika delar av resultatet) respektive av insatser
(budget, personal, lokaler etc.). I efterféljande avsnitt redovisas annan,
kompletterande styrning genom till exempel etableringskontroll och
offentlighetsprincip, samt arbetsorganisationens betydelse for kvalitet i
verksamheter. Sist presenteras alternativa former for organisering och
styrning efter NPM.

Ur nyhetsfloden

Inledningsvis ges nu négra exempel pa problematiska sidor i dagens
valfird som de framgér av nyhetsrapporteringen. Det finns andra, posi-
tiva sidor som battre tillganglighet och lyhordhet for enskilda individers
onskemal.

Vid tiden for slutskrivandet av det hér avsnittet dr nyheter och report-
age om problem i vélfard och infrastruktur kanske én mer vanliga dn de
senaste aren.

® Dagens Nyheter skriver (14 januari 2014) om problem i den pri-
vatiserade bilprovningen. “Kunden far betala avregleringen”. Det blir
dyrare och krangligare. Marknaden fungerar inte. Fore privatiseringen
hade Sverige Europas kanske effektivaste och billigaste bilprovning. S&
hér skrev Affarsvirlden i hostas (3 september 2013) om en av képarna vid
statens reaforséljning av Svensk Bilprovning: Den ‘gyllene’ avregleringen
blev till stor gladje for Opus aktiedgare. Men det gar ocksa att se som en



ideologiskt driven avreglering, dér skattebetalarnas tillgdngar saldes for
billigt for att 16sa ett problem som kanske inte existerade”

@® Samma dag (14 januari 2014) hade DN:s Stockholmsdel ett re-
portage om hur avregleringarna nu ger sommarkaos mitt i vintern i
forlossningsvarden. Privata BB Sofia rekryterar barnmorskor fran den of-
fentliga BB-varden. Sammantaget blir det inte fler vardplatser i ldnet, utan
vasentligen omflyttningar av platser och personal fran landstingsmottag-
ningar till BB Sofia. Dirtill planeringsproblem pa BB runtom.

@® Veckan innan kunde vi aterigen lasa om avregleringen av jarnvéagar-
na med bristande underhall, olyckor och med forseningar som foljd.

® Pa apotekens rapporteras om att viktiga mediciner, och personalen
har i uppdrag att svara enligt managementhandboken: Vi forsoker halla
litet lager for att sinka kostnaderna” - bilindustrins lean production i
hélsosektorn.

® Vardval Stockholm har nyligen uppmérksammats av Riksrevi-
sionen, som menar att dverdrivet fokus pa tillganglighet kan forsamra for
de svarare sjuka och bryter ner kontinuitet och vardkedjor nér patien-
ter flyttas mellan enheter; tecken finns pa att vardcentraler beslutar om
insatser utifran l1onsamhet och inte behov. Det dr vidare "oklart om den
fria etableringsritten for vardcentraler faktiskt har okat tillgangligheten
dér vardbehoven dr stora” (t.ex. Lennartsson 2013, Dagens Medicin 20
dec 2013). Jourverksamhet och langsiktiga satsningar pa utbildning och
forskning sitter trangt (SvD 9 mars 2014).

@ Likare, larare och arbetsformedlare, berittar aterkommande om hur
de ser sig tvingade att manipulera med rapporter och redovisningar for att
na till synes battre resultat eller for att dra in mer ersdttning.

® Dagligen debatteras och analyseras nu Pisa-undersdkningen, som
visar att svenska elevers skolresultat rasat snabbast av alla i undersoknin-
gen, och unikt nog har klyftorna samtidigt 6kat kraftigt.

Spannvidden i forslag till orsaker och atgarder — med eller utan
stod i forskning - ar stor. Det kan illustrera det osdkra ldget inom bade
vetenskap och politik. Utrymmet f6r bedomningar och ideologi ér stort.

Perspektiv pa beslut och organisation
Hur ska vi da forhalla oss till dessa problem? Vad beror de p&a? Och vad
kan goras at dem, vilken policy och politik dr rimlig och effektiv? Hér kan
vi ha glddje av forskning och annan systematisk kunskap, men det riacker
inte. For dessa komplicerade och omfattande system &r kunskapen med
nodvindighet fragmentarisk, enskilda studier belyser aspekter, delar av
verkligheten. Beslut om inriktning och l6sningar i stort maste ocksa byg-
ga pa bedomningar och kommer att péverkas av betraktarens respektive
aktorens perspektiv pa verkligheten och av vdarderingar. Politiken har en
nddvindig roll.

Det hdnder att forskare, och de som anvinder forskning, slar varandra
i huvudet med var sin delundersokning, varsin favoritmetod. Det dr inte
fruktbart.

Det betyder inte att vi inget vet, vi har flackvisa kunskaper, detaljstud-
ier med goda metoder. Men rigordsa oomtvistade studier av "det hela”
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som talar om for oss hur vilfirdssektorn, ja kanske hela samhallet ser ut
och vilken politik som ar "den ratta’, det lar vi fa vinta pa. Funnes sadana
fardiga 16sningar lag expertstyre (av teknokrater och ekonomer?) néra till
hands. I vintan pa det far vi prova oss fram till vagar framat med osdkra

och fragmentariska kunskaper och med genomténkta resonemang om
helheten, utifran det vi trots allt vet med sékerhet och var samhallssyn
och vérderingar®. Men ska vi inte hamna i en teknokrati eller byréakrati

J)

Vinstdrivkraften
kan kollidera med
yrkeskunnande
och etik, och vinst-
drivkraften dr
stark. Det tidigare
centrala medbor-
garfortroendet for
de yrkesverksam-
ma och deras etik
tenderar att trin-
gas tillbaka ndr de
blir redovisningss-
kyldiga infor indiv-
iduella kunder och
vinststyrda chefer
och dgare.

krévs politiker med visioner och provisoriska utopier och
som ger tydlig riktning &t verksamheter som ges resurser
och ramar inom vilka professioner och yrkesverksamma
kan gora sitt dagliga jobb.

Det dr sasmmanfattningsvis rimligt att anta, att ska
man styra mot komplexa mal som god vard och utbild-
ning blir det inte lattare nar primart kvalitetsmotiverade
aktorer ersitts med aktdrer som ér framst vinstmoti-
verade, sdsom aktiebolag (Vlachos 2012). Management
for vinst pa marknad gor nagot med vilfardsverksam-
heterna och med dem som jobbar i dem. De ska tidnka
malnedbrytning, gora det matbara som forelaggs, vinst,
bonus, marknad, produkter till kunder - inte tédnka ans-
var, kvalitet, etik, nytta och omsorg i relationer till mén-
niskor, medborgare (Rosenberg 2003). Vinstdrivkraften
kan kollidera med yrkeskunnande och etik, och vinst-
drivkraften &r stark. Det tidigare centrala medborgarfor-
troendet for de yrkesverksamma och deras etik tenderar
att trangas tillbaka nér de blir redovisningsskyldiga infor
individuella kunder och vinststyrda chefer och édgare.
Detta betyder inte att “allt var bra forr” — det fanns brister
i forvaltningars flexibilitet och bemotandet av brukare,
de motiverades inte bara av kvalitet utan av att skapa
bra villkor i den egna organisationen. Det betyder inte
heller att en enskild foretagsledning eller -dgare inte kan
drivas @ven av andra motiv dn vinst. Och det betyder inte

att anstdllda i en vinstdriven verksamhet enbart strévar efter bonus. Men
det betyder detta grundldggande: att vinst dr det lagfasta syftet och den
ekonomiska nédvindigheten for aktiebolaget, och att detta har betydelse
for verksamheten.

Den mest grundldggande styrningen fran politiskt hall giller balan-
sen mellan marknadsmekanismer (utifran individers rattigheter, egen-
intressen och resurser) och politiska processer med demokratiskt valda
foretradare for medborgarnas intressen. I den méan man valt konkurrens
och marknadsmekanismer dr nésta fraga vilka typer av aktérer som ska
tillitas som utforare utover offentliga aktorer: privata idéburna aktorer
och privata vinstdrivna bolag. Dessa val av driftsform innebér samtidigt
val av grundldggande styrning. Valet av driftsform ar avgérande for det

3 Sadana fragor om vetenskap och politik pa vélfirdsomradet aktualiserades i ett meningsutbyte i DN,
Virmlands Folkblad och pé Dagensarena.se med tre forskare fran IFN (Institutet for naringslivsforskning)
Sahlgren, Both och Jordahl 2014, Sandberg 2014. For referenser och lankar till debattinldggen, ga till http://
www.akesandberg.se/konkurrens-och-kvalitet-skolan-utan-vinst/
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bestimmer vilka motiv och drivkrafter som sitts i rorelse och det bestam-
mer relationen mellan olika utforare (konkurrens eller samverkan) och
mellan de anstéllda och brukare (kund eller medborgare). Valet paverkar
dels individer, dels méjligheterna att fraimja samhallsmél som demokrati,
gemenskap och likvardighet.

Inom dessa olika grundformer planeras, genomfors och utvarderas
verksamheter och dar finns olika former f6r organisation och styrning av
den l6pande verksamheten. Olika driftsformer kréver olika slags och grad
av styrning.

Som alla har jag en mer eller mindre medveten verklighetsbild, mer
eller mindre medvetna antaganden om verkligheten, och varderingar
av vad som dr gott och mindre gott, 6nskvirt och icke 6nskvart (Myrdal
1968). Jag betonar betydelsen av rationell analys och kvantitativa un-
dersokningar i omfattande och avgdrande beslutsprocesser. Ofta kan
delproblem och sérskilda aspekter belysas kvantitativt och i modeller som
visar samband eller ibland orsaker. Men besluts- och planeringsprocesser
ar samtidigt sociala processer med aktdrer med skilda intressen och makt.
De kvantitativa inslagen kan héoja kvaliteten i styrning och planering, men
anvinda pa fel sitt, utan insikt om de sociala forhandlingsprocesser de ar
inbaddade i, kan de snarare sdnka kvaliteten. De kan bl till slagtrdn i en
argumentation for den egna foredragna handlingslinjen eller en pastatt
allsidig helhetsanalys riggad for att fa den egna standpunkten att framsta
som den riktiga, kanske i allas intresse. De kan framsta som ett sitt att
underbygga en slutsats, men i realiteten vara ett sitt att i efterhand rattfar-
diga en standpunkt intagen pa andra grunder. (Danielsson 1983:kap.13,
Jacobsson 1994:kap. 4, Sandberg 1976:kap. 12)

Aven om filtet r stort och komplicerat finns en hel del samlad
kunskap och erfarenheter nu tjugo ar in i ett systemskifte i valfardssek-
torn. I vart fall mycket mer dn det som fanns nér skiftet inleddes och
konsekvensdigra beslut togs, beslut som inte var gediget beredda, och som
sedan inte utvédrderats i den utstrdckning man borde kunna férvénta sig.

Idag hors inte sillan: Nu ér det som det ér, folk har vant sig, sa vi
maste utga fran situationen idag. I en trivial mening ar det forstds sant,
men det som skett de senaste tva decennierna dr en omvélvning. En
grundldggande analys av dominerande ideologi, tidigare utveckling och
framtida alternativ vore angeldgen. Manniskor har inte vant sig i storsta
allménhet utan manga &r pa flera punkter kritiska. En provisorisk uto-
pi om ett 6nskat annat tillstind kan vara ett sitt finna végar att ta sig ur
den delvis forverkligade utopi som dr dagens med marknadsexperiment
och managementmoden. De senaste arens reformer har varit 1angt ifran
provisoriska, utan i stdllet konsekvent drivit marknads- och management-
modeller. For balansens skull beh6vs nu reflexion och mera politik inom
vélfirden, tydliga politiska stéllningstaganden och ansvarstagande. Aven
dogmer fran fore avregleringarnas tid, om den offentliga sektorns ofelbar-
het, fortjanar att omprévas: Dynamik, lyhordhet f6r brukare och utrym-
me fOr alternativ krdvs. Denna rapport dr ett bidrag till reflexionen.
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2. NEW PUBLIC MANAGEMENT:
MARKNAD OCH MALSTYRNING

Det som borjade som ett missnéje med offentlig sektors troghet och
avsikter att reformera och gora den mer lyhord genom nya organisations-
former har efter hand blivit till en grundlaggande f6rdandring, till New
Public Management. NPM ér i grunden en politisk reformideologi, en
strategi for omvandling av den offentliga sektorn (Hall 2013). Ideologin
ar baserad dels pa en foretagsekonomisk styrningsmodell framvuxen i

en marknadsstyrd foretagsvarld med relativt enkla mal, sammanfattade i
vinst, dels pa en idealiserad, perfekt marknadsmodell. Management- och
marknadsorientering ar nyckelorden. Denna ideologi tillimpas i dag pa
offentlig sektor, bland annat pa en valfirdssektor med komplexa, svarmat-
ta mal pa bade individ-, organisations- och samhillsniva*l. Sammantag-
et kan NPM ses som en ny styrningsideologi dir marknader och kunder
simuleras och konstrueras ddr inga fanns, dar det tidigare fanns en offent-
lig verksamhet som var till f6r medborgarna. Det blir kvasimarknader dar
kunderna handlar for skattepengar.

Dessa nygamla managementmetoder har beteckningar som malstyrn-
ing, Lean production, total quality management (TQM), time-based
management, business process reengineering (BPR) och organisering
utefter produktionsfléden och inte i funktioner (som inkdp och forsél-
jning). Tillaimpade i offentlig sektor innebar metoderna att organisation
och styrning blev foretagslik, en “foretagisering” som det kallats!®..

Ett intressant exempel pa en managementmetod ar Lean production.
Lean production ar en amerikaniserad, férenklad version av komplexa
japanska produktionssystem, ursprungligen utvecklade framst inom
Toyota. Lean production propagerades forst for bilindustrin och handlade
bland annat om att halla minsta méjliga lager for att minska kostnaden
(just-in-time-leverans) — som vi tillimpat i svenska konkurrensutsatta
apotek marker genom att mediciner oftare én tidigare saknas i lagret.
Andra inslag dr att gora sig av med allt "sloseri” i form av "dodtid” for
de anstdllda. Pa 1990-talet lanserades Lean production som ett sitt att
utveckla de anstdlldas arbetsinnehall. I sjdlva verket innebar Lean, som
det da tillaimpades i Sverige, som ju varit ledande pé lagarbete, en 6kad
detaljstyrning och utarmning av jobben!®. Inom Volvo 6vergavs under
det internationella trycket av nya management-filosofier det kvalificerade
lagarbetet, och det l16pande bandet dterkom med inslag av styrda team
(Sandberg 1995). Lean production kom efter hand att presenteras med
mer generella ambitioner och kallades da Lean thinking. I dag talar man

4 For grundlaggande framstéllningar om NPM se exempelvis Hall 2012, 2013, Hasselbladh, Bejerot & Gus-
tafsson 2008 samt Kamp, Hvid & Scheller 2013. En god 6versikt finns i Ahlbick och Widmalm 2013.

5 Isomras utkom antologin Nordic Lights. Work, management and welfare in Scandinavia (Sandberg red.
2014) Med bidrag fran tjugofem kollegor ges en 6versikt 6ver kampen om den “nordiska modellen” som fore-
nar konkurrenskraft och jamlikhet (sarskilt inledande kapitel av Movitz och Sandberg), liksom djupdykningar
inom olika aspekter av ekonomi och arbetsliv, exempelvis: Naringslivets managementmetoder och moden
sdsom Lean production analyseras narmare av bl.a. Torsten Bjérkman. Patrik Hall skriver om New Public
Management och politik. Anders Boglind samt Tomas Engstrom med flera behandlar Volvos unika arbet-
sorganisation och ledning med lagarbete och dialog som signum. Utmaningar for facket i det nya arbetslivet
undersoks av Anders Kjellberg m.fl.

6 Ien del andraldnder innebar Lean da en uppbrytning av 16pande band som varit helt utan grupparbete.



ofta om bara Lean, och det pastas vara tillimpbart 6verallt, kanske for
att begreppet nu blivit sa vagt att ndstan vad som helst — bra eller daligt
- verkar kunna kallas Lean. Inom detta breda Leankonceptet ryms i dag
forandringar dven i riktning mot mer utvecklande arbeten. (Om denna
senare utveckling se Sederblad 2013.)

Tillimpade i offentlig sektor innebar metoderna att organisation och
styrning blev foretagslik, en "foretagisering” som det kallats. Manage-
menttinkandet sprids ganska organiskt. Chefer har ldst

foretagsekonomi och gatt ledarskapskurser, de traffar varan-
dra pa seminarier och de flyttar mellan olika organisationer.
Det sker en homogenisering pa managementniva. (Furusten

1996)

Storforetag delas sedan értionden in i resultatenheter Mangfald var ett
(profit centers) som pa konstruerade internmarknader av syftena med
koper och séljer fran varandra till fastlagda internpriser, en privatiseringarna,
marknadsorientering internt i foretagen. Det dr sadant vi och forhoppningen

nu genom NPM ser ocksa i valfardssektorn som bestallar—
utforar-system eller kop-silj-system. Enheter, till exempel
avdelningar pa ett sjukhus, en skola i kommunen, handlar

var att till exempel
skolor och forskolor

med varandra enligt internprislistor for olika atgirder och skulle startas lokalt
prestationer, i sjukvarden med ibland absurda, ja livshotande ~ av entusiastisk per-
konsekvenser nir ldkare pa en avdelning vagrar ge en nddvin-  sonal i liten skala,

dig vardinsats till en patient pa en annan avdelning for att de och sd skedde.
inte “far betalt”. Maciej Zaremba (2013) har mélande skrivit

om patientens pris i sina viktiga och 6gondppnande reportage

i Dagens Nyheter!”. Enheterna blir resultatenheter med in-

takter och kostnader och ska ga ihop budgetmaissigt, de gor det som 16nar

sig for den egna enheten, budgeten ska hallas. Det blir en fragmentering

av verksamheten, vad som kallats ett "stuprorstinkande” dér var och en

vdrnar sitt och samarbete och vardkedjor bryts sonder.

Marknad med valfrihet skulle skapas dven for brukarna, eleverna,
patienterna. Marknaden skulle ge effektivitet, och forutsatte en mang-
fald att vdlja mellan. Mdngfald var ett av syftena med privatiseringarna,
och férhoppningen var att till exempel skolor och forskolor skulle startas
lokalt av entusiastisk personal i liten skala, och sa skedde. Men aktiebo-
lag slapptes in, och de vixer genom uppkdp och blir till koncerner, som
forvarvar de sma entreprendrsdrivna foretagen. Mangfalden forsvagas
och ersitts av stromlinjeformade, standardiserade koncept for hur ett
skolforetag, ett dldreboende eller en vérdcentral ska drivas. Nyligen har
manga idéburna skolor brutit sig ur Friskolornas riksférbund och bildat
Idéburna skolors riksférbund. Vikten av att inom privatisering skilja pa
vinstdrivet och idéburet manifesteras. Sist i detta avsnitt ges nagra siffror
pé omfattningen av viélfardsverksamheten fordelat pa olika utforare.

NPM ér kopplat till en nyliberal samhillsmodell byggd pa nyttomaxi-
merande individer som i egenintresse (i enlighet med teorin om en homo
economicus) gor val pd en marknad som i valfardens fall dr en konstru-
erad marknad, ddr brukarnas informationsunderlige ar stort och dar

7 Ten del andra linder innebar Lean da en uppbrytning av 16pande band som varit helt utan grupparbete.
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samhalls- och fordelningseffekter och demokratiska varden dr grundlag-
gande men ofta negligeras i individers val pa marknaden. Hér finns alltsa
tva grundldggande problem som gor att marknads- och konkurrensmod-
ellen i valfarden inte haller, for det forsta informationsbristen for dem som
véljer, for det andra att de individuella valen har konsekvenser for andra
och for mojligheten att na samhéllsmal. Jamfor med att vdlja vilken buss
man ska ta: Dér dr det férhéllandevis létt att skaffa information och andra
drabbas inte allvarligt av individens beslut.

Marknader och managementmoden har inte tidigare utmirkt den
offentligt drivna vdlfirden, men de senaste tvd decennierna har de bada
slagit igenom. Ett av skélen 4r intaget av aktiebolag och riskkapitalbolag i
valfardssektorn. Ska de ha en roll i valfardssektorn é&r NPM en doérréppna-
re. Om man inte simulerar marknader genom bestallar—utforar-system,
och “skapar kunder” som handlar med skattepengar, sa ar det svart for
vinstdrivna privata bolag att verka inom sektorn.

Industrisektorn gar tillbaka i avancerade ldnder som Sverige, varupro-
duktionen minskar hdr och ldggs ut pa linder med lagre l6ner, men tjan-
steproduktionen vaxer. Nar foretag soker nya marknader ar valfardssek-
torn sdrskilt intressant redan pa grund av sin storlek. Dartill kommer att
den av demografiska skal (langre livsldngd, fler dldre) kan vantas vixa.
Urban Béckstrom (2012) i Svenskt Néringsliv bedomer att “om 30 ar kom-
mer narmare hilften av den svenska ekonomin utgoras av valfardssek-
torerna”. Valfardssektorn har dessutom en stabil och siker finansiering
genom skatter, och investeringsbehoven ér begransade. Vilfardssektorn
héller pa att bli en lukrativ ny marknad for det privata naringslivet. Darfor
har Svenskt Naringsliv intresse av att valfardssektorn gors till just en
marknad.

Vilfdardsverksamheter i sammanfattande siffror
Hur omfattande ar verksamheten inom vilfirdens olika delar? Enligt en
undersokning fran SCB (2013) genomférd 2011 omfattar utbildningsom-
radet totalt 345 miljarder kr, och av detta utférde kommunerna sjlva
202 miljarder, staten 57 miljarder (universitet och hogskola) och privata
foretag 40 miljarder (varav 23 miljarder finansierade av kommuner-
na). Idéburna organisationer stod for 16 miljarder kr. Inom hélso- och
sjukvéard var omslutningen 312 miljarder kr; landstingen och offentligt
dgda foretag utforde verksamhet for 252 miljarder, privatigda foretag 54
miljarder, varav ca hilften betalt av landstingen, och ideella ca 3 miljar-
der. Inom omsorgen hade verksamheten ett viarde av 221 miljarder kr,
kommunerna utférde f6r 166 miljarder, privata bolag for 44 miljarder och
idéburna for 6 miljarder.

Den "offentliga marknaden” omfattar statens och kommuners kép
fran privata foretag. De allra storsta foretagen hér verkar inom bygg- och
teknikkonsultbranschen, betydligt mindre ar foéretagen inom vard och
omsorg. De senare utmirks av att alla de stora dr till hundra procent bero-
ende av den offentliga marknaden — de skulle inte existera utan privatise-
ringarna i vélfirden, som skapat denna nya “kvasimarknad” med skatte-
medel. Bland de storsta tio som dr helt beroende av skattemedel verkar



atta inom omsorg, vard och skola, tva ér kollektivtrafikforetag. I denna del
bygger jag framstéllningen vasentligen pa rapporter utgivna av Dagens
Samhille (2012, 2013), som i sin tur bygger pa statistik fran bland andra
SKL och SCB. I dessa sammanstallningar ingédr de privata utférarna, inte
den offentligt drivna valfarden.

De olika delbran-

scherna inom ) )
vilfirden visar KOMMUNERNAS KOP AV SKOLA OCHFORSKOLA
delvis olika monster. Vinstdrivnarespektive icke vinstdrivha
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sierade omsattnin-
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skola och barnom- 30000

sorg drygt 34 mil- 25000

jarder kr, omsorgen 20000
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Det finns ménga sma foretag varav ungefar halften ar icke-vinstdrivna, Kalla:

men de stora ér vinstdrivna och av de tio storsta dgs hilften av riskkapi- Samhlle 2012

talbolag. Academedia dr efter JB Educations konkurs sex ganger storre dn
ndrmsta konkurrent, snabbvixande Internationella Engelska Skolan (IES),
nu uppkopt av det amerikanska riskkapitalbolaget TA Associates.

I senaste utgavan av rapporten skiljer man inte pa vinstdrivna och
icke-vinstdrivna men i rapporten fran Dagens Samhidlle 2012 (siffror fran
2011) finns denna viktiga uppdelning. Fran 2002 till 2011 har omséttnin-
gen tredubblats; de vinstdrivna i utbildningssektorn har fyrdubblat sin
omsittning, de idéburna, icke vinstdrivna har mindre 4n fordubblats. Ar
2002 hade de icke vinstdrivna néra hilften av omsdttningen, 2011 cirka en
fiardedel.

Inom omsorgssektorn (dldre, funktionshindrade, ungdomsvard med
mera) har tillvaxten ocksa varit snabb med en f6rdubbling av omséttnin-
gen, men de icke vinstdrivna utgor en mindre andel och andelen har
sjunkit fran cirka 15 procent till mindre an tio. Ner till en tiondel. De
senaste aren star vinstdrivna bolag for nastan hela 6kningen. Branschen
domineras av Wallenbergégda Aleris och sex riskkapitalagda bolag, bland
dem Attendo och Carema, som bytt namn till Vardaga.

Inom sjukvarden har omsittningen okat fran cirka 12 till 22 miljarder
kr, framst i den 6ppna varden. De idéburna alternativen ar marginella.
Tre stora koncerner dominerar: Capio, Praktikertjanst och Aleris. Andel-
en privatiserad vérd varierar stort. I Stockholms ldns landsting &r mer 4n
halva primérvarden privat.
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3. MARKNAD OCH POLITIK

Albert Hirschman var ekonom och professor vid Yale-universitet. Han
utkom 1970 med den eleganta och nyskapande essén Exit, Voice and Loy-
alty, pa svenska tva ar senare som Sorti eller protest. En frdaga om lojaliteter.
Hirschmans essd handlar om méanniskors handlingsvagar. Tillampat pa
den hir rapportens tema kan exit sagas st for marknadslosningar och
voice for politik. Handlingsvagen exit dr ndr manniskor lamnar daliga
alternativ, till exempel for att i stallet vélja ett annat alternativ pa en mark-
nad. Alternativet dr voice, det vill sdga att manniskor forsoker férandra
genom att gora sin rost hord. Det rader ingen tvekan om att det ar exit,
det vill sdga marknadslosningar och marknadstankande, som dominerar i
dag i den svenska valfirden med valfrihet och vinstdrivna bolag.

Introduktionen av det fria skolvalet med skolpeng ér ett exempel pa ett
system som syftar till att ge manniskor mojlighet att vdlja handlingsvigen
exit. Skolpengen dr en tillimpning av den nyliberala ekonomen Milton
Friedmans idé om vouchers. Skolvalet uppskattas och utnyttjas av manga,
men skapar som bekant problem med likvirdighet, segregering och ojam-
likhet. Vinstdrift accentuerar dessa problem, eftersom vinstdrivna aktorer
inte primért dr motiverade att skapa god vilfard utan ér primért vinst-
motiverade, dven om vinstdrift inte i varje enskilt fall behéver forsaimra
kvaliteten.

Vinstsyftet ar inskrivet i aktiebolagslagen och vinst som i en eller an-
nan form fordelas till aktiedgarna ar en nodvindighet for att aktiebolaget
skall attrahera investerare och skaffa kapital och 6verleva. Vinstdrift och
vinstutdelning ér alltsa fundamentala och om “vinstdjuret” slapps 16st
pa marknaden, eller "marknadsdjuret” slapps 16st, som Patricia Hedelius
skrev haromaret i Svenska Dagbladet Néringsliv, krédvs stora anstrangn-
ingar och vil utvecklad styrning om det ska kunna tdmjas, “eftersom det
ligger i dess natur att maximera sin egennytta” (Hedelius 2011).

Valfriheten pa valfairdsmarknaden fungerar inte som tiankt i den ideala
marknadsmodell som &r grunden for avregleringar i valfarden. Mo-
jligheten att vélja verksamhet, och vilja bort dalig verksamhet, dr begréan-
sad ndr informationen ar otillracklig. Vid skolstart valjer ménga aktivt
skola, framfor allt vdlutbildade fordldrar. Att lamna en verksamhet kan
dock vara svart bade i skolan, primarvarden och omsorgen, lojalitet och
bindningar &r starka, och det begransar virdet av den tdnkta mekanismen
att simre verksambheter slas ut. Utslagning dr dessutom problematisk for
brukarna, barn forlorar sin skola, gamla sin vardcentral. De individuel-
la valen kan skapa mojligheter for dem som viljer, men valen har ocksa
konsekvenser for andra, i form av segregering och minskade forutsattning-
ar for social integration, tillit och sammanhallning - i klassrummet och i
samhillet. Vi skall inte bortse ifran att det finns ménga som vill leva i ett
jamlikt samhalle.

Valfrihet for individer kan ocksa skapas som i dldreboendet genom
att kommunen upphandlar utférare® med olika boende- och omsorgs-
filosofier, som de dldre sedan, om det finns platser, kan vélja bland. Sa

8 Enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU)



kunde man ocksa, utan skolpeng och utan generaliserat skolval, ge an-
slag till alternativa skolor sasom Waldorf- och Montessoriskolor samt
skolor med etnisk, spraklig eller konfessionell profil. Dessa privata eller
enskilda skolor vilar pa en internationellt faststélld rattslig grund. De fick
tidigare statsanslag, som tickte kanske 85 procent av kostnaden, och i

till exempel Waldorfskolor bidrog ofta fordldrarna till att bekosta driften
eller man hade andra tillgangar (Ola Johansson u.a.). Vissa internatskolor
som Lundsberg och Sigtuna hade sirskilda anslag. Ar 1983

infordes ett mer enhetligt system for finansiering av det som

da kom att kallas fristaende skolor; mot slutet av 1990-talet

gick mindre dn 10000 elever i fristaende skolor. Friskolere-

formen och skolpeng infordes 1992. Ar 2012 gick som vi sett

210000 elever i friskolor. Alternativet dr
voice, protest,

Exit och voice enligt Albert Hirschman och det lyfter

Alternativet till att limna en organisation dr som beskrivits Hirschman fram -

strdvan att paverka verksamheten genom politiska processer, pd samma sdtt som
alltsa voice, pi ol1ka nivéer. I?et kan handla'r om till exempel det behover lyftas
elev- och foréldrainflytande i en skola eller inflytande via det
representativa politiska systemet. i )
I min avhandling The Limits to Democratic Planning (1976) ~ SOTtl, valfrihet och
diskuterar jag Hirschmans syn pa marknad och politik. marknad domin-
Hirschman intresserade sig for organisationer vars presta- erar.
tioner forsaimras och hur kunden/brukaren da kan reagera
med att ldimna organisationen (exit) eller stanna och forsoka
paverka, protestera (voice). Ekonomin/marknaden vilar pa exit, voice ar
den politiska handlingen. Vad betyder dessa bada handlingsalternativ
for individen och vad betyder de f6r mojligheten att fordndra ett icke vil
fungerande system, det dr fragor som Hirschman stillde f6r 6ver fyrtio ar
sedan, och de borde vara centrala i dag i svenska stédllningstaganden om
valfarden.
Nésta fraga ar vilket reaktionssatt som eftektivt bidrar till f6rbéttring i
organisationen. Sorti gor att organisationen skdrper sig for att inte férlora
fler, men kan ocksa desarmeras: Om det rader monopol eller kartellbild-
ningar kan det bli en slags skenkonkurrens med ett dmsesidigt verlock-
ande av varandras kunder, som flyttar eller flyttas fran en utforare till en
annan. En effektiv sortimekanism forutsatter en fungerande marknad. Pa
valfardssektorns marknader finns som vi sett manga brister: manga mark-
nader dar kvasimarknader med informationsbrister och externa effekter pa
andra och pa samhillet. Strategin sorti kan bli ett slags "sdkerhetsventil”
dar skenkonkurrensen mellan delarna legitimerar helhetens oférander-
lighet. I ett skiktat samhille, med klasskillnader, kan sorti bli till en strate-
gi for individuell klattring och samtidigt helt verkningsloés som metod for
forandring av systemet.
Alternativet ér voice, protest, och det lyfter Hirschman fram - pa sam-
ma satt som det behover lyftas fram i dag nar sorti, valfrihet och marknad
dominerar. Protest kan ocksé enkelt desarmeras, som ett sitt att litta pa
trycket och avvdpnas genom att missndjet tamjs. Darfor anser Hirschman

fram i dag nir
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det visentligt att institutioner skapas som effektivt kan fora protester
vidare sd att de verkligen paverkar organisationen.

Exit och voice i dagens Sverige

Inslagen av valfrihet och marknadslosningar inom vélfardssektorn har
starkts de senaste drtiondena. I dagens svenska skolsystem och vardsys-
tem kan likvardighet hotas av att resursstarka gor sorti. Det kan finnas
anledning att med stod av Hirschmans insikter 6vervaga att stirka al-
ternativet voice, till exempel genom att utveckla olika former for reellt
inflytande for brukare pa olika nivaer, kanske i samspel med personalen.
Det skulle ocksa behovas ett stairkande av politiken i grundlaggande
beslut som ror etablering och resurstilldelning. Om det pé 70-talet var
for mycket politik ar det nu f6r mycket marknad, som Henrik Berggren
(2012) skrev i en kronika i Dagens Nyheter.

En inte ovanlig invindning mot politiskt inflytande dr av typen "Men
ska inte foraldrar fritt och sjdlva fa vilja skola for sina barn?” Sa resonerar
den sa kallade public choice-skolan, som vill sdkra att individer genom val
inte behover betala for mycket for offentliga tjanster. Det vill séga, indi-
vider ska fritt fa vilja var de ldgger sin voucher, sin skolpeng. Det kan vara
rimligt ur flera synvinklar, men en viktig invindning ar att férdldrarna
ddrmed bestimmer éven vilka skolor som startas och var de lokaliseras
och vem som gar i vilken skola — ndrmast oundvikligen med 6kade
skillnader mellan skolor som resultat. Det ér for att skapa en bra skola
for alla som ndstan alla ldnder fattar politiska beslut om lokalisering och
resurstilldelning, och inte anvénder sig av system med skolpeng.

Konkurrensféresprakare tanker att ”bra skolor ska sld ut de déliga”
(Bergstrom et al. 2013). Nar fordldrar flyttar sina barn och darmed skol-
pengen till en battre skola far denna skola ytterligare resurser, och dessu-
tom troligen mer motiverade barn med stéttande foréldrar. Den skola de
lamnar utarmas pé resursstarka forialdrar och barn och pa skolpeng/re-
surser, och dess kvalitet riskerar ddrmed att sjunka ytterligare. P& en per-
fekt fungerande marknad med full information och inga externa effekter
skulle en sadan skola strax tvingas stanga. Men sa fungerar inte skolsek-
torns kvasimarknad. Skolan lever vidare, manga blir kvar, det 4r trogt att
byta skola. Det ar sadana marknadsmisslyckanden som gor att det kravs
kraftfulla politiska ingripanden: resursomfordelning for att kompensera
och skapa likvirdighet, eller avskaffande av skolpengen.

Men, invdnder den som forsvarar NPM och privatisering, "det var
dnnu samre forr, pa 70-talet” med byrakrati och likformning. Kritiker av
NPM foresprakar dock séllan en atergang, utan en reformering av tidig-
are system. Enligt min mening maste en alternativ ordning i dag erbjuda
mojligheter till delaktighet, medbestimmande och inflytande 6ver verk-
samhetens innehéll (for brukare och anstéllda) och om sa 6nskas ge vissa
mojligheter till val som organiseras sé att de inte gar ut over andra och/
eller forsvarar uppnéendet av viktiga samhallsmal. Ett attraktivt alternativ
till dagens NPM-inspirerade styrning férutsitter en organisatorisk ut-
veckling i de offentliga verksamheterna.

Genom NPM ifragasitts politikens uppgift att férdela resurser och



styra verksamheter i demokratiska processer och utifran politiska
beddmningar. Politikerna ger ramar, till exempel skolpengens storlek, och
laroplaner, finansiering av primarvarden genom listning och betalning
per besok, men sedan skall medborgare vilja. De individuella besluten
utifran egenintresse sammantagna kan leda till en lokalisering och re-
sursallokering som strider mot politiska mal om lika méjligheter for alla,
sarskilda resurser dér behov ar storst och liknande. Till exempel inom
utbildning kan skolval och marknad gora att resurser och kompetens
(som de basta lararna och de mest motiverade och minst resurskravande
eleverna) ansamlas i de skolor dar resursstarka och valutbildade foraldrar
valjer att placera sina barn - tvdartemot skollagens intention, att det ar de
samst stdllda skolbarnen som ska fa sarskilt goda forutsittningar (Leijnse
2014).

Medborgarskapets innebord av plikt och rdttigheter, av méten och
samverkan mellan manniskor, (voice) ersitts med individuella konsu-
menters val att limna det man inte finner okej (exit). Om de ar missnéjda
tenderar de resursstarkare, mer krévande att fa gora sorti. Kvar lamnas
de mindre resursstarka, med ldgre utbildnings- och ambitionsniva, och
trycket pa fordndring minskar.

Vinstmotiverade skolaktdrer har inte som framsta motiv att ge bra och
likvirdig utbildning for alla. De gor som foretag i allmdnhet, de maxime-
rar sin vinst genom att spara in pa personal och lokaler, lokalisera sig i
omraden dir man kan nd sitt marknadssegment med dnskade "kunder”
genom riktad marknadsféring — gérna elever utan stora problem med
valutbildade forédldrar (liksom man i varden gérna vill undvika multisju-
ka).

Det visar sig mycket riktigt att friskolor finns i omraden med socioe-
konomiskt starka elever

(matt utifran foraldrarnas

utbildningsbakgrund och 60 ANDEL FRISKOLOR
eventuella invandrar- PER SOCIOEKONOMISK DECIL
bakgrund). Delar man in

landets skolor i tio lika S

. . 40 | 5
stora socioekonomiska S
grupper, visar det sig att 2
i den hogsta gruppen ar ©
mer an halften av skolorna 20 g

fristaende skolor, i den
lagsta bara fem procent.
Monstret ar sérskilt tydligt 0

: ‘ ) 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
bland icke-vinstdrivna Skolans socio-ekomoniska decil
friskolor, orsakerna till det . Vinstdrivna . |cke-vinstdrivna

tal att begrundas (Vlachos

Kélla: Skolverkets SALSA-databas och skolregistret. Ar 2012.

2014).

Barn i privilegierade familjer (hogutbildade, svenskfodda, icke ensam- Kalla:
staende) pendlar lingst nér de ska till skolan (Andersson, Malmberg och '
Ost 2012; jfr dven Bunar 2001 samt Jenny Kallstenius 2010 undersékning

av fléden till och mellan innerstadsskolor i Stockholm; barn till re-
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sursstarka fordldrar i "invandrarférorter” langpendlar i hog utstrackning).
Det finns dessutom exempel i medierapportering pa att fristdende skolor
ibland aktivt vdljer ut elever som dr mindre resurskrivande (utan sérskil-
da behov, med hoga betyg) och dirmed mer l6nsamma. Ett forslag har
framlagts att kommunerna skulle ta hand om kéer och urval dven till de
privatdrivna skolorna - ett som det nu ser ut kanske nodvandigt ytterlig-
are steg mot alltmer kostsam kontroll. Andra foreslagna l6sningar pa seg-
regeringstendenserna ar lottning av en del platser eller att en del platser
tilldelas utifrdn néarhetsprincipen.

For att na samhallsmal som bra och likvardig vard och skola for alla,
utan klyftor, ddr skilda behov végs in vid resursfordelning mellan bru-
kare och omraden, krévs politiska beslut vid etablering av verksamheter,
tydliga kompensatoriska inslag i resurstilldelning och styrning av den
l6pande verksamheten. Den enskilde, "kunden” har inte alltid réitt. Kund-
val pa skolmarknaden leder till klyftor och segregering, motsatsen till de
faststillda malen likvéardighet och integration. (Ekstréom och Hérd 2012).
Dessutom har kunderna hir stora informationsproblem.

Vanmakt, egenmakt ... och marknad

Det fanns pa 1980-talet en kritik mot byrakrati i den offentliga sektorn.
Kritikerna menade att manniskor kénde sig frimmande och saknade
mojligheter att paverka. Den av Ingvar Carlsson tillsatta Maktutrednin-
gen hade sadan kritik som bakgrund. I sammanfattningskapitlet kan

man ldsa: “Den offentliga sektorn dr till stora delar uppbyggd enligt de
standardiserade enhetslosningarnas princip. Medborgarundersokningen
visar att manga som kommer i kontakt med den offentliga sektorn kdnner
tyst vanmakt. Omraden som skola och sjukvérd kdnnetecknas av brist pa
valalternativ”.

I dessa tider med foretag som driver skola och sjukvard finns det an-
ledning att paminna om vad utredningen skriver om arbetslivets "sjéls-
dodande arbetsuppgifter” i stycket fére det ovan ofta citerade: "Kritiken
riktas inte minst mot foretagens oférmaga att tillvarata de anstilldas kun-
nande [...] Sarskilt de kvinnliga industriarbetarna klagar 6ver osjalvstdn-
digheten i arbetet”

Maktutredningens huvudrapport avslutas med huvudfrdgan “hur man
kan férena 6nskan om social trygghet pa grundval av gemensamma ord-
ningar med 6nskan om individuell valfrihet. Ytterst ar detta en fraga om
hur man kan kombinera fria personliga val med solidarisk gemenskap”.
(SOU 1990:44, kap. 11).

Den offentligt drivna vélfarden kritiserades for att vara ineffektiv, allt-
for dyr och i délig kontakt med brukare, elever, patienter. P4 civildeparte-
mentet aktualiserades fragor om medborgares inflytande men framstegen
var begriansade. Trevande tankar om egenmakt, brukarinflytande, de
anstdlldas delaktighet och en mer 6ppen och flexibel férvaltning klingade
av. Idéburna verksamheter hade och har en svag stillning i Sverige jam-

9 Kvasimarknaders komplikationer, p.g.a. kundens svérigheter att skaffa information liksom de indirekta
effekterna, externaliteter, diskuteras bade generellt och med exempel i SNS-studien Konkurrensens konsekvenser
redigerad av Laura Hartman (2011) sérskilt i hennes inledningskapitel och i flera andra, samt i Joans Vlachos
(2011) kapitel om skolan.



fort med till exempel Danmark med manga lokala idéburna skolor.
90-talskrisen skirpte kritiken mot den byrakratiska férvaltningen
och en nyliberalt firgad ideologi vaxte sig starkare. Den mest bestaende
forandringen blev i stillet en forhoppning om effektivitet genom nya
managementformer och marknadsorientering som satte konkurrens och
individers val som kunder i fokus, inte samhillsmedborgaren. Det blev en
kantring i balansen, bort fran politik och demokratiska beslutsformer, till
individers val pd en marknad. Férdndringarnas problematis-

ka sida dr i dag tydlig och krav pa foérandringar med andra
fortecken dn 90-talets véxer i styrka.
Genom kommunal upphandling av privata alternativ ska-

pades konkurrens och "valfrihet” i dldreomsorgen. I skola ] o
och primérvard var 16sningar som vi sett olika vouchersys- Min bedomning
tem (till exempel i form av skolpeng). I sédana system f6ljer dr att i dag har
finansieringen individen till den valda utféraren. Valfriheten pendeln slagit over
som metod passar vil i den bild som Berggren och Tragdrdh langt i riktning
(2009) ger i Ar svensken mdinniska? av ett Sverige i dag med
en individuell frihet majliggjord av vdlfardsstatens arrange-
mang i form av fordldraforsékring, dldreomsorg och sa

mot marknad-
slosningar och

vidare, "statsindividualism”. bort ifrdn politiskt
I de inledande kapitlen i Nordic Lights (2013) anknyts till och demokratiskt
denna tanke, men samtidigt betonas att valfardsstaten ocksa inﬂytande,

framjar ett ansvar for det gemensamma och en tillit mellan

manniskor och i relation till myndigheter - “solidarisk indi-

vidualism”. Det hdnger samman med att vélfardsstaten vaxt fram i fack-
lig och politisk kamp i folkrorelser under 1900-talet, trots konservativt
motstand. Denna aspekt kan sdgas peka fram mot andra 16sningar dn
individuell valfrihet, ndmligen centralt och lokalt politiskt inflytande, bru-
karmakt och demokrati i arbetslivet. Tilliten ar ockséa en del i "den skan-
dinaviska modellen” dir konkurrenskraft gar hand i hand med jamlikhet
och tillit, en "produktiv réttvisa” I Nordic Lights argumenteras for att New
Public Management inte dr en del i den modellen eftersom NPM bygger
pa och sar misstro och detaljkontroll.

Min bedémning dr att i dag har pendeln slagit 6ver langt i riktning mot
marknadslosningar och bort ifran politiskt och demokratiskt inflytande.
En ombalansering behovs med en politiskt satt gemensam ram for in-
dividers val sa att nagras frihet inte gir ut dver andras, sa att individuell

utveckling férenas med gemenskap och likvdrdighet, och inte leder till
klyftor.
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4. STYRNING GENOM
OLIKA DRIFTSFORMER

Den mest avgorande styrningen sker genom val av driftsformer: Offent-
lig drift, privat vinstdriven och privat idéburen. Olika driftformer sitter i
gang olika krafter i organisationen och det stdller i sin tur skiljaktiga krav
pa former och styrka i annan styrning av insatser och resurser och mél
och utfall.

Privatisering genomdrevs framfor allt som ett sitt att skapa effektivi-
tet och kvalitet i valfardssektorn. SNS omfattande och viasentliga forsk-
ningsgenomgang i Konkurrensens konsekvenser (Hartman 2011) visade
dock att skillnaderna pé dessa centrala punkter mellan privat och of-
fentligt driven valfiard var sma eller obefintliga. Dessutom betonades att
kunskapen om dessa fragor ér osiaker och ofullstindig. Detta senare ar
forstas anmérkningsvart med hénsyn till det systemskifte som genomforts
och fortskrider. Senare har manga mer begransade studier genomforts,
bade av forskare och av intressenter i branschen; de bekréftar SNS-stu-
diens bild, och de pekar liksom de studier SNS gar igenom i delvis olika
riktningar; bilden dr inte entydig.

Andra motiv for privatiseringar var att ge majlighet till ett annat
innehall i vélfirden, alternativa inriktningar, sasom andra vardmetoder
och annorlunda pedagogik. Professionella eldsjdlar i branscherna skulle fa
mojlighet att starta eget, bland annat genom att ta 6ver en verksamhet. Sa
har skett, och en del lever kvar, men i hog grad kom férhoppningarna om
okat utbud av alternativ pa skam, inte minst eftersom vinstdrivna kon-
cerners uppkdp av mindre verksamheter har lett till en standardisering av
utbudet.

Dirtill har motivet valfrihet lyfts fram, det vill saga att individer ska
kunna vilja bort en skola eller en virdcentral och vilja en annan, och
vilja mellan olika bolag eller offentliga utforare.

En nyckelfraga: Vinstdrivet eller icke-vinstdrivet

Alla verksamheter maste pd ett eller annat sétt skapa ett 6verskott for

att kunna investera och utvecklas. I privata bolag kallas detta verskott
vinst. Det som den kritiska vinstdiskussionen handlat om é&r inte vinst i
denna mening. Kritiken har riktat sig mot dels vinsten som dominerande
drivkraft, det vill saga att verksamheten som i aktiebolag ar vinstdriv-

en, dels mot mojligheten att gora vinstuttag, det vill siga att vinsten inte
stannar i verksamheten, utan tas ut direkt eller genom transaktioner i en
koncern eller forst vid forsdljning av foretaget (vilket sker regelmassigt i
riskkapitalbolag).

De som foresprakar vinstdriven vilfard har ofta velat bortse fran dessa
enkla distinktioner och sdga: Vinst ar nodvandig for investeringar och
dérfor ar vinstdrivna bolag och vinstuttag nédvandiga. Det ar alltsa ett
elementart felslut.

Problemet i vilfdrdsfragan dr inte huruvida verksamheter ger overskott
eller vinst. Problemet dr huruvida det dr vinsten som motiverar hur verk-
samheten bedrivs, och huruvida vinst dterinvesteras eller tas ut av dgare.



Fragan illustreras helt konkret av Idéburna skolors riksférbund, som
i sin presentation pa webben skriver: ”... drivkraften dr att se manniskor
utvecklas. Hos oss gar de pengar som f6ljer en elev i form av skolpeng
oavkortat till att forbattra skolan och undervisningen. Det finns alltid en
elev som behdver mer stdd och da vill vi inte hamna i en situation dér
pedagogiska insatser vigs mot vinstutdelning” (Idéburna skolors riksfor-
bund 2014)01 ,

Denna frigestéillning aterkommer i de f6ljande avsnitten.

Vinstuttag férhindras enklast och bast genom att vélja drifts-
former som inte bygger pa just detta. Man kan tillata aktie-
bolag men med strikt reglerade mojligheter till och nivéer

pa vinstuttag i olika former. Det dr svért, begransningar kan

kringgds, men det finns former som eventuellt fungerar, till Som mdnga fram-
exempel bolagsformen “Aktiebolag med sarskild vinstut- hallit: Bara Chile
delningsbegransning” (mera om denna bolagsform nedan). under Pinochets

Man kan forstas ocksd helt forbjuda aktiebolag inom
valfardssektorn. Ytterligare ett sétt ar att stilla saidana krav
pa verksamheten (sasom pa personaltdthet, utbildning, loka-
ler) som minskar méjligheten att géra vinst pa kvalitetens

diktatur har ge-
nomfort ndgot
som liknar Sverig-

bekostnad; med syfte att hoja kvaliteten begransas som es privatiserade
bieffekt vinstmaojligheterna. skolmarknad med
Menar man att vinstmdjligheter ar det enda som driver ett skattefinan-

fram innovation och effektivitet sa dr det bara att fortsatta,
till exempel i skolan, pa Sveriges och Chiles unika, oreglerade
vinstvdg. Som manga framhallit: Bara Chile under Pinochets
diktatur har genomfort nagot som liknar Sveriges privatise-
rade skolmarknad med ett skattefinansierat universellt vouch- ~ drivhia Utﬂjmre-
ersystem med oreglerade vinstdrivna utférare (Cannon 2013,
Sahlgren 2013, See 2012). Har dessa tva lander sett ljuset? [
Sverige dr ett land dér politiken och organisation i vélfirden har svingt
snabbt 6ver decennierna (Henrekson och Jordahl 2012).

Menar man diremot att vinstmotiverade aktorer stravar efter fel saker
ska vinsten som drivkraft bort eller minskas. Det sker pa liknande satt
som med vinstuttag.

Manga sdger nu att f6r malen kvalitet och effektivitet saknar drifts-
formen, vinstdrivet eller inte, betydelse. Nu senast Vardforetagarna och
Friskolornas riksforbund: ”Det spelar ingen roll vilka som styr valfirden,
bara den fungerar och det gor den” (Tenelius och Nyberg 2014). Enligt
denna argumentationslinje dr kvaliteten det viktiga och den kan - oavsett
driftsform - nas genom mélstyrning och kvantifierade matt pa utfall.

Andra ser vinstdrivkraften som sé stark att den kréver exceptionella
styritgarder av utfall. Ofta argumenterar man for att det &ven eller alter-
nativt behovs styrning av insatser, till exempel genom regler for person-
altdthet och olika kompetenser. Styrningen tenderar att bli mycket detal-

sierat universellt
vouchersystem med
oreglerade vinst-

10 Jamfor dven folkpartipolitiken Bo Winander (2014) som anser att "Eleverna ska ha hela skolpengen’, samt
efterféljande debatt i SvD.

11 Utéver Sverige och Chile har dven England och vissa delstater i USA skattefinansierade vinstdrivna
skolbolag men de far inte 4ga skolorna utan driver dem pa entreprenad, fér annan dgares rakning. P4 sa satt
har bland annat den Internationella Engelska Skolan genom IES International English Schools UK kunnat
expandera i England.
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jerad, samtidigt som professionalism och yrkeskunskaper trings tillbaka.
Bland dem som valt att sldppa in vinstdrift finns en del som blir upprorda
over att den faktiskt har betydelse och styr verksamheten. Detta dr som
konstaterats naivt (jfr Meijling och Sorlin 2011). Det har numera &ven
delar av regeringen insett, ndr de ifragastter riskkapitalbolags lamplighet
som dgare i vélfardssektorn. Nésta rimliga steg ar att ifrdgasitta dven
aktiebolag i allmédnhet, dér finns egentligen ingen artskillnad. Relativ
kortsiktighet och 6kad vikt for finansiell avkastning, mindre intresse for
verksamheten, utmérker nu stora delar av néringslivet.

Sammanfattningsvis: Det finns ett val att géra mellan reglering av
dgande och en annars framtvingad detaljreglering av den l6pande verk-
samheten (vardens organisation och utférande, utbildningens bed-
rivande) med de negativa effekter som detaljstyrning innebér. Nagra
av dessa konsekvenser kommer att belysas narmare langre fram. (jfr en
viktig artikel av Jonas Vlachos 2012:27).

For att sdkra kvalitet och likvardighet dr internationellt sett det vanli-
gaste att driftsformer som &r vinstsyftande, frimst aktiebolag, inte tillats.
Tillats vinstuttag och vinstdrivkraft star man infér fortsatt uppbyggnad
av granskning och kontrollapparater, vilkas kostnader séllan raknas in i
kalkyler 6ver effektivitet, de sa kallade transaktionskostnaderna pa mark-
naden. De drabbar, pa grund av krav pd likabehandling, dven idéburna
och offentligt drivna verksamheter. De senare har ocksé sina sdrskilda,
annorlunda problem, som kommer att belysas langre fram.

En stor mangd undersokningar har gjorts om synen pa vinstdriven
valfard. Har ndjer jag mig med att ta upp den vdlrenommerade arliga
studien fran SOM-institutet vid Goteborgs universitet. Den visar att for
valfardssektorn dr 62 procent av véljarna emot vinstutdelning. Inom de
borgerliga partierna sammantaget dr en majoritet emot vinstutdelning,
aven bland moderater. Svar dven pa andra fragor i SOM-undersokningen
om skattesankningar, privatiseringar av skola och sjukvard med mera vis-
ar att “stodet for systemskiftet inom valfardssektorn dr svagt” och sjunk-
ande (Nilsson 2013). Andra institut har fragat om synen pa valfrihet. Det
visar sig finnas ett relativt stort stod for valfrihet. Man skulle eventuellt
vaga anta att ménniskor vill ha valfrihet, men inte nédvéandigtvis med
vinstdrivna utforare.

Mer generellt har Stefan Svallfors (2011) genomfért undersékning-
ar som visar ett starkt, stabilt och dven véixande stod for vélfardsstaten
och en vilja att betala hogre skatt om den gar till vélfird. Novus opinion
och Katalys (2013) fradgade nyligen: "Om du maste vélja mellan ett femte
jobbskatteavdrag pa ca 250 kr i sdnkt inkomstskatt per manad eller att
motsvarande pengar i stéllet anvdnds till att satsa pa kvalitetsforbattringar
i skolan, vilket véljer du da?” 76 procent valde svarsalternativet: "Att mots-
varande pengar (ca 12 miljarder) satsas pa skolan”!'?/ . Mest positiva var
studerande och arbetssékande (80 procent) men alla utom egenforetagare
lag 6ver 70 procent.

12 De andra svarsalternativen var “Inkomstskattesinkning med ca 250 kr/méanaden for en medelinkomst-
tagare” 16 procent, Vill inte vélja 5 procent och Vet ej 4 procent. Det dr alltsé fa osékra, de allra flesta vet vad de
tycker i denna mycket omdiskuterade fraga.



Offentlig drift

I offentlig drift finns traditionellt en politisk styrning av verksamheten
och ett politiskt ansvar som innefattar inte bara malen, vad som ska goras,
utan sjdlva verksamhetens bedrivande, hur den utformas, och verksam-
heterna tilldelas resurser av skilda slag i budgetar f6r exempelvis personal
och lokaler.

Denna form av styrning har med fog kritiserats for stelhet och bri-
stande formaga till innovation och fornyelse och bristande lyhoérdhet for
brukarnas skilda behov och 6nskemal. Apoteken stingde klockan sex.
Vardcentralen var svar att na fram till. I rapportens avslutande avsnitt
diskuteras nddvéndig och méjlig utveckling av dynamiken i offentligt och
idéburet drivna verksamheter.

Den relativa trogheten dr dock inte alltid eller enbart ett problem.
Vilfardsverksamheternas inriktning ska inte bara styras av enskilda
brukares val och efterfrigan. Att komma fram snabbt till vardcentralen
kompenserar inte om verkligt behévande rakar illa ut. Langre 6ppettider
pé apotek kompenserar inte om ldkemedel saknas. "Kundno6jdhet” och
bemdtande ér inte allt. Kémiljarder har visat sig ge snabbare nybesok,
medan allvarligare sjukas aterbesok trangs undan. Andra mer svarmitta
mal dr kvalitet, likvardighet och likabehandling, omsorg om dem med
sarskilda behov, integration och att motverka klyftor. Det dr védsentliga
vdrden i den offentligt finansierade valfirden som skiljer den fran privat
finansierad konsumtion av varor och tjénster.

Utmaningar for det offentligt drivna dr att pa ett radikalt sétt bygga in
mekanismer for lokal innovation, utveckling och lyhordhet, dir de olika
yrkesgrupperna och professionerna samspelar med varandra och med
brukarna. Alternativ och reglerad konkurrens dr en ytterligare mojlighet
och det kan ske genom anslag till och mojligheter att vélja mellan olika
offentligt drivna och dven idéburna verksamheter som har méjlighet att
lokalt utforma sin verksamhet pa olika satt. Med en sadan uppldggning
skulle vouchers av typ skolpeng inte behovas for att det ska finnas alter-
nativa innehall att vélja mellan, men utan de segregeringseftekter som blir
resultatet av helt fritt marknadsval.

Numera tillimpas som framgatt i stor utstrackning styrformer och
organisationsmetoder liknande dem som anvénds i den privata sektorn,
sammanfattade som New Public Management. Med sadana metoder
kommer de offentligt drivna att allt mer likna vinstdrivna verksamheter —
med den avgorande skillnaden att de inte styrs av vinstdrift.

NPM har en bieftekt: Politiker kan med NPM:s malstyrning, till synes,
avhinda sig ansvaret f6r verksamheten och dess kvalitet, bade nér det ar
offentliga organ och nir det dr privata foretag som svarar for driften. Men
sist och slutligen tvingas politiker dnda ta sitt ansvar — det utkravs av val-
jare, medier som rapporterar om missforhallanden, oppositionspolitiker,
forskning och utredningar av typen Pisa-studien for skolan. D4 kan det
bli ett abrupt uppvaknande. (Hall 2013).
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Vinstdrivna bolag
Vinstdrivna foretag antas ha en sarskild formaga till fornyelse och inno-
vation. I den I6pande verksamheten ténks stravan till vinst tvinga fram
effektiv maluppfyllelse, innovationer och tillfredsstéllelse av individuella
kunders efterfragan. I den offentligt drivna vélfirden dr malen som poli-
tiken sétter av typen kvalitet, likvdrdighet och rattssakerhet.

Som Donahue (1992) tidigt visar i sin klassiska studie av privatisering-
ar fungerar de emellertid bara om det dr mojligt att noggrant

precisera avtalen pa sadant sitt att de kan foljas upp och
sanktioner utdémas vid behov. Hans och andras forskning
visar att de villkoren kan uppfyllas i mer tekniska verksam-

heter som att lagga ut busstrafik, sophdmtning och byggan-

de. Daremot visade det sig svért eller omojligt i verksam- Standardsvaret
heter som vard och utbildning. Nér det galler till exempel fran ndstan alla
sopor dr det viktiga vad som gors, att de hdmtas. I vird och hall ndr kvalitets-
skola ar jet avggrzindi hur dei[fsksr. ol - brister och fel-

Vinstdrivna bolag kan i vélfarden leda till samre kvalitet, :

styrning uppdagas

dels direkt pa grund av fokus pa kvantifierade mél hirledda ..y & upp lfg;
ur 16nsambhet, dels indirekt genom den detaljstyrning och L_Z_r som framgd
likformning som vinstdriften driver fram och da inte bara i dkad kontroll och
bolagen utan dven i andra driftsformer. ddrmed risk for

Standardsvaret fran néstan alla hall nér kvalitetsbrister oonskad stan-

och felstyrning uppdagas dr som framgatt 6kad kontroll och dardisering.
ddrmed risk for oonskad standardisering. De kraven framférs

av savil branschorganisationer som politiker av olika kuldrer.

Det ér intressant att hér ser sig ndringslivsorganisationer nddsakade

att driva pd for att bevara nagot av branschens legitimitet — och de vill

bestamt ha NPM:s styrning av mal och utfall, inte styrning av insatser

som personaltdthet, utbildning och professionella kvalifikationer (mer om
detta nedan).

I aktiebolag dr mojligheterna till insyn och ddrmed réttssakerheten
samre dn i offentlig drift. Vad gor vinstdriften i 6vrigt med kvaliteten och
likvirdigheten? Och med dem som arbetar i dessa organisationer? Vinst-
drift (och NPM) paverkar hela forhallningssittet i organisationen, sa att
det dndras fran till exempel omsorg om gamla i langa mellanménskliga
relationer och forpliktelser, till en fraga om att omgaende leverera en mat-
bar produkt pa ett vinstgenererande sitt. (Se sarskilt Rosenberg 2003).

Ar foretaget besjilat av att skapa hog kvalitet i vard eller skola?

Eller besjélat av vinst, férmedlat i organisationen genom styr- och
beloningssystem, kvantitativa métt och bonusar? Det dr klart att detta
paverkar majligheterna till kvalitativ verksamhet, men visst kan vinst-
drivna bolag i konkreta fall leverera god vilfard. Och sjélvklart gor de
som arbetar i de vinstdrivna bolagen oftast engagerade insatser, under de
villkor som rader.

Givet de ersdttningsnivder som kommuner tillimpar har flera framst
ideellt drivna verksamheter sett sig tvungna att stinga ner medan vin-
stdrivna sett mojligheter att fortsatta. For nagot ar sedan hoppade Ersta
diakoni av en anbudskarusell om rehabilitering till strokepatienter. Ersta
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hade gott renommé, men med de villkor som Stockholms stad formulerat
ansdg man sig inte kunna ge en vérd av tillricklig kvalitet. Aven HSB har
avstatt fran att delta i upphandlingar. Ersta och Stockholms Borgerskap
upphorde med sin hemtjénst sedan nya principer reducerat mojlig tid hos
de gamla, detsamma gjorde avknoppade privata S6dermalms Hemtjénst
AB. Pa vad beror denna skillnad mellan ideellt drivna och vinstdrivna
verksamheter? Kanhdnda ér de vinstdrivna biéttre pa att finna nya smarta
sitt att sinka kostnaderna (fraimst genom férre och billigare personal) och
dnda driva verksamheten med kvalitet?!"* Eller gor de vinst pa bekostnad
av kvalitet, kanhdnda lyckas de minska pa nagon (svarfingad, svarmatt)
dimension i kvaliteten som gor att brister inte avsljas, eller de finner

satt att vélja ut brukare (éldre, elever, och sa vidare) som kréver mindre
resurser? For det ar som Henrekson och Jordahl (2012) skriver: ”Vilfard-
stjdnster. .. ar personalintensiva, och i de flesta fall gir det inte att dra ner
pa personaltitheten utan att kvaliteten blir lidande”

Vinstdrivna vdlfirdsaktorer har inte samma ansvar som de offentligt
drivna gentemot alla medborgarna i till exempel en kommun, de ans-
varar gentemot sina “kunder”. Det giller till exempel skolor och BB ddr
konkurrens- och marknadssystemet skapar obalanser och kostnader for
det offentliga. Nadr privat férlossningsvard byggs upp i Stockholm flyttas
samma barnmorskor runt, det blir inte fler férlossningsplatser, om inte
tilldelningen av skattemedel 6kar, och dven hér forsvaras rationell planer-
ing och vard. Systemen med valfrihet kan pd sa sétt bli kostnadsdrivande.

Nir till exempel vinstdrivna gymnasier vaxer sker samtidigt en dder-
latning av de kommunalt drivna. Dirtill férsvaras l6pande planering.

De vet inte hur ménga elever som kommer och de maste alltid kunna ta
emot. Rektorn planerar efter inkomna ansékningar, ordnar klassrum och
anstéller ldrare, och sen kanske inte alla elever dyker upp och en del flyttar
under terminen. Det kan ge miljonunderskott och neddragningar av per-
sonal. Manga skolor véntar nu till i augusti med att anstélla ldrare, det blir
kortsiktighet i skolans utveckling och personalplanering, till férfang for
kvalitet och kontinuitet. (Lundberg 2013). De kommunala skolorna maste
dessutom ha en reservkapacitet for att kunna tdcka upp for bolagsskolors
eventuella stingningar och konkurser.

Ett inte ovanligt argument for vinstdrivna bolag ér att de skulle inves-
tera och tillfora kapital till en fattig offentligt finansierad sektor. Men nu
skanker ju dessa bolag inte pengar till stat och brukare. Alla pengar kom-
mer sist och slutligen fran skattebetalarna. Och om lan behdver tas upp
sa gor offentliga utforare det till lagre rdnta dn privata — framfor allt lagre
an riskkapitaldgda vélfardsbolag som med hjélp av hoga internriantor for
over vinster till 4garbolag i skatteparadis.

Finanssektorn har en allt starkare stéllning, inte minst i Sverige, och
ddrmed sammanhénger "finansialiseringen” av hela ekonomin med
avancerade finansiella instrument och hoga krav pa avkastning, ofta pa
kort sikt, snarare an fokus pa verksamhetens innehall och langsiktiga ut-

13 Verksamheter som drar ner pa personalkostnaden i skolan kan bidra till att sysselsattningen blir lagre. I
privata foretag gar en del av skolpengen till vinst, i idéburna verksamheter stannar 6verskottet i verksamheten.
Det gér darfor att hiavda att privata vélfirdsbolag inte skapar nya jobb, de ersdtter jobb i offentlig sektor. Efter-
som de ofta sparar in pa just personal blir det firre jobb for samma skattepeng, skolpeng till exempel.
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veckling. Avancerad skatteplanering dr ett utmérkande drag. Detta giller
inte minst riskkapitalbolagen som for lanade pengar koper foretag och
sédljer efter nagra ar. Men inte bara riskkapitalbolag utan dven valrenom-
merade svenska aktiebolag arbetar med finansiella strategier, och soker pa
allehanda sitt undkomma skatt. Ar 2010 betalade sju av de tjugo storsta
svenska koncernerna ingen eller mycket liten skatt i Sverige trots att samt-
liga koncerner redovisar vinst till sina aktiedgare samma ar''!. Genom
lan Enligt SVT Rapports granskning 18 mars 2012 betalade

Atlas Copco, Nordstjernan, Sandvik, SCA, Securitas, Vol-

vo AB och Volvo Personvagnar ingenting eller mycket lite

i bolagsskatt ar 2010. Mest skatt av de tjugo betalade Telia

Sonera, Astra Zeneca, H&M och Vattenfall. till hdga rantor

inom en koncern och genom andra transaktioner soker de Det dr alltsa langti-
bokforingsmassigt fora 6ver vinst till andra bolag och girna fran bara riskkapi-
till ett land med ingen eller lag beskattning, helt oberoende talbolag som fokus-

av var pengarna tjanats in. Dessa metoder forsoker skatte-
myndigheterna komma at och gor sa dven i internationellt
samarbete. Men ofta ligger myndigheterna steget efter. Fore-
tagen har staber av civilekonomer och skattejurister som har

erar avkastning och
finansiella aspekter
och skatteplanerar

till uppgift att kringga skattelagstiftningen. De lyckas ofta. pa avancerat sdtt.
Det ar alltsa langtifran bara riskkapitalbolag som fokus- Hirvidlag dr det
erar avkastning och finansiella aspekter och skatteplanerar ingen artskillnad

pa avancerat sitt. Harvidlag dr det ingen artskillnad mellan
riskkapitalbolag och vinstdrivna bolag i allménhet.

Vad finns det for alternativ till vinstdrivna bolag och till
offentligt driven verksamhet? En méjlighet ar vinstdrivna
bolag dar ritten till vinstuttag kraftigt begransats. En annan allmdnhet.
mojlighet dr idéburna verksambheter. Jag skulle vilja havda att
dessa tvd alternativ skulle vara nog for att uppfylla syftet att
skapa valmadjligheter och annorlunda innehall i vard och skola. De behan-
dlas i de narmast f6ljande avsnitten.

mellan riskkapi-
talbolag och vin-
stdrivna bolag i

Aktiebolag med begrinsad vinstutdelning (SVB)

Aktiebolag med sdrskild vinstutdelningsbegransning (SVB) far som vinst
dela ut ett belopp som motsvarar en procent 6ver statslanerdntan pé satsat
kapital. Det finns andra begransningar, fraimst att sadant bolag bara far
overlatas till ett annat SVB-bolag, och ett SVB-bolag far inte ge koncern-
bidrag till andra bolag i en koncern 6verstigande hogsta tilldtna vinstut-
delning. SVB finns sedan mer 4n tio ar, formen &r avsedd sarskilt just for
foretag inom vard, skola och omsorg.

Menar man att skapandet av verksamheter med skilda innehallsmas-
siga inriktningar inte dr det centrala eller tillrackligt, utan att ett starkt
vinstmotiv maste ges utrymme for att sdkra alternativ och innovation, da
ar SVB-bolag ingen l6sning.

Med SVB-bolagens kraftiga vinstbegransning och féorbud mot olika

14  Enligt SVT Rapports granskning 18 mars 2012 betalade Atlas Copco, Nordstjernan, Sandvik, SCA, Secu-
ritas, Volvo AB och Volvo Personvagnar ingenting eller mycket lite i bolagsskatt &r 2010. Mest skatt av de tjugo
betalade Telia Sonera, Astra Zeneca, H&M och Vattenfall.



transaktioner for att undvika att redovisa vinst avskracks troligen aktorer
som framst vill gora snabba vinster, vilket gor styr- och kontrollproble-
men i dessa fall mer 6verkomliga.

SVB-formen dr ett sdtt att tillata aktiebolag och danda minska vin-
stmotivets genomslag i verksamheten och ddrmed minska behovet av
detaljstyrning, bryta den destruktiva kontrollspiralen. SVB har fétt ringa
utbredning i Sverige, men i Storbritannien storre. Det kan hinga samman
med sdrskilda anstrangningar dér att ge utvecklingsstod och underlitta
finansiering. (Hallin 2013).

Icke-vinstdrivna privata alternativ (idéburna)

I den ideella sektorn motiveras verksamheten direkt av mal som god vard
och god utbildning. Dominansen f6r den offentligt drivna vélfirden i
Sverige motsvaras av en historiskt svagt utvecklad ideell sektor i form av
stiftelser och liknande. Vinstforesprakare havdar att den ideella sektorn,
liksom den offentliga, utmérks av svag utveckling av produktivitet och
fornyelse. En delforklaring sdgs vara att huvudménnen inte stéller effek-
tivitetskrav och att resurser kan tas i ansprak av andra intressenter, bland
dem de anstillda, genom en mindre pressande arbetssituation (jamfor
diskussionen om svaga dgare i féretagssektorn). En annan svaghet kan
vara om en enhet som effektiviserat och fatt overskott tvingas aterlimna
pengarna i stdllet for att de stannar i verksamheten som dé kan utvecklas;
incitamenten for innovation blir da svaga.

Vidare hivdas fran vinstforesprakare att de idéburna inte har en till-
vaxt pa samma sitt som de vinstdrivna bolagen. Det later som om de talar
om en tillviaxt i ekonomin genom vinstdrift, ndr det i sjélva verket handlar
om skattepengar och verksamheter som flyttas mellan olika utférare.

Den svaga tillviaxten i den ideella sektorn &r ett problem f6r den som
vill skapa forutsittningar for en omfattande 6vergang fran offentlig till
privat drift i valfirden. De ideella foretagen kan ha svarigheter att gora
sig gillande. Anbudsférfaranden, som i manga fall f6r dldreomsorgen,
gynnar resursstarka bolag med egna experter pa att arbeta fram anbud.
Vidare skapar de kontrollsystem, som byggs for att kunna styra NPM- och
vinstdrivna stora verksamheter, problem for de ofta sma, ideella organisa-
tionerna. Att leva upp till kontrollsystemens krav pa standardisering, do-
kumentation och rapportering kréver stora resurser. De idéburna organi-
sationerna har inte heller de stordrifts- och samordningsférdelar som till
exempel skolkoncerner kan ha och de kan ocksa ha problem med finan-
siering, svarare att fa banklan samtidigt som valgorenhetsdonationer &r
mindre omfattande i Sverige dn i manga linder. Mojligheter finns forstas
att idéburna skolor samarbetar till exempel for inkop i storre skala.

Om alternativa skolor (och motsvarande for vardgivare) alltsa be-
traktas som vasentliga inte framst for att genom ett generaliserat skolval
konkurrera ut och dominera 6ver de offentligt drivna, utan snarare for att
bidra till annorlunda innehall, méngfald och innovation, behéver de inte
utgora en stor del i skolsektorn. Aven relativt fa skolor gor att det finns
alternativ for dem som har sdrskilda 6nskemal och behov. De alterna-
tiva skolorna kan dartill bli ett slags experimentverkstdder, annorlunda
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organisering och pedagogik kan utvecklas och prévas. Det kan ske i
relativt liten skala, vilket visat sig passa idéburna organisationer vil. Den
begrinsade omfattningen gor att skolval inte ger upphov till stora klyftor,
segregering och olikvardighet. Och det star i samklang med den generella
vélfardens tanke om solidarisk finansiering via skatter.

Vinsten och konkurrensen

Tre nationalekonomer fran Institutet for naringslivsforskning stoder
sig pa internationell forskning, sdrskilt en studie med sofistikerad
metodik, men svartolkad. De hdvdar att linder som har en hog grad
av konkurrens i skolsektorn ocksa har skolsystem som presterar bra i
Pisa-undersokningen. ") IFN-forskarna drar stora véxlar pa detta och
menar att nu vet vi vad som orsakar kvalitet i skolsystem; andra ar mer
skeptiska till anspraken. Men lat oss anta att studien har ett virde dven om
den inte avgdr fragan. Da blir det intressant att notera att den talar for att
konkurrensen i sig skapar de goda prestationerna, oavsett driftform och
huvudmain. Vinstdrift skulle alltsa inte behdvas, utan konkurrensen skulle
kunna sdkras genom alternativ inom den offentliga sektorn och genom
not-for-profit, idéburna verksamheter. Konkurrens i denna mening lar
dock forutsitta ett skolvalsystem, med effekter som bland annat segre-
gering som diskuteras pa annan plats. (Sandberg 2014).

15 Debatten inleddes av Sahlgren, Booth och Jordahl (2014) genom en tidigare refererad debattartikel i DN.
Referenser och ldnkar till deras och mina repliker publicerade aterfinns pa min hemsida: http://www.akesand-
berg.se/konkurrens-och-kvalitet-skolan-utan-vinst/



5. STYRNING AV UTFALL

P& 1970- och 1980-talen vaxte kritik mot den offentliga sektorn tor att den
blivit stelbent och byrakratisk. Den hade ocksa véxt kraftigt i omfattning
och kritiserades for att den var for dyr (inte minst fran hoger) och stat-
en borjade fa finansieringsproblem. Myndigheter tilldelades anslag men
uppfoljningen av resultat var bristfallig eller obefintlig. Fran vénster kom

kritik for att klasskillnader kvarstod. Brister i demokratin
patalades: medborgarna kunde inte paverka verksamheter-
na.

Politiker i olika ldger ville skapa effektivitet, kvalitet och
mangfald i valfirden, genom nya styrformer (framfor allt ge-
nom styrning av utfall och resultat och bestallar—utférar-up-
plagg) och genom individuell valfrihet. Omvandlingen har
skett utan de noggranna offentliga utredningar och tydliga
politiska stdllningstaganden som brukat utmarka svenskt
offentligt beslutsfattande. I stallet har framfor allt tjansteman
i revisionsorgan och finansdepartement, med politikers tysta
godkédnnande, tagit initiativ och genomdrivit férandringar-
na. Ahlbiack och Widman (2013:138) summerar att ”Efter-
krigstidens mest genomgripande forvaltningsreform i Sverige
gled igenom utan den politiska diskussion som fragans karak-
tar egentligen kravde”. Naringslivet och dess styrmetoder
och marknadsliberal ideologi har gett en resonansbotten. En
liknande slutsats kan dras om det f6ljande steget: privatisering
och utldggning till vinstdrivna bolag.

Tillimpade i den offentliga sektorn kom dessa metoder
och organisationsformer att ses som sétt att effektivisera och
avbyrédkratisera de offentligt drivna verksamheterna, som
alltsa utan att privatiseras kunde styras pa sitt som liknar de
privata foretagen, NPM. Genom ndista steg, privatisering till
aktiebolag, fors den dominerande styrformen och det ultimata
incitamentet fran ndringslivet in: vinstdriften.

NPM:s idégods: Marknad och management

J)

Omvandlingen har
skett utan de nog-
granna offentliga
utredningar och
tydliga politiska
stdllningstaganden
som brukat utmdir-
ka svenskt offentligt
beslutsfattande. I
stdllet har framfor
allt tjgnstemdn i
revisionsorgan och
finansdepartement,
med politikers tysta
godkinnande, tagit
initiativ och ge-
nomdrivit fordnd-
ringarna.

Tvé delar eller snarare tvéd aspekter av ideologin New Public Management
(NPM) kan urskiljas och har redovisats ovan. Den forsta dr marknads-
och konkurrensorientering, den andra 4r management- och styrmetoder
hamtade fran privat sektor. Inféorandet av NPM-metoder for styrning
av vélfarden har i tid delvis sammanfallit med att en 6kande andel av
vilfarden 6verforts fran offentliga organ till privata aktiebolag, och ibland
idéburna organisationer. Dartill har vi under de senaste dren sett om-
fattande skattesankningar med minskade resurser till véilfirden som foljd.
Centralt i alla styrsystem ar att delar och aspekter hanger samman och
stoder varandra. Det handlar badde om formell styrning och rapportering
och om samspel mellan och med méanniskor. Det brister ofta. I till exem-
pel hemtjansten har man ett omsorgsideal som hemtjanstpersonal och
deras narmsta chefer forsoker forverkliga, men det kolliderar med styrn-
ingsideal som bestéllarorganisationen och controllers star for, och det
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blir som regel de senare som drar det ldngsta straet: att halla budget och
uppfylla de mitbara indikatorerna. Andra kollisioner som vi ser i omsor-
gen och varden ér de mellan beloningssystem (I6ner och bonusar) och
ersattningssystem (hur vardcentralen ersitts, till exempel per besok) & ena
sidan, och de 6verordnade kvalitetsmalen & andra sidan. Pa ett mer grun-
dlaggande plan bidrar den 6kade betydelsen for foretagsdgarna av den
finansiella dimensionen, fondférvaltning, avkastningskrav och “share-
holder value” till ett 6kat I1onsamhetstryck pa foretagen och i motsvarande
man blir det svérare att frimja mal som kompetens, arbetsmiljo och
kvalitet i produktionen - om inte de senare paverkar lonsamheten, direkt
eller via risker for att medier uppmarksammar brister; da blir kvalitets-
brister en kostnad. Kommunikationsdirektorerna i bolagen har en central
roll. (Andersson 2013, Frick och Johanson 2013; jfr Lindgren 2011)

Tillampningsomrdden: avgrinsade eller i komplexa processer
Styrmetoderna hdmtade fran naringslivets produktion av varor och i
nagon man standardiserade tjanster tillimpas saledes i verksamheter i
valfirden av annorlunda karaktdr. En del uppgifter som ar klart avgran-
sade i tid och omfattning kan hanteras som ”produkter”, operationaliseras,
madtas och prissittas. Det kan giélla operationer av hoftleder, en del
ogonoperationer, tandldkares atgirder och liknande. Men inte ens i dessa
matmdssigt till synes enklare fall dr detaljstyrningen utan problem nar
till exempel en tandlagning eller en operation leder till komplikationer.
Inte séllan finns ocksa mojligheter for utforaren att pa olika sitt dribbla
med systemet, och skaffa sig hogre ersdttning och bittre ekonomi dn som
var tankt, genom till exempel 6verdiagnostisering och remittering av
olénsamma patienter till andra enheter.

Sé rapporterade SVT (2013) fran Skatteverkets granskning av privata
tandldkare och i ver halften av de tjugo fallen missbrukade klinikerna
systemet genom att krava for hoga ersittningar och faktiskt ocksa hitta pa
patienter man inte haft. Dessa senare exempel géller “produktion” som ar
forhallandevis latt att kontrollera. I mer komplexa processer ar utrymmet
for spel med systemet storre. Har kan som exempel ndimnas den svarkon-
trollerbara metoden att skolor genom lokalisering, marknadsforing och
aven informella urval kan salla bort resurskravande elever.

I tidsutstrickta processer, svara att avgrdnsa, och dar brukarna/pa-
tienterna/eleverna medverkar i processerna ér det nést intill oméjligt
att pa ett rimligt satt se verksamheten som framstillning av avgransade
produkter. Det kan gilla sadant som omsorg om barn och éldre, psyki-
atrisk vérd, vard av multisjuka samt som regel inom utbildning. Det ar
vardbehovande av sddana slag och resurskravande elever som tenderar
att missgynnas av skolval, vardval och NPM. De klyftor som blir f6ljden
drabbar inte bara de direkt utsatta, utan ocksa alla oss som inte vill leva i
ett samhadlle med vaxande klyftor.

Litteraturen dr omfattande om problemen med sidana méatmetoder
och NPM i stort: Felstyrning mot det matbara, vilket leder till att de pro-
fessionellas kunnande och ansvarstagande sitts pa undantag. For virdens
del ger Maciej Zarembas (2013) bok och artiklar dskadliga exempel.



En lakare berittar i en kommentar exempelvis om aterkommande
halsfluss med halsbold som ger drrbildningar runt halsmandlarna. Det
kraver att halsmandlarna opereras bort, men operationen kan vara farlig
och tidsodande. Enklare dr det att gora snabba halsmandelsoperationer pa
patienter som haft ndgon enstaka, enkel halsfluss. NPM och diagnossys-
temets signal dr tydlig: Den som prioriterar de enkla och manga opera-
tionerna framstar i styrsystemet som produktiv, fast nyttan for patienter
och sambhdille &r liten. En sddan anpassning for att na kvantitativa produk-
tionsmal 6vervigdes i exemplet bland personalen pé en avdelning, men
overgavs; etiken segrade den gangen. Privata kliniker specialiserar sig
girna pd sadana okomplicerade ingrepp.

Kontrollapparaten och dess kostnader

Dessa nya styrmodeller bidrog till och forutsatte en expansion av gransk-
ning och kontroll och 6kade kostnader for detta. Savil foretagisering

som marknadisering innehdll element av decentralisering, och, gick
resonemangen, de decentrala enheterna maste ju styras for att undvika
oordning och ineffektivitet i en komplex verksamhet. Sérskilt gallde detta
privata vinstdrivna utforare, som ju hade andra motiv dn att na politiskt
satta mal. Granskningen véxer ocksa som ett direkt resultat av gransknin-
gen: Utforare kan soka taktiskt blidka granskarna genom att skriva flotta
rapporter att stélla till granskares forfogande men annars ostérda “jobba
pa som vanligt” En ldngre gdende anpassning dr att faktiskt utfora det
matbara som mélstyrningen efterfrigar men férsumma annat, kanske an-
geldgnare. Sddana rorelser dgnade att 6gontjana eller forvilla kan "lyckas”
i den meningen att ledningen/granskarna blir néjda men de kan dventyra
verksamhetens egentliga kvalitet. Upptécks detta avledning och granskare
kan det bli motiv for att krdva an mer kontroll. Misslyckad styrning leder
till “more of the same”. Byrakratismens onda cirkel trader fram igen. (Cro-
zier 1963).

Vad kostar denna spiralformade tillvixt av granskning och kontroll?
Jacobsson och Westerberg (2013) gor bedomningen att av drygt 300
myndigheter har en tredjedel till uppgift att granska de resterande tva
tredjedelarna. Nu ar vél granskningsmyndigheterna i snitt mindre dn
dem de ska granska, men dnda. ... Till detta kommer att de granskade
forvantas ta fram underlag fo6r granskningen och medverka i den pa olika
satt. Dartill kan organisationer vidta atgarder for att kringga eller neu-
tralisera granskningen. Sist ska som ett resultat forandringar genomforas,
de kréver resurser, men dar dr vél forvintan att dessa netto skall ge ett
positivt bidrag i kostnads-intaktsanalysen. Sammantaget ldr notan sluta
pa miljardbelopp. Detta dr de direkta kostnaderna for kontrollapparaten.
Till det kommer effektivitetsforluster pa grund av den framtvingade detal-
jstyrningen: standardisering ger skenbar valfrihet mellan snarlika alterna-
tiv, och resurser anvinds for att taktisera och spela med systemet.

Sérskilt anmiarkningsvart ér att alla yrkesgrupper och professioner
granskas och avkravs rapporter: sjukskéterskor, barnmorskor, lakare, lara-
re, forskollédrare, socialsekreterare, domare — alla utom granskarna sjélva.
NPM placerar olika slags byrakrater i en central position: civilekonomer,
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jurister, controllers, kommunikatorer. Andra yrkesgrupper och professio-
nella forvintas underordna sig den logik de foretrader. Vi har sett brister
i utfallsstyrningen och negativa effekter. Men NPM har forblivit ett slags
ritual som legitimerar verksamheten och skapar ett intryck av ordning.
NPM sjilvt och dess byrakrater har knappast utvarderats. (Hall 2013).
Men visst behovs yrkeskunniga planerare och utvdrderare — med arbets-
former och metoder som stdder andra yrkesgruppers arbete.



6. STYRNING AV INSATSER

For vinstforesprakarna dr det angeldget att fa till stand en utfallsstyrning
(mot mal och resultat) och de bavar for en styrning av insatser (resurser,
regler, personal och liknande). Nar den socialdemokratiska partistyrelsen
i slutet av oktober 2012 beslot att verka for nationella kvalitetslagar i
valfardssektorn, men att inte forbjuda vinstsyfte eller vinstuttag, andades

vinstforesprakare ut. Strax twittrades det ivrigt med in-
neborden: att fa bort forbudslinjen mot vinst var steg ett,
och nu giller det att se till att det blir en styrning av ut-

fall - och inte av insatser/resurser (varfor den preferensen
analyseras nedan). Stéillda infor svarigheter att formulera
utfallsmatt och bryta ner i mdtbara delar som inte leder fel
utan mot de 6verordnade malen dr deras svar att det galler
bara att vidareutveckla styr- och matmetoderna for mal och
utfall.

Men omdome, etik och ansvar for att tolka och uppfylla
6verordnade mal for exempelvis utbildning och omsorg kan
inte enkelt kvantifieras och matas. I praktiken innebar svag-
heterna oftast nya dn mer detaljerade matt som blir en del
i en destruktiv och ytterst kostsam kontrollspiral av alltmer
kvantifiering och mitning. Pa ett grundlaggande virdeplan
leder sadan styrning till att ménniskor som ska styras reduc-
eras till en endimensionell siffra och berdvas sin frihet och
vardighet (Mouritsen, och Johanson 2005)

Styrning av insatser avvisas. Varfor ar valfardsbolagens
foretradare sa angeldgna om att det ska bli utfalls- och mal-
styrning, inte insatsstyrning? De kan mena, och med visst

J)

Foresprakarna for
NPM talar i ett
andetag om ’detal-
jerad styrning av
insatser” som ett
forsta argument
emot insatsstyrn-
ing. Det andra
argumentet dar att
styrning av insatser
hindrar innovation
och fornyelse.

fog, att en vélutformad malstyrning kan ge utrymme i organisationen att
finna nya l6sningar pa hur man ska na malen. Problemet &r att, pa grund
av utforarnas tricksande, malstyrningen tenderar att detaljeras, fungera
standardiserande och bli kontraproduktiv. Kanske viktigare dr ett annat
skal, att cheferna i de privata valfardsforetagen kinner igen sig fran 6vriga
néringslivet — det dr sa man gor. Ett tredje skil, osagt hur medvetet, kan
vara att den alltmer byrakratiserade malstyrningen faktiskt inte funger-
ar, det gar att spela med systemet med gladjebetyg i skolan!", selektion
av brukare (patienter, elever) som inte kriver stora resurser, falskeligen
ifyllda rapporter samt dverdiagnostisering som ger hogre ersittning dn
avsett (Blohm 2014). Overdiagnostisering r vanligast i privata vardcen-
traler visar forskning i Jonképing och region Skine (Aberg 2014).

Foresprakarna for NPM talar i ett andetag om “detaljerad styrning av
insatser” som ett forsta argument emot insatsstyrning. Det andra argu-
mentet dr att styrning av insatser hindrar innovation och fornyelse.

Mot det forsta argumentet kan invandas att hér ror det sig om tva
dimensioner: savil insats- som utfallsstyrning kan vara detaljerad eller
mer Oversiktlig. Att styra genom insatser, till exempel personaltdthet och

utbildning, 4r inte nodvéandigtvis att styra i detalj, det kan och bor handla

16  Friskolor tenderar att ge hogre betyg dn de nationella proven pekar pa (Hinnerich och Vlachos 2013:86ff)
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om en miniminiva av bestimda resurser som kan anvdndas lokalt for att
utveckla verksamhet och resultat. Den ndrmare utformningen 6verlamnas
till den lokala ledningen, till dem som arbetar i verksamheten i samspel
med brukare och deras foretradare. Insatsstyrningen kan utformas sé att
den sdkrar en miniminiva av resurser av olika slag som &r centrala for

att verksamheten ska kunna leva upp till vasentliga mal och vérden for
individer och samhalle nir det géller resultaten och hur verksamheten
bedrivs.

En sa utformad insatsstyrning blir inte ett hinder for utan kan bli ett
stod for innovation och férnyelse. Men liksom i utfallsstyrning finns
risker att den drivs i riktning mot mer detaljstyrning om utforare férsoker
utnyttja frihetsgraderna som ges inte till kvalitetsutveckling utan till
kostnadsminimering som eventuellt ocksa kan ge utrymme for vinstuttag,
eller i icke vinstdrivna verksamheter till ett 1agt resursutnyttjande och in-
effektivitet. Vélfardstjanster dr inte en firdig produkt som 6verlamnas till
eller kops av brukaren. Valfardstjanster blir till i ett samspel mellan den
som arbetar och den som brukar, i skolan eleven, i sjukvarden patienten,

i omsorgen den éldre. Darfor dr det avgorande for brukare, medborgare
och politiker hur “produktionen” gar till och hur den leds, chefernas
kompetens. Det ar ocksa avgorande for de yrkesverksamma, for arbetsor-
ganisationen, arbetsmiljon och utveckling av kompetens — vilka i sin tur
ar viktiga betingelser for kvaliteten i det médnskliga samspel som verksam-
heten i hog grad utgor. (Strandhill, Ribeiro och Sirén 2012; Akademiker-
forbundet SSR 2012)

Min standpunkt dr som framgitt att dominansen for outputstyrning
natt vdgs dnde. Detaljstyrning, utvirderingsbyrakrati, kontrollkostnader,
kollision med yrkeskunnande och professionell etik, stelhet och likformn-
ing som hdmmar alternativskapande dr nagra av de effekter av NPM som
vi sett. Styrning av insatser bor nu vara forstahandsvalet och den kan
laggas upp pa ett sitt som ger ramar och mojliggor alternativ och inno-
vation och handlingsutrymme for de vélfiardsarbetande lokalt i verksam-
heten. Men 6vergripande resultatmal kan forstas ge en gemensam idé
om verksamhetens inriktning utan att utfall kvantifieras i detalj, och med
medvetenhet om att vackert formulerade mal ibland riskerar skyla 6ver en
mindre skon verklighet.

Satsning pa forskning om en modern insatsstyrning behévs, kopplad
till fragor om utveckling av verksamheters innehall och av inflytande och
delaktighet f6r brukare och personal. Detta behandlas i de avslutande
avsnitten om arbetsorganisation och alternativ.

I ett sddant forsknings- och utvecklingsarbete kommer skilda modeller
for tilldelning av och krav pa en miniminiva av insatsresurser att provas
och utvecklas i olika verksamhetsomrdden. Utifran litteraturen och den
svenska debatten om NPM kan ndgra dimensioner preliminért anges som
kan inga bland de insatser som ger forutséttning for kvalitet i verksam-
heters innehall, processer och dess resultat.

® Bemanning och personaltithet (till exempel antal barn per personal
i skolan och forskolan, klass- och gruppstorlekar, personaltithet i dld-
reomsorgen)



@® Resurser och personal for brukare (exempelvis multisjuka, elever)
med sdrskilda behov

® Resurser som kompenserar for socioekonomiska skillnader mellan
upptagningsomraden

@® Minimigréns for Ilonesumman till personal som i Norge (for att
sakra personaltdthet och kvalifikationer)

@® Utbildningsniva, kompetensniva, olika specialistbefattningar (exem-
pelvis elevvard i skolan)

® Tid och resurser for kompetensutveckling och fortbildning for all
personal, inklusive chefsutbildning som é&r viktig for kontinuitet och lokal
framgang

@ Anstéllningsformer: andel tillsvidareanstillda (ger kontinuitet)

® Anstdllningsformer: andel heltidsanstéllda (ger kontinuitet)

® Brukarinflytande (eventuellt genom anhoériga) pa enhet, organi-
sation och nationell niva (exempelvis liknande det system som finns i
Nederlanderna, se nedan)

® Utvecklade former for personalinflytande och medbestimmande pa
olika nivaer

@ Resurser avsatta for kontinuerlig verksamhetsutveckling med an-
stallda, fack, brukare, politiker (jamfor till exempel norska modellkom-
munmetoden, nedan)

® Kring- och stodtjanster som gor att valfardsyrkena kan gora sitt
jobb, det de ér anstdllda for

Kraven pa insatser av framfor allt personal kan vi rdkna med minskar de
mest uttalade vinstdrivkrafterna och begransar mojligheterna att ta ut
vinst i valfardsforetag pa bekostnad av kvalitet. Problem dr att all denna
nodvindiga styrning for att sakra kvaliteten dels leder till likformning och
inflexibilitet, dels kostar stora resurser. Kombineras detta med en fortsatt
detaljerad mélstyrning enligt NPM blir lasningar, felstyrning och kost-
nader én storre. En vanlig utvdg internationellt dr att inte tillata aktiebo-
lag. I Sverige finns som framgatt mojligheten till sirskilda SVB-bolag.
Nedan diskuteras dven nédvandigheten av organisatorisk utveckling i
offentlig sektor.

Sociala krav vid upphandling
I mitten av januari 2014 tog EU-parlamentet ett vasentligt beslut. Man
antog kommissionens forslag till nya EU-direktiv som avser gora det ar
mojligt att stdlla miljokrav och sociala krav vid offentlig upphandling.
Huvudregeln har tidigare varit att den som erbjuder ldgsta priset vid en
upphandling vinner densamma. Krav ska kunna stéllas pa att kollek-
tivavtal tillaimpas. Det minskar mojligheterna for foretag att erbjuda lagt
pris genom att dra ner pa loner och forsdmra arbets- och anstdllnings-
villkor, och dessa villkor ér i sin tur vdsentliga for att till exempel kunna
erbjuda bra omsorg i dldrevarden. (Lag & avtal, 15 jan 2014)

Liknande villkor har tidigare egentligen kunnat stillas men dé har
formuleringen varit kollektivavtalsliknande former eller den allmidnna
standarden i branschen, enligt ILO:s konvention 94. (Foér en framsynt di-
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skussion se Holmertz och Junesj6 2005.) Redan 2011 kréavde riksdagen att
Sverige, som flera grannldnder redan gjort, skulle ratificera konventionen,
men regeringen vill fortfarande utreda. Aven fore EU-beslutet i januari
var det mojligt att stilla sociala krav och miljokrav. Exempelvis stéllde
kommuner langre gaende djurskyddskrav vid upphandling av livsmedel
an vad EUs regler anger; kammarritter har gett kommunerna ritt. Det har
enligt Niklas Bruun (2012) funnits "en obefogad rédsla att bryta mot EU:s
regler”. I en undersokning var Sverige klart sémst av sex lander pa att stdl-
la sddana krav. — Ett intryck &r att Sverige vill vara "bast i klassen”, ta det
sdkra fore det osdkra och 6vernitiskt anpassa sig till forsiktiga tolkningar
av EU-regler. Kanske dags for svenska myndigheter att bli lite brakigare
och véga gora egna radikalare tolkningar for att eventuellt fa dem prévade
i europeisk domstol, och inte alltid utga ifran att "det gar inte”.

Ett exempel pa det senare ar kollektivtrafik ddr offentlig upphandling
till lagsta pris ar det vanliga. Fackliga organisationer ger exempel pa att
upphandlare ér daliga pa att stdlla sociala krav som att personal ska folja
med till en ny utférare. Det har lett till att stindigt nya foretag vinner
upphandlingar da de har nyanstilld personal med ldgre 16n &n det nuva-
rande foretaget ddr 16ner hojts enligt kollektivavtal. Det innebér kortsik-
tighet i personalpolitiken och att kvalitetsstravan inte l6nar sig. (Rudén
och Nordstrom 2014).



7. ANDRA FORMER FOR STYRNING

Utover styrning av den l6pande verksamheten som hittills diskuterats &r

det angeldget med omfattande, systematiska och kvalificerade utvarder-
ingar med langa mellanrum. Dessa utvéirderingar ska dven omfatta hur
sjdlva styrningen fungerar. Den typen av utredningar har inte haft en stor
plats i den svenska diskussionen, som mest handlat om den l6pande kon-
trollen, men de bor vara ett centralt inslag i styrning och utveckling av en
kunskapsintensiv och effektiv valfird. Med sadana utvérderingar blir behovet
av l6pande detaljstyrning mindre. Mer om detta i det avslutande kapitlet.

Har presenteras for dverblickens skull nagra exempel péa andra, kom-
pletterande sitt att styra och ge forutsdttningar for vélfardsverksamheter.
Fordjupningar ligger utanfér denna rapport.

® Provning av dgare vid etablering och overldtelser gdllande sadant
som "lamplighet”, erfarenhet, kompetens, langsiktighet, verksamhetsmal,
agarbolagets hemvist och skatteredovisning

® Provning utifran sociala och politiska mal som geografisk lokaliser-
ing i omraden med hénsyn till socioekonomiska faktorer som péaverkar be-
hovet av etablering och ddrmed resurstilldelning (exempelvis ett omrades
vardtyngd, elevunderlag och sa vidare.)

@ Begrinsning av det antal enheter en privat huvudman far driva, eller
av enhetens storlek

® Oppenhet genom offentlighetsprincip, lex Sarah och lex Maria samt
meddelarskydd ar avgorande for majligheter till demokratisk kontroll och
till att medborgare fir insyn, och kan gora underbyggda val. Hit hor ocksa
forslag om “6ppna bocker” for varje enhet. Oppenhet dr ocksa viktig for
mojligheter att styra verksamheterna med andra metoder och for att
forsvara tricksande med styrningen. Offentlighetsprincipen ger medbor-
gare ratt till insyn och tillgang till myndighetens dokument.

® Dessa principer och rittigheter giller bara i den offentliga sektorn,
och inte for skattefinansierad vélfard genom privata utforare. Utredningar
pagar om mojligheterna att utstracka dessa rattigheter till att omfatta ocksa
skattefinansierad vilfard driven i bolagsform. Denna vidgade tillimpning
ar nodvandig ocksa for att offentligt och privat ska vara likstéllda i konkur-
rensen. Réttigheterna ar sa angeldgna att om lagstiftning inte kan sékra att
rapporteringsplikt och 6ppenhet genom offentlighetsprincip och med-
delarskydd omfattar ocksa privata bolag ar det ett starkt argument for att
den senare driftsformen inte ska tillatas inom valfirden.

@ Virdet for vilfardskvalitet av foretags uttalade sociala ansvar (CSR)
liksom tankar om etiska plattformar ar tveksamt. A ena sidan kan det
bidra till en viss styrning genom att man forbinder sig att ledas av vis-
sa sociala viarden och ddrmed kan fa ett tryck pa sig fran konsumenter
och medier. A andra sidan kan det visa sig vara en ytlig deklaration som
snarare doljer sndva ekonomiska egenintressen och bristande ansvar.

Enligt min bedémning dr detta grundbetingelser som bor siakras. Om
inte s& kan ske for en enhet/huvudman/driftform bor dennas lamplighet
sdttas i fraga. Om primirt vinstmotiverade aktorer eller associations-
former till exempel inte kan férenas med offentlighetsprincip bor dessas
lamplighet att driva skattefinansierad valfardsverksamhet ifrdgasattas.
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8. ARBETE OCH
ORGANISERING I VALFARDEN

De flesta anstdllda i vélfarden ar yrkesgrupper med god kompetens och
professionell kunskap, som traditionellt varit de som utifran kunskap och
etik haft att viardera vad som ar god vard, god omsorg och god utbildning.
Nu vérderas de pa en marknad och genom managementmetoder. Deras
varderingar, kompetens och identitet i arbetet sétts under tryck. NPM:s
fokus pa centraliserad och kvantifierad ledning gor att den planering,
styrning och utvirdering som legat hos de yrkesverksamma flyttas upp till
ledningsnivan.

Den kvantifierade detaljstyrningen av vard och skola kan tvinga de
yrkesverksamma och professionella att arbeta pa ett sitt som strider mot
“vetenskap och beprévad erfarenhet” och mot etiken. Det kan i sin tur
forsamra tilliten fran deras sida till forvaltning och politiker, och en ond
cirkel av sjunkande fortroende kan ta fart. I samma process kan yrkeskun-
nande forfaras och i sin tur leda vidare till an mer detaljstyrning.

Studier tyder pa att NPM-liknande styrformer kan forsamra arbets-
forhallanden och hilsa; exakt hur stor andel NPM har i fordndringarna
ar svart att faststélla. En kunskapsoversikt (Malqvist med flera 2011) om
NPM och arbete i vard och omsorg antyder bland annat féljande effekter:
fragmentisering av verksamheten péa grund av kortsiktiga ekonomiska in-
tressen; 6kad uppifran-styrning genom standardiserade styrsystem; lagre
egenkontroll i arbetet; etiska konflikter, samvetsstress och cynism; 6kad
andel tidsbegransade anstéllningar, simre kontinuitet och trygghet.

Utbildningsnivan skiljer sig mellan olika sektorer mitt som andel med
eftergymnasial utbildning. Pa utbildningsomradet hade kommunerna
2011 en storre andel sysselsatta med eftergymnasial utbildning, 69 pro-
cent mot 60 procent i de privata foretagen. Inom sjukvarden ar andelen
ungefar lika stor, cirka 70 procent medan inom omsorgen var andelen
hogre i privata foretag, 29 procent mot 26 procent (SCB 2013).

Inom édldreomsorgen ér personaltdtheten 10 procent hogre i kommu-
nala én i privata boenden, och @ven andelen heltidsanstillda ar hogre,
béda faktorer av vikt for kvalitet och kontinuitet i omsorgen. Daremot ar
valmadijligheterna vad giller mat och dygnsvila storre i privat dldreomsorg.
(Szebehely 2011).

Regeringens utredning av valfrihet i socialtjansten (SOU 2014:2) redo-
visar forst Statskontorets studie och den visar att i LOV-kommunerna har
kostnaderna i hemtjansten 6kat snabbare 4n i andra vilket antas bero pa
okad administration alternativt pa att de prestationsbaserade ersattning-
arna gor att utforarna forsoker 6ka insatserna. (Har kan man jamfoéra med
overdiagnostisering pa vardcentraler.) I utredningens egen undersékning
har man jamfért kommuner som tillimpar Lagen om valfrihet (LOV)
med sadana som inte tillimpar lagen och man finner inga vésentliga skill-
nader i kostnader, kvalitet och effektivitet.

Mitt som andel med pedagogisk examen ér skillnaden relativt stor
mellan kommunala grundskolor med 88 procent mot 70 procent i friskol-
or. Hogst larartithet har idéburna fristdende skolor, vinstdrivna har lagst



och kommunala ligger ddremellan. (Vlachos 2011). Bland férskoleperson-
al ar deltidsarbete vanligare i kommuner med stor andel privata forskolor,
och dér dr ocksa personalen ldgre utbildad, yngre och oftare mén. (Han-
spers och Mork 2011).

Om NPM fér konsekvenser for arbetet och jobben sa giller ocksa det
omvinda. Att etik och yrkeskunnande inom utbildning och vard och
omsorg ifragasitts pa ett ibland flagrant sitt och inte kan komma till sin
ritt har redan framhéllits. Anstéllningsformer som deltidsanstdllning
och korttidsanstallning forsvarar kontinuiteten till exempel i dldrevarden
och hemtjénsten. Kontroll- och rapporteringssystem far i ménga yrken
forodande effekter for mojligheterna att gora “sjdlva arbetet”, det man &r
anstalld for som larare, sjukskoterska, socialarbetare, domare och sa vidare.

Till sist ett pdpekande om ett grundliaggande férhallande. Hog arbet-
sloshet framfor allt, men dven ldga ersdttningsnivaer i a-kassan, gor att
manniskor tvingas acceptera arbetsforhallanden de inte skulle géra om
arbetslosheten vore lagre. En politik for 6kad sysselsittning ar visentlig
for battre arbetsforhallanden och for kvalitet i valfarden.

Kompetens, resurser och kvalitet: Exemplet skolan

Denna rapport ér inte platsen for en heltdckande och detaljerad empirisk
genomgang av forhallandena pa arbetsplatser i valfardens olika sektor-
er. Som en illustration redovisas dock en tabell sasmmanstilld av Sten
Svensson (2010) som

da var utredare pa
Lirarforbundet. Den SKILLNADER MELLAN KOMMUNALA

OCH FRISTAENDE GRUNDSKOLOR

Kommunal skola Fristaende skola

visar att kommunala
skolor kommer bittre
ut an fristaende skolor Andel behériga larare 87% 67%
pa alla faktorer sdésom
exempelvis antal larare
per elev, andel behoriga
larare och studievigle-
dare, lokalyta, tillging Antal studie- och

i K yrkesvagledare per 100 elever 0,2 01
till specialsalar och
bibliotek, elevvard. De
fristaende kommer

Antal kvadratmeter perelev 18 10

Laromedel, utrustning och
skolbibliotek (Kronor per elev) 3000 kr 4100 kr

Elevvard kronor per elev 2050 kr 1370kr

battre ut pa satsning pa Kalla. Skolverket 2008 och 2009 och Kulturradet. Skolbibliotek 2008. Kulturen i siffror 2009:1.

skolmat och laromedel.

Tabellen visar tydligt omrdden dir de fristiende skolorna gor besparingar ~ Kélla:
vensson 2010,
som skapar deras ofta stora vinster: De sparar in inte minst pa personalen, sidan2e.
genom minskad ldrartithet och farre specialister. I fristaende skolor har
foraldrarna en hogre utbildningsniva och sambandet dr mycket starkt
mellan fordldrarnas utbildning och elevers skolprestationer. Det dr darfor
inte forvanande att elever i fristaende skolor har hogre meritpoidng och
detta trots farre och sdmre utbildad personal. Friskolornas vinster fore-
faller utover lag personaltdthet ha segregering och bristande likvardighet

som en forutséttning.
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Alternativet: utveckling av verksamhetens innehall

och inflytande for brukare och personal

Ett alternativ till nuvarande ordning &r en styrning av ramar och insats-
er som ger utrymme for kompetensutveckling och for de anstdllda att

ta initiativ, for nytankande och arbetsbaserad innovation som utvecklar
verksamheten och dess innehall. Pa en sadan grund kan de anstélldas
formégor tas till vara. Med sadana utgangspunkter bor det, som redan
framhallits, goras en satsning pa forskning om styrning genom insatser och
resurser, kopplad till fragor om utveckling av verksamhetens innehdll och
inflytande for brukare och personal. Vilfirdsyrkenas perspektiv, kun-
nande, erfarenhet, omdome och etik ska vaga tungt — till skillnad fran i
utfallsstyrningen dér det framst dr byrakraters, juristers och ekonomers
perspektiv, management- och mitmetoder som dominerar, i stillet for att
de bidrar med ldmpliga verktyg i valfardsyrkenas arbetsprocesser.

Innehéllet i en utforares verksamhet, pedagogiska modeller, strategier
for vard och sa vidare dr det som ger en praktisk skillnad f6r brukarna.
Vill man ha valfrihet sd dr detta den centrala dimensionen och sadana
olika innehall kan skapas pa ett planerat sitt inom en insatsstyrd offentlig
verksamhet och inom idéburna verksamheter. Detta kan sdgas vara en
verklig valfrihet, riktiga val mellan olika innehall. Alternativ kan ocksa
finnas genom konkurrens och med vinstdrivna utférare, men valmo-
jligheterna utarmas genom marknadsmekanismer som leder till uppkop
och koncentration i koncerner, och till likformning dér ett och samma
“koncept rullas ut” 6ver landet. Resultatet kan efter hand bli en slags sken-
konkurrens med val mellan bolag med relativt likartade erbjudanden.

Ett exempel dr hemtjdnsten pa Sodermalm som idag erbjuds av 116
foretag (62 av dem har kunder pa S6dermalm) som konkurrerar om de
gamlas kop av tjdnster; fyra av utférarna d&r kommunala. De gamla forvéin-
tas skaffa kunskap om vad de olika utférarna erbjuder och darefter vilja.
Informationsunderskottet dr stort och marknadsmodellen brister. Att in-
formationssokandet har sina granser antyds av att ungefdr 25 av foretagen
har namn pa A (35 om man riknar in namn pa AB) vilket placerar dem
forst pa listan. A som i dldre har bara ett féretag. Men det som Hemtjén-
sten i Skonsmon, Sundsvall visar (i ndsta avsnitt) ar att man kan, inom
bistandsbeddmningens ramar, med 6ppenhet och dialog mellan om-
sorgstagare och hemtjénstpersonal, skapa mojligheter till reella val, inte
primart mellan firmor, utan mellan olika innehéll, och olika tjanster.



9. ORGANISERING EFTER NPM

I de tidigare avsnitten om styrning av vélfardssektorn har tyngdpunkten
legat pa den dagliga 16pande verksamheten, hur den styrs. Det aterkom-
mer dven i detta kapitel, men hér dr den mer strategiska ledningen i fokus,
den grundldggande organiseringen. Jag argumenterar for att vi bor efter-
strava tillskapandet av organisationer dar kompetens och fornyelseférma-
ga kan komma till sin rétt, vars resultat mats med hjdlp av omfattande
kvalificerade och kvalitativa utvarderingar (med kvantitativa inslag) med
langa mellanrum. Detta kan vara ett alternativ till organisationer dér pro-
fessionalismen satts pa undantag, som kréver kvantitativa detaljmatt och
ymnigt och stindigt dokumenterande - i stéllet for att gora det man egen-
tligen &r anstdlld for: undervisa, ta hand om patienter eller hjilpsokande
och sé vidare.

Institutionella investeringar

Maktutredningen (SOU 1990:44, kap. 11) talade om att efter den tradi-
tionella modellen mal-planering-styrning kan man vénta sig en insti-
tutionell nyorientering med bland annat en ny experimentell attityd, en
provande modell som grundas pé successivt larande; man kan jamfora
med provisoriska utopier.

Alternativ till métning och kontroll i efterhand ar att soka bygga
organisationer som skapar ett fruktbart samspel mellan brukares behov
och de arbetandes kunskap och ansvar, och som ses 6ver kvalitativt med
langre mellanrum. Om organisationen och kontrollen fallerar dr mer
kontroll inte det sjdlvklara botemedlet. Kanske ska man i stéllet satsa pa
innovation och nya arbetsformer som tar till vara medarbetarnas kreativi-
tet (Vision 2013).

Den franske organisationssociologen Michel Crozier (1964, 1970) ser
det som den politiska nivans uppgift att gora institutionella investeringar
i resurser med syfte att skapa experimenterande och sjalvforinderliga en-
heter och se till att anpassningen sker inom grova ramar. En sadan styrn-
ingsmodell forutsatter ett 6kat engagemang fran de anstéllda och i sin
tur utvecklad demokrati i arbetslivet. Det krévs forutsédttningar for att de
yrkesverksamma ska kunna ta ett sjdlvstandigt ansvar inom givna ramar.
Det som lockat ménga till arbete i offentlig sektor har varit mdjligheten att
engagerat arbeta for mal som kvalitet i vard och utbildning och att kunna
anvanda sitt eget djupa yrkeskunnande och ta ett eget ansvar. Ansvaret
giller inte bara i den direkta relationen till brukaren (eleven, patienten).
Det bredare ansvaret giller samhallsansvar, helhetssyn, demokrati, lik-
abehandling. Ett sadant ansvarstagande kan svarligen fangas upp i New
Public Management-inspirerade utfallsmatt eller i individernas “kundnoj-
dhet” pa kvasimarknader.

Brukarinflytande i Nederlinderna

Nederldnderna har en lag om medbestimmande for brukarna i social-
och hilsovard (WMCZ). Det dr en ramlag som ger stort utrymme for lo-
kalt sjalvbestimmande. Bakgrunden var tankar om att rada bot pa ojam-
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likheten mellan producenter (som &r den starkare parten) och klienter i
dessa sektorer och det faktum att det inte finns fungerande marknader.
Dirfor behovs organiserade former for brukarinflytande. De ska finnas i
alla organisationer inom hélsosektorn som finansieras med skattemedel.

LOC (2014) 4r en samlande organisation pa nationell niva for brukar-
raden i hélsosektorn. LOC samrader med regering och andra aktérer, och
erbjuder information, stéd och utbildning for brukarrdd och mer én 2200
rad har anslutit sig till LOC.

Professioner, kompetens och delaktighet

Professioner har traditionellt en hog grad av autonomi. Det kan gilla
advokater, lakare, ldrare, forskare. Sjalvstyre ér ett av de utmiarkande dra-
gen for professioner. De klassiska professionerna var fria yrken: ldkaren
med sin mottagning, advokaten med sin byra. Numera arbetar de flesta
professionella i organisationer, och de ér centrala i alla vélfardsverksam-
heter. Dérfor finns det anledning att drdja nagot vid fragorna: Vad dr en
profession i dag? Och vad blir konsekvenserna for deras autonomi nar de
arbetar i stora organisationer?

I diskussionen om styrning i vélfirden kan grovt sett tva standpunkter
kontrasteras. Den ena ar NPM-perspektivet med malnedbrytning och
styrning genom detaljerade kvantifierade mitningar i vilken de professio-
nella utfor de tilldelade uppgifterna pa konstruerade marknader, externa
och interna. Den andra ér professionsperspektivet dar de professionella
autonomt, utifran sin unika kunskap, yrkespraktik och etik, bestaimmer
vad som ska goras.

Det tredje perspektivet, professionella i hierarkiska organisationer,
komplicerar bilden, for det handlar om valfiardsyrkenas roll i stora organ-
isationer. Lakaren till exempel dr nu inte en idealtypisk professionell, en
privatpraktiserande smaforetagare med sjalvbestimmande, utan arbetar
i en stor organisation som har sina mél, men dér den professionelles
kunskap och etik dnda ska komma till sin rétt. (Sandberg 1971).

Fragan om professioners autonomi, etik och ansvar ér inte oproblema-
tisk. I professionslitteraturen dr fragan om sérintressen och professioners
egenintressen central. Etik och gruppsammanhéllning kan urarta till ett
satt att undvika legitim politisk styrning och vara ett sitt att skydda priv-
ilegier och skydda mot kritik. Sjalvklart krévs politiska beslut om vad stat
och kommuner engagerar sig i och beslut om resurser for olika omraden.
Sjélvklart behover dven professionella verksamheter inom tilldelade re-
sursramar styras och utvirderas men dé gérna pa ett sitt som inte dagli-
gen hindrar och perverterar yrkesutdvningen, utan stoder den och riktar
in den. I den traditionellt organiserade offentliga sektorn var det daligt
med bade styrning och utviardering — bada behover utvecklas.

Dessutom avses med professioner traditionellt vissa av de akademiskt
utbildade yrkesgrupperna, men dven andra yrkesverksamma i vélfirden
har legitima krav pa inflytande, s& professionernas sirskilda roll bor
snarast ses inom ramen for 6kad delaktighet och medbestimmande for
alla kompetenser och yrkesgrupper och i dialog med brukares inflytande.



Modellkommunmetoden i Norge: tillit och lokal

samverkan for verksamhetsutveckling

Den norska modellkommunmetoden (MKM) har utvecklats av Fagfor-
bundet, som kan sédgas vara Kommunals norska systerorganisation och
drevs i ett tiotal kommuner 1998-2003. Ett fackligt villkor for att teckna
avtal om att arbeta enligt MKM var att kommunen férband sig att inte
privatisera verksamheten under projekttiden. Ett liknande

program, Kvalitetskommunprogrammet, startades 2005 och

har forlangts till 2015. (Vabo et al. 2013).
Grundsynen dr att det finns ett ndra samband mellan
arbetsvillkor och majligheterna att erbjuda bra tjanster i

valfarden. Strategin for att na badadera ar dels att kunskap

och initiativ vaxer “nerifran”, dels att utveckla samarbete i Grundsy nen dr att

stéllet for konkurrens. det finns ett ndra
Modellen vill géra upp med bristande tillit till de anstall- samband mellan

da och med en styrningsform som var l6skopplad fran och arbetsvillkor och

inte gav mening i det dagliga arbetet. Modellkommuner- mojligheterna att

na bygger pa tillit till de anstdllda och deras kunskap och
forméga till samarbete, i stdllet for misstro, kontroll och
marknadssimulering genom kép-och-sélj och privatisering. o
Alla anstéllda, med deras speciella erfarenheter, uppmuntras Strategin for att
att komma med idéer och forslag till hur verksamheten kan nd badadera dr
forbattras. Forslagen behandlas i en styrgrupp med politiker dels att kunskap
(dven oppositionen), forvaltningen och de anstillda. Ien kon- -4 initiativ vixer
sensusprocess gors kompromisser och arbetsgrupper tillsatts
for de forslag man vill utveckla vidare.

Bada programmen har utvdrderats av forskare som fann T N
att arbetsmetoden fungerar och de sag en positiv effekt, om i stallet for konkur-
an liten. | MKM anses utvecklingen ha gatt i ratt riktning vad ~ 7ens.
giller kompetens, brukarorientring och kvalitet, och fordnd-
ringar lever vidare; fokus pa effektivitet behover dock skérpas.

Programmet kan ses som ett praktiskt alternativ till upphandling och
bestallar—utforar-system. (Skalnes 2002). I utvarderingen av Kvalitets-
kommunprogrammet betonas starkt det breda engagemanget och det
lokala perspektivet som utmanar mer generella metoder som infors lika
overallt. De framstidlls som tva helt olika perspektiv och framgangsvégar.
(Hovik 2010).

erbjuda bra tjin-
ster i vilfdrden.

“nerifran”, dels att
utveckla samarbete

Hemtjdnsten i Skonsmon
Sedan ett par ar tillbaka dr inget sig likt pa Skonsmons hemtjénst i Sunds-
vall. Linge hade de haft det vanliga hierarkiska och detaljstyrda upplagget
med bistandsbedémning och sa flera chefer och planerare som ger dem
som besoker de gamla en lapp ddr det star i detalj vad de ska gora var.
Hemtjénstpersonalen fick sillan komma tillbaka till den de besokte dagen
innan och jobbet var ofta uppstyckat, ndgon handlade, ndgon duschade.
"Det dr inte klokt ndr man tanker efter. Hur vi holl pa!” siger en i perso-
nalen.

Nu, efter bistandsbedomningen av behoven, planerar hemtjanstperso-
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nalen sjdlva sitt arbete, tillsammans med de gamla. De kan arbeta flexibelt
over veckan efter varierande ldge och behov av olika hjélp olika dagar.

Det nya systemet utvecklades i samarbete mellan personal och handle-
dare fran kommunen. Som grund kartlades hela kedjan av kontakter och
beslut — den var komplicerad och gick flera varv innan hjalpen kom fram.
Nu dr det enklare.

Omsorgskvaliteten har hojts, personalen dr mindre stressad for de
kan sjélva styra, de gamla ar ndjda, och kommunen sparar pengar.
Bistandsbesluten dr mindre detaljerade och personalen kan modifiera
och komplettera insatserna. Antalet larm har minskat liksom vikarier och
sjukskrivningar. Kontinuiteten dr mycket battre: fran att brukarna tréffat
uppemot 40 personal, dr det nere i cirka tio. Det beror pa att personalen
delade in sig i mindre grupper med ansvar for ett begrinsat antal omsorg-
stagare. Gruppen tréffas varje morgon och planerar sjilv sitt arbete.

Det borjade med en pilotgrupp med nio personer och nu omfattas alla
trettiosex 1 hemtjénsten i Skonsmon och avsikten ér att det ska tillimpas i
hela Sundsvall. Det hela verkar som ett gott exempel pa hur valfirden kan
reformeras gradvis utifran praktiska erfarenheter, men med en "provi-
sorisk utopi” om ett ménskligt samspel i omsorgen. Ett alternativ till hur
pa nationell niva drastiska omlaggningar har skett i huvudmaén, mark-
nadisering och management hamtat fran industrin. I Skénsmon kan nu
goda cirklar utvecklas med tillit, brukarinflytande, kompetensutveckling
och medbestimmande. (Se bland andra Josefsson 2012, 2013; Werkelin
Ahlin 2013).

Nir det uppstyckade och styrda arbetet inte fungerade bra hade en mo-
jlighet varit att ga an ldngre i styrning och detaljkontroll, som ofta inom
NPM, kanske med digitala stimpelur i byrakratiska nedatgaende spiraler.
Men i Skénsmon gjordes ett strategiskt val och i stillet for det klassiska
l6pande bandet och taylorismens detaljstyrning med stampelur har man
nagot som kanske kan liknas vid Volvos berdmda arbetsorganisation med
mer helhetliga jobb som i Uddevalla, ddr arbetslag sjdlva planerade och
byggde hela bilar. Den arbetsmodellen lades ner under globalt tryck, men
passar bra i arbete med ménniskor. (Om Uddevalla se till exempel Sand-
berg, red. 2013c).

Inom en sadan verksamhet kan alltsa de hjdlpbehévande inom be-
hovsbedomningens resursramar sjdlva vilja vad som ér viktigast for dem.
De kan paverka som exempel valet mellan att handla en extra gang eller
att fa sdllskap pa en promenad. Det handlar om riktiga val, som betyder
nagot, kanske paverka vem som kommer hem till en, ndgon man litar
pa och uppskattar - viktigare én att vélja hemtjénstfirma. (Se Gellerstedt
2014).

Dansk omprévning: Tillitsreform och professionalism

I rapporter och analyser fran Danmark och Norge om NPM, mélstyrning
och marknadslosningar kan man inte sillan ldsa att Sverige gatt langre
med marknadsinspirerade styrformer och konstruerade marknader.
Anda upplever jag att man oftare dir dn i Sverige ser en sjélvreflektion
och sjalvkritik fran politikers och teknokraters sida. Som exempelvis en



kronika i danska tidningen Politiken for precis sju ar sedan: ”Tilgiv os - vi
vidste ikke, hvad vi gjorde” (Gjorup med flera 2007). I Sverige ér det van-
ligare med ett sjdlvforsvar och sjilvrittfirdigande fran dem som var med.

I somras hade Politiken en kronika pa liknande tema vad géller prob-
lem och 16sningsforslag, denna gang fran Képenhamns kommun, skriven
av ett borgarrad for hélsa och omsorg, en fackordférande inom kommun-
sektorn och en handelshogskoleforskare inom management (Thomsen
med flera 2013). Det beskrivs hur utgifterna till kontroll i dag pa manga
héll 6verstiger de besparingar som var avsikten. Medarbetare finner inte
mening i arbetet. I forsdken pa att professionalisera styrningen av pro-
duktionen avprofessionaliseras vélfardsyrkena i omsorgen. En tillitsre-
form pagar. De 8 000 i Kopenhamns hemtjanst har styrts av detaljerade
checklistor (typ fem minuter till 6gondropp) och tidur som registrerar
nédr de kommer och gér. Nu far de ett flexibelt besok dar samtal med den
aldre avgor vad som behovs den dagen. Det stéller krav pa kunskap hos
personalen, och planeringsformaga. Erfarenheterna ar positiva fér bade
brukare och personal. Detta handlar om demokrati i arbetslivet och om
de anstdlldas fackkunskap och en tilltro till att de formar tillimpa riktlin-
jer och dverordnade politiska mal.

Utover i omsorgssektorn satsar Képenhamns kommun pa bredden
med att organisera utifran tillit till det professionella och yrkesmissiga
omdomet. En styrgrupp har tillsatts med de sju képenhamnska forvalt-
ningarnas ledningar och de fackliga organisationerna.

Underldtta for icke-vinstdrivna verksamheter

Olika forslag har lagts fram om sérskilt stod till utveckling av icke vinst-
motiverade driftformer, som ocksé kallas not-for-profit!'” eller idéburna.
De betonar genomgaende hur finansiering och anbudsforfaranden kan
modifieras for att skapa battre forutséttningar for de idéburna verksam-
heterna som ofta dr vdsentliga for att skapa reella alternativ innehallsmis-
sigt, sa att valfriheten inte begrinsas till val mellan olika ganska lika bolag.
Aven stod for redovisning, utbildning och utvecklingsverksamhet har
foreslagits. (Jfr Hallin 2013). En del krav pa vilfardsutférare som diskuter-
ats, till exempel langsiktighet hos dgarna, kan faktiskt, beroende pa hur de
utformas, skapa svarigheter for mindre, idéburna utférare med anstrangd
ekonomi.

Anslag till skolor med alternativ pedagogik

Anslag till skolor med alternativ pedagogik har givits i langa tider, till
exempel till skolor med Waldorfpedagogik, som Kristofferskolor och
liknande. Dér har barn kunnat ga i skolan i fall dar de och foréldrar haft
sarskilda onskemal. Dessa skolor har fatt statsanslag i en budget pa vanligt
sitt. Detta ar exempel pd att valfrihet inte forutsatter skolpeng och att det
ar mojligt att planera etableringen av skattefinansierade skolor.

17 Not-for-profit, till skillnad fran for-profit. Not-for-profit-organisationer kan gora vinst i meningen over-
skott, som da aterinvesteras i verksamheten. Non-profit har av motstandare misstolkats som att de inte skulle fa
ga med overskott.
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Storre kvalitativa utvirderingar sdllan

Hir knyter jag igen an till Michel Croziers tanke om att huvudmén/poli-
tiker gor institutionella investeringar i organisationer med egen utveck-
lingskapacitet. Sddana investeringar kompletteras i min modell med om-
fattande, kvalificerade utvarderingar med flera rs mellanrum, och under

tiden och inom satta ramar en styrning av den l6pande verksamheten

J)

Man kunde lig-
ga till klass- och
utbildningsmdissig
sammansdtining i
upptagningsomrad-
det. En utvirder-
ingsgrupp sdtts till
for varje specialitet
med erfarna repre-
sentanter for olika

yrkesgrupper.

som da inte behover och inte skall ga in i detalj. Verksam-
hetsutvecklingen inom institutionen tanks samspela med
brukare och medborgare och med politiska namnder;
man kan jaimféra med de norska modellkommunerna.

Basen for utviardering, institutionella investeringar och
16pande verksamhetsutveckling ar hér den lokala organi-
satoriska enheten — men kan ske i samverkan med andra
liknande enheter, ett lairande utdver den egna enheten,
som fanns i exempelvis Volvos Uddevallafabrik, ddr man
brutit med detaljstyrningen. (Sandberg red. 2013).

En annan ansats, har for sjukhusvérlden, har lakar-
en Magnus Lind (2013) i boken Patientens pris: Ge alla
kliniker i landet inom varje specialitet samma anslag per
hundratusen invanare i omradet, justerat med hénsyn till
exempelvis dlder och spraksvarigheter. (Detta forutsit-
ter troligen ett forstatligande av sjukhusen.) Man kunde
lagga till klass- och utbildningsmissig sammansdttning
i upptagningsomradet. En utvdrderingsgrupp sitts till
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for varje specialitet med erfarna representanter for olika
yrkesgrupper. Grupperna gor arsvisa utvirderingar med
jamforelser mellan landets alla kliniker. Grundlaggande data samlas in
om antal besok, operationer, komplikationer etc. och dartill en kvalifi-
cerad subjektiv utvardering. Pd sa sitt skulle en méngd arbete med intern-
debiteringar, enkiter och koder for enskilda patienter kunna avskaffas
eftersom det jamnar ut sig i ett stort befolkningsunderlag. Resultaten
presenteras och diskuteras i seminarier med klinikchefer.

Linds forslag utgar fran alla landets kliniker inom en medicinsk spe-
cialitet, medan ”institutionella” investeringar snarare handlar om en
lokal férankring, i en klinik som del i ett sjukhus (eller en skola som del i
utbildningen i en kommun). Man bor soka former for samspel mellan de
tva ansatserna, och utifran min syn pa verksamhetsutveckling bor basen
ligga i den lokala organisationen.

I bada fallen &r det fraga om en noggrann och kompetent utvirdering
utifran sammansatta, flerdimensionella mal som speglar verksamheters
komplexitet. Den bor ske med langa mellanrum, och i dialog med det
l16pande utvecklingsarbete som drivs av yrkesgrupperna lokalt i verksam-
heten, politiker, forvaltning och fackliga organisationer. Sadana sdllan
gjorda, omfattande utvdrderingar med betydande kvalitativa inslag kréaver
kompetens pa sakomrédet och rejdla resurser for att sitta sig in i en verk-
samhet och arbetsorganisation pé djupet med en rad metoder: enkdter, in-
tervjuer, observationer, ldsning och dven kvantitativa indikatorer pa resul-
tat och insatser, girna jamforbara med andra liknande enheter och héllna



pa en sadan nivad att de vil speglar de 6vergripande malen med verksam-
heten, men inte inverkar pa system for Iopande ersdttning i verksamheter-
na. Det kan handla om 6vergripande matt 6ver tid avseende sadant som
data om Gverlevnad, komplikationer och sé vidare. Socialstyrelsen och
SKL bedriver sddana analyser (Holm och Otterblad-Olausson 2012) och
International Consortium for Health Outcomes Measurement (ICHOM)
arbetar med metodutveckling. (Ingvar, Larsson och Porter 2012).

Sddana 6vergripande utfallsmatt kan vara ett bidrag i bedomning av
verksamhet just om de ingar i en storre kvalitativ utvirdering som ger ra-
mar och forstaelse for helheten och det strategiska. Efter hand kan sadana
utvdrderingar, inklusive de 6vergripande matten, publiceras och jamforas,
i sig ett instrument for kvalitetsh6jning, pa grund av professioners stravan
att ligga i framkant pa vetenskap och tillimpning.

En formativ utvirdering mynnar ut i forslag till fordndringar och
forbattringar. Det ger ocksa politiker underlag for institutionella invester-
ingar, med 6kad resurstilldelning till vil fungerande enheter och minskad
tilldelning (eller 4ndrad inriktning) av till exempel utbildnings- eller
vardplatser for mindre vdl fungerande organisationer. Det hindrar alls
inte att samtidigt extra resurser per plats tilldelas i upptagningsomréden
med mer resurskravande elever eller patienter.

Utvdrderingar av detta slag styr och stor inte den I6pande verksam-
heten pa det sitt som daglig och stundlig kvantifierad detaljrapportering
och detaljkontroll gér. De leder inte till de senares negativa och kostsam-
ma spel med systemet och planeringstekniska kapprustningsspiraler.
Mojligheter for en konstruktiv utveckling i goda spiraler ar storre.

Forskning och politik hérndst: En synlig hand

Den fortfarande tyngst vigande beskrivningen och analysen av sys-
temskiftet i védlfarden ar SNS-rapporten Konkurrensens konsekvenser.
Studien pekar pa begriansningar i kunskaperna bade nér de radikala
besluten om konkurrensutsittning och nya styrformer togs, och nu nar
de verkat i ett par decennier. Fortsatt kvalificerat utredande och forsk-
ning rekommenderas, och den hdr rapporten har under hand pekat ut
nagra omraden, bland annat utveckling av insatsstyrning i samspel med
en starkt stillning for véalfardsyrkena samt storre kvalitativa utvdrdering-
ar med langa mellanrum. Det har ocksa blivit tydligt att politikens roll i
modern styrning av valfirden behover stirkas och att politiker dd maste
vaga leda utifran tydliga provisoriska utopier som prévande genomfors -
och darmed ocksa behova ta ansvar och riskera kritik. (Hall 2013)

En annan slutsats i SNS-rapporten var att de radikala omlaggningar-
na av politiken inte matbart verkar ha forbattrat vare sig effektivitet eller
kvalitet. I dag dr ldget fortfarande att kunskapen dr begridnsad, men en del
kompletterande undersdkningar har gjorts. De kan dock inte ge det slutli-
ga svaret pa hur skolan, virden och omsorgen skall organiseras och styras.
Kunskapen ér fortfarande fragmentarisk och osaker. Utrymme finns for
beddmningar och politik, for alternativ till den i dag dominerande hoger-
liberala ideologin som vill &n mer marknadsorientering, &n mer indivi-
duella val och dn mer utfallsstyrning och NPM - men utan storre engage-
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mang i samhilleliga konsekvenser, for dem ska ju marknaden ordna till
det basta med sin osynliga hand. Men det finns en risk att vi i stallet far
en “roffande hand”, dir "producenterna kan ta for sig pa skattebetalarnas
bekostnad”. Henrekson och Jordahl (2012) exemplifierar sedan med gen-
erds betygsittning, tummande pa personaltitheten, dterbesok for att fa
mer patientersittning, fordldraintervjuer for att vélja barn som far ga fore
i dagiskon och sa vidare.

For fortsatt reformering av valfardssektorn behdvs battre kunskap.

Det dr dags att ateruppratta och vitalisera gedigna offentliga utredningar,
SOU, som underlag for strategiska beslut. De offentliga utredningarna har
oftast, utover forskarkompetens, bred representation for politiska partier
och for olika samhallsaktorer vilket dr angeldget i verksamhetsomraden
som skola och sjukvard dér langsiktigt hallbara l6sningar kravs.

Pa sadana grunder behovs ocksa en tydlig politisk inriktning, for att fa
ordning i valfarden, forst fokusera innehéllet och sa organisera, prioritera
resurstilldelning och sdkra jamlik och likvardig valfird och skola. Den
politiska och demokratiska styrningen av valfirden behover starkas, och
kan inte som nu i hog grad 6verlatas till marknaden. Resurstilldelning och
lokalisering efter behov kraver politiska beslut — de maste aterupprattas.
Den viaxande ojamlikheten i skolan och vérden strider mot skollag och
hélso- och sjukvardslag, men leder inte till atgérder. Lagar och férord-
ningar behover skdrpas.

Det krivs en politik som leder bort frain NPM och management-
byrakratins dominans, och bort fran den vildvuxna konkurrens och
individuella valfrihet som Tony Blairs radgivare Julian Le Grand av nagon
svarbegriplig anledning kallade "den andra osynliga handen” Men inte
tillbaka till stelbent byrakrati, utan det behdvs en omvandling med fokus
pa verksamhetens innehall och pa decentralisering, delaktighet, virdering
av allas kompetens, medbestimmande, brukarinflytande och demokratisk
oppenhet. Det behovs en synlig hand. @
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