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Sammanfattning

Sammanfattning

Den hir rapporten utgdr resultatet av en forskningsstudie som genomférts pa
uppdrag av Finansdepartementet under hosten 2017. Den handlar om mark-
nadisering pd kommunal nivd och mer specifikt om marknadiseringens kostna-
der. Marknadslésningar ar idag ett vanligt inslag pa kommunal niva, och utgor
en viktig reformkomponent i New Public Management. Pa kommunal niva tar
marknadiseringen sig uttryck i utkontraktering, kundvalsmodeller och inter-
na marknader. Syftet med studien som ligger till grund f6r den hir rapporten
ar att, utifrin en genomgang av befintlig forskning, besvara fragan vad vi vet
om marknadiseringens kostnader. Syftet dr ocksa att ge forslag pa omraden for
framtida forskning.

Kostnader ges i rapporten en vid betydelse. Det inkluderar bade produk-
tions- och transaktionskostnader. Produktionskostnader avser kostnaden for
att omvandla input till output och det diskuteras ofta i termer av produktivitet.
Transaktionskostnader ar kostnader férknippade med att planera, samla infor-
mation, skriva avtal, f6lja upp och kontrollera. Tillsammans utgér produktions-
och transaktionskostnader den totala kostnaden. Att enbart fokusera pé endera
kostnaden ar missvisande. Det dr nimligen inte sikert att den samordnings-
form (organisation eller marknad) som har den ligsta produktionskostnaden
r den mest fordelaktiga. Det 4r heller inte enbart transaktionskostnaderna som
avgor.

Utéver studier om kostnader och kostnadsutveckling avseende produk-
tions- och transaktionskostnader inkluderar vi ocksa studier om (negativa)
effekter som skulle kunna tolkas som kostnader, aven om inte de forskare som
undersokt dem definierat dem som sadana. Forsdmrad kvalitet och minskat
fortroende dr exempel pa sddana effekter.

I rapportens resultatdel presenteras vad tidigare kunskapsoversikter visat,
och direfter gas centrala teman i forskningslitteraturen igenom. Empiriska
studier om kostnader, till exempel utvirderingar och analyser av kostnadsut-
veckling pa politikomradesnivd, studier av produktivitet och totalkostnader pa
organisationsniva samt transaktionskostnadsteoretiska studier av styrning star
i fokus for avsnittet. Direfter diskuterar vi kunskapsliget avseende effekter av
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marknadisering och illustrerar med studier om effekter pa bland annat kvalitet,
mangfald och likvirdighet.

I rapportens avslutande del summerar vi resultaten av studien. Studien visar
att det finns god kunskap om sdrdragen i varje marknad och att sittet offentliga
marknader (precis som andra marknader) dr organiserade varierar mycket, pre-
cis som den lokala kontexten ser vildigt olika ut och karaktiren pa den tjinst
som utbyts varierar mellan sektorer. En kostnad fér marknadisering som flera
studier lyfter fram dr 6kade totalkostnader, genom ett 6kat utbud. Det &r sir-
skilt tydligt i forskningen inom hilso- och sjukvard. En annan kostnad ar hoga
transaktionskostnader. Det kraver mycket arbete att styra och organisera mark-
nader. Diremot saknas det studier som undersoker transaktionskostnadernas
storlek och det saknas jamférande analyser.

Den f6randrade roll som medborgare och brukare far i en marknadiserad
offentlig sektor ar val utforskad och av dessa studier framgar att denna roll ofta
ar svar att axla. Informationen som ges till brukare ér bristfillig och medger
ofta inte val av sadant slag som marknadsmodellerna féreskriver. Olika grupper
av individer viljer ocksd i olika hog utstrickning. Att vilja om vid missnoje dr
ovanligt. Kommunerna far en roll att stodja val och samtidigt utveckla egna sys-
tem for kvalitetsuppf6ljning. Kunskapen om hur kommunerna navigerar i den-
na komplexa styrsituation kan dock utvecklas. Det giller sarskilt hur de balan-
serar styrning av verksamhet i egen regi och extern drift. Att vi inom offentliga
organisationer organiserar oss pa ett sitt som paminner mycket om marknader
gor det angeldget att undersoka vilken betydelse olika marknadsinslag har for
styrningen och de administrativa processerna lokalt. Om det ér tydliga granser
mellan organisationslika enheter (inom eller mellan organisationer) som ar av-
gorande sé r det dessa som bor adresseras.

Kvalitet ar ett sarskilt svart begrepp, vilket forskningen om marknadisering-
ens effekter pa kvaliteten i offentliga tjanster tydligt visar. Har pekar resultaten
i olika riktning. En trend tycks vara att i 6kad grad mata kvalitet genom nojd-
het och serviceparametrar (bemétande, tillginglighet). Detta kan ses som ett
uttryck for marknadiseringen i sig. Mitt pa detta sitt dr det mycket som pekar
pa att marknadiseringen har inneburit positiva effekter. Andra kvalitetsaspekter
ar dock betydligt mer osikra, och annu mer otydligt blir det nér olika sitt att
torhalla sig till kvalitet stalls mot varandra.

I rapportens avslutande del presenteras tre omraden for framtida forskning.
Det forsta omradet handlar om styrning och hur kommuner navigerar i en
komplex styrsituation. Det andra omradet rér jamférande analyser av transak-
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tions- och produktionskostnader. Det tredje ér att utforska lokala beslutspro-
cesser om marknadisering.






1.Inledning

1. Inledning

Marknadsl6sningar ar idag ett vanligt inslag i offentlig sektor. Ndr en kommun
upphandlar avfallshantering, bedriver dldreboende pa entreprenad, skapar
skolvalsmarknader och etablerar interna marknader f6r kop av administrativa
tjanster ar det alla exempel pd marknadslésningar. Gemensamt for dessa 1os-
ningar ar att marknadsprinciper, -logiker, -roller och -relationer inférlivas i den
offentliga sektorn. P4 marknader spelar siljare och képare huvudrollen. Mellan
dem utbyts varor och tjinster utifrdn pris och konkurrens. Offentliga markna-
der dr visserligen inte som andra marknader (Le Grand 1991) men de grund-
laggande elementen dr de samma.

Motiven bakom marknadsreformer i offentlig sektor 4r manga men vikti-
gast har jakten pa ett mer effektivt resursutnyttjande varit. Andra motiv har
varit att ka valfriheten, frimja foretagandet och stirka demokratin (se till ex-
empel proposition 2008:09/29). Marknadsreformer ses ofta som ett av tva ben
i New Public Management dér det andra utgérs av managementbaserade refor-
mer (Karlsson 2017). De tva benen kan beskrivas och diskuteras som skilda
fenomen, men bor samtidigt ses som sammanlankade och delvis 6verlappande.
Vi kommer darfér ocksa att beréra managementbaserade reformer i den har
rapporten, dven om fokus ligger pd marknadsreformer.

Marknadisering kan forstas som en process dir offentlig sektor inforlivar
(eller forsoker inférliva) marknadens idéer, begrepp och modeller. Moberg
(2017) menar till exempel att marknadisering kan forstis som en implemen-
tering av marknadsinslag i offentlig sektor i syfte att 6ka effektiviteten och for-
bittra kvaliteten. Gemensamt for manga definitioner dr att processen betonas,
vilket markerar att marknadisering inte nodvindigtvis resulterar i marknad.
Ahrne, Aspers och Brunsson (2015) menar att marknad kan forstis som ett
analytiskt (snarare dn empiriskt) begrepp som innefattar flera olika element.
Med deras terminologi 4r marknadisering en process dir sadana marknadsele-
ment ges plats i offentlig sektor.

Uppdraget som ligger till grund fér den hir rapporten tar avstamp i en fra-
ga: vad kostar marknadiseringen? 1 frigan ryms ett antagande om att det finns
direkta och indirekta kostnader férknippade med marknader i offentlig sektor.

11
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Transaktionskostnader som foljer med marknadsutbyten, till exempel admi-
nistration av upphandlingsforfaranden, ir exempel pa en sadan kostnad. Men
kostnader forstas i denna rapport i vidare mening dn sa. For det forsta finns
det kostnader forknippade med foreteelser som inte direkt har med marknads-
utbytet att gora, utan med metoder for styrning och organisering som ar titt
sammanlinkade med marknadisering. I den hir rapporten inkluderas studier
om kostnader for granskning, ansvarsutkravande och administration som ér f6-
reteelser som anses ga hand i hand med marknadisering. For det andra breddar
viinnebérden av marknadens kostnader till att inkludera effekter som inte nod-
vindigtvis diskuteras i termer av kostnader av de forskare som undersokt dem.
Exempel ir effekter pa kvalitet och likvardighet. Pa vilket sitt dessa effekter kan
forstas som kostnader diskuterar vi i rapportens avslutande kapitel.

Rapporten bygger pa en grundlig litteraturgenomgang, som motiveras av
att det i dagsldget saknas en 6versikt av kunskapsliget pa omradet. En forkla-
ring till varfér denna Oversikt saknats dr att forskningsfragan i studien berér
flera vetenskapliga discipliner och teoretiska filt. Tonvikten i kunskapsoversik-
ten ligger pa empiriska studier snarare 4n teoretiska modeller och koncept. Vi
fokuserar pa svensk offentlig sektor — framférallt den kommunala nivn — men
en del studier fran andra linder (foretridesvis de nordiska linderna) inklude-
ras. Syftet med studien ar tudelat: att klargora vad vi vet om marknadiseringens
kostnader pa kommunal niva och med grund i det ge forslag pa fortsatt forsk-
ning.

I resterande del av detta inledande kapitel presenterar vi en fordjupad dis-
kussion om studiens huvudsakliga begrepp: marknadisering och kostnader.
Direfter beskriver vi tillvigagingssittet for studien. I kapitlet som féljer (kapi-
tel 2) introducerar vi motiv och syften till marknadisering i offentlig sektor. Vad
som dr en marknadskostnad och inte kan forstas i relation till dessa motiv och
syften. I kapitel 3 presenterar vi forst slutsatser fran tidigare kunskapsoversikter
om marknadisering och nirliggande fenomen, direfter empiriska studier om
kostnaderna for, och effekter av, marknadisering. I kapitel 4 summerar vi resul-
taten av de studier som presenterats i kapitel 3 och svarar dirmed pa fragorna
vad vi vet och inte vet om marknadiseringens kostnader. Direfter ger vi forslag
pa fortsatt forskning, dar vi skisserar tre omraden for framtida studier om mark-
nadisering pa kommunal niva.

12
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Om marknadisering

Marknadisering dr den process dar offentliga organisationer péd olika sitt in-
forlivar marknadens idéer, begrepp eller modeller (se till exempel Strandberg
2013) Liknande innebord har begreppet marknadsskapande, som betonar att
det finns aktorer som lagger ner mycket arbete pa att fa marknader att fungera
(se exempelvis Callon 1998; Kastberg 2005). Ett sitt att utveckla vad mark-
nadsskapande innebdr 4r att ta fasta pad de element som ar karaktiristiska for
marknader: képare, siljare, produkt, utbyte, pris och konkurrens (Ahrne,
Aspers och Brunsson 201S; Andersson, Erlandsson och Sundstrém 2017).
Marknadsskapande betyder att nagot eller ndgra av dessa element etableras el-
ler uppritthalls, till exempel att medborgare gors till kunder eller att valfards-
tjanster (om)definieras som produkter.

Marknadisering blev vanligt i offentlig sektor under 1990-talet, som en
viktig reformkomponent i New Public Management (Karlsson 2017). Syftet
var att sporra effektivitet och utveckling med konkurrens som den drivande
mekanismen. Andra syften var 6kad valfrihet, brukardelaktighet och férbattrad
kvalitet. Marknadisering pd kommunal niva sker pa tre huvudsakliga sitt. Det
forsta ar utkontraktering som innebar att kommunen Gverlater utforandet av en
offentlig uppgift at ett foretag (eller ideell organisation) genom en kontraktsre-
lation, i utbyte mot ersittning. Vem som kontrakteras bestims i upphandlings-
forfaranden, reglerade i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU),
dir flera potentiella utférare konkurrerar med varandra. Det andra ar kundvals-
modeller som innebir att flera utforare ges mojlighet att erbjuda tjanster direkt
till brukarna. Varje brukare (till exempel elev eller vardtagare) ges en peng som
fordelas till utforarna utifran brukarnas val. Kundval regleras i lag (2008:962)
om valfrihetssystem (LOV) och finns till exempel inom primirvard, psykiatri,
skola och omsorg. Ut6ver dessa bada former for marknadsutnyttjande innefatt-
ar marknadisering ocksa skapandet av marknadslika relationer inom offentliga
organisationer (interna marknader). Gemensamma servicecenter och intra-
prenader ir exempel som diskuteras mycket i kommunerna just nu.

Till grund fér marknadsreformer finns en forestillning om marknader som
fria och flexibla, samtidigt som organisationer (speciellt offentliga sidana)
framstills som byrakratiska och trogrorliga (Blomquist 1996; Rombach 1997).
Idealet ir “den rena marknaden” (se Andersson, Erlandsson och Sundstrom
2017). Att marknader i praktiken fungerar pa vildigt olika sitt, och ofta pa ett
sitt som skiljer sig mycket fran idealmodellen, gor inte idealet mindre viktigt.
Tvirtom finns det inom manga delar av offentlig sektor stora ambitioner och

13
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ett aktivt arbete i syfte att skapa forutsittningar for marknadens inneboende
mekanismer att verka (Ek Osterberg 2017; Forssell och Norén 2013; Kastberg
2005).

Flera begrepp ligger nira marknadisering. Privatisering anvands ibland sy-
nonymt med marknadisering. Privatisering innebir att uppgifter (ofta produk-
tionen) éverlats fran offentliga till privata aktorer. Begreppet féretagisering tar
fasta pé férindrade styrnings- och ledarskapsideal som bland annat innebir att
enheter inom statliga, regionala och kommunala organisationer liknar formella
organisationer i hogre grad (Rombach 1997). Bolagisering ér en process dir
forvaltningsorganisationer 6vergar i bolagsform. Flera har beskrivit detta som
en dimension av marknadisering (genom att skapa rittvis konkurrens), men
bolagisering ocksa ske utifran andra syften (se Svird 2016; Thomasson 2009).

Marknadisering sker, och kan dirmed ocksa studeras, pa olika nivier. Pa
samhallsniva talas det ofta om som en megatrend som tar sig uttryck i en allt-
mer sammanflitad offentlig och privat sektor (Christensen med flera 2005).
Pé politikomradesniva (sektorsniva) mirks marknadiseringen i forindrad lag-
stiftning och olika reformprogram som f6ljs upp och utvirderas. Friskolerefor-
men dr ett sidant exempel. P4 organisationsniva har marknadisering i praktiken
studerats genom att f6lja initiativ och forandringsprocesser dir marknadslika
roller och relationer har etablerats (se Rombach 1997 for ett tidigt exempel
pé en sadan studie). Det &r pé organisationsniva som variationerna framtrider.
Kommuner nyttjar marknader olika mycket, pa olika sitt och med varierande
utfall.

Det saknas inte kunskap om den offentliga sektorns forutsittningar och de
svarigheter som f6ljer med att uppritthalla marknader. Men om svérigheterna
att skapa en marknad blir s stora att eventuella férdelar gar forlorade, och vilka
principiella for- och nackdelar som ocksa blir for- och nackdelar i praktiken, vet
vi inte lika mycket om.

Om kostnader

Begreppet kostnad ges i den hir rapporten en vid innebérd. En kostnad inne-
bir i ekonomisk mening forbrukning av resurser. Ibland — men inte alltid — ut-
trycks kostnaden som ett pris (se Forssell och Ivarsson Westerberg 2006). Alla
kostnader kan inte beriknas pé det sittet, atminstone kan det vara stora svérig-
heter forknippade med att uttrycka en kostnad i termer av ett pris. Malmers
(2003) doktorsavhandling om hur ett pris blir till i samband med bestimning-
en av kommunala avgifter, illustrerar denna svérighet val. Ett skal till varfor det
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dr svart att bestimma vissa kostnader dr att de inte redovisas pa ett sadant sitt
att de kan separeras fran andra kostnader. Tva forskare som trots detta forsokt
sig pa att diskutera dem ér Forssell och Ivarsson Westerberg (2006) som gett
sig pa utmaningen att svara pa vad granskning kostar, i termer av forbrukning
av arbete och arbetstid.!

Tva typer av kostnader dr centrala i diskussionen om marknadisering: pro-
duktionskostnader och transaktionskostnader. Produktionskostnader avser
kostnaden for att omvandla input till output och det diskuteras ofta i termer
av produktivitet. Det ir ofta (men inte alltid) produktionskostnader som av-
ses ndr man till exempel talar om att utkontrakterad verksamhet ar billigare dn
inomkommunal (eller tvirtom). Transaktionskostnader ir kostnader forknip-
pade med att planera, samla information, skriva avtal, f6lja upp och kontrollera
(se Williamson 1985). Tillsammans utgdr produktions- och transaktionskost-
nad den totala kostnaden. Att enbart fokusera pa endera kostnaden 4r dirfor
missvisande. Det dr nimligen inte alls sikert att den samordningsform (orga-
nisation eller marknad) som har den ligsta produktionskostnaden dr den mest
fordelaktiga. Det dr heller inte enbart transaktionskostnaderna som avgor.

Transaktionskostnadernas betydelse har lyfts fram i ekonomisk organi-
sationsteori, som just transaktionskostnadsteori. Flera studier om markna-
disering som uttryckligen behandlar kostnader anldgger ett sidant teoretiskt
perspektiv. Redan 1937 publicerade Coase en artikel om betydelsen av trans-
aktionskostnader for valet av samordningsform, det vill siga om samordning
sker via organisation eller marknad. Enligt Coase ar organisation att féredra sa
linge kostnaden for den interna styrningen och administrationen inte 6versti-
ger den kostnad som dr forknippad med avtalshantering och 6vervakning av
en marknadstransaktion. I transaktionskostnadsteorin, frimst férknippad med
Williamson, har Coase tankar vidareutvecklats, i syfte att vidare utveckla for-
stéelsen for kostnader forknippade med transaktionen som sédan, och darmed
ocksa bringa klarhet i nar marknaden kontra organisationen ér att foredra som
organiserande princip.

Transaktionskostnader uppstar, enligt Williamson, bade inom och i utbyten
mellan organisationer. Han menar ocksa att de uppstar bade innan och efter
transaktionen dgt rum (till exempel avtalsskrivande). Exempel pa transaktions-
kostnader som uppstar innan avtalsskrivande i offentlig sektor dr marknads-
analys och forberedelser infér en upphandling, medan transaktionskostnader

1 Viaterkommer till resultaten av deras studier lite lingre fram i rapporten.
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som uppstdr efter en transaktion kan handla om system f6r uppf6ljning och
hantering av avtalstvister.

Ett centralt antagande i transaktionskostnadsteorin ar att egenintresse styr
aktorers handlande. Eftersom ingen aktor nagonsin kommer erhalla fullstin-
dig information, och heller inte har kognitiv formaga att ta in och bearbeta all
tankbar information, kan en aktér ha ett informationsévertag gentemot en an-
nan — och dirmed ocksa mojlighet att utnyttja det pa ett sitt som gagnar egna
intressen. Sarskilt ndr tjansten som ska utbytas dr komplex och svaréverskadlig.
Transaktionskostnadsteorin foreskriver dirmed vilka situationer som lampar
sig vil, respektive mindre vil, att konkurrensutsitta.

Itransaktionskostnadsteoretiska studier finns en del svar pa fragan om mark-
nadiseringens kostnader, och forklaringar till varfér samordning via marknader
ibland blir extra kostsamt. Samtidigt har manga av de aktiviteter som rymsivad
transaktionskostnadsteoretiska forskare bendmner just transaktionskostnader
studerats ocksd inom andra forskningstraditioner med utgingspunkt i andra
metoder och fragor. Det finns till exempel flera intressanta studier om system
for ansvarsutkrivande i en marknadiserad kommunal kontext (Hagbjer 2014;
Kotkas 2015). Studier om granskning och administration ir ocksa sammanlin-
kat med marknadisering, och kan utan vidare svarighet diskuteras i termer av
kostnader (Ek 2012; Forssell och Ivarsson Westerberg 2006; 2016).

En annan typ av effekter som kan diskuteras i termer kostnader 4r sidana
som har att gora med méluppfyllelse och kvalitet i en verksamhet. Det handlar
om avsedda och oavsedda effekter som, nir det giller synen pa dem som en
kostnad, dr negativ for atminstone nagon part. Kvalitetsforsaimringar kan till
exempel forstds som en kostnad. Utebliven maluppfyllelse kan ocksa ses som
en kostnad, atminstone som en utebliven positiv effekt som kan forandra kalky-
len. Den avgorande fragan ér hur vi ska virdera olika typer av effekter. I flera av
de studier som vi refererar i denna kunskapsoversikt behandlas eftekter utifrin
olika mal, och ibland diskuteras de i relation till varandra. Langre dn sa kom-
mer inte forskningen. Att virdera effekter 4r en politisk fraga, vilket vi kommer
tillbaka till i rapportens ndst sista kapitel. Forskningen kan ge manga svar, men
inte alla.

Tillvagagangssatt

Uppdraget som den hir rapporten ar ett resultat av anger att en litteraturge-
nomgang ska genomforas i syfte att ge kunskap om hur féreteelser som mark-
nadisering, granskning och administration paverkar varandra i praktiken, i en
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kommunal kontext. Det framgar ocksa att tonvikten ska ligga pd empiriska
studier snarare dn pa modeller och koncept. En litteraturgenomgang motiveras
av att det i dagsldget saknas en Gversikt av kunskapslaget pa omradet, vilket
behévs for att kunna ga vidare med empiriska studier (Massaro, Dumay och
Guthrie 2016). En forklaring ar att frigan som studien tar avstamp i inte be-
handlas inom ett, utan méanga, forskningsfilt och vetenskapliga discipliner.

Utover att kartligga kunskapslaget syftar studien till att ge forslag pa vidare
forskning. Vi har darfor sammanfattat resultatet i tvd huvudrubriker, vad vi vet
och vad vi inte vet. Under dessa rubriker sammanfattar vi nagra viktiga iaktta-
gelser om kunskapslaget. Det ar med utgingspunkt i dessa som vi skisserar vara
forslag pa omraden for vidare forskning.

Litteraturgenomgangar forutsitter systematik. Vi har inte strikt tillimpat
nagon specifik metodologisk modell f6r hur sadana bor genomféras. Daremot
har viinspirerats avbade dem (till exempel Massaro, Dumay och Guthrie 2016)
och tillvigagingssittet i andra litteraturgenomgingar (exempelvis Hallin och
Siverbo 2002). Vi inledde arbetet med att bestimma omfattningen pa studien
genom att definiera innebérden av de tvd centrala begreppen i studien: mark-
nadisering och kostnader. Detta anvinde vi sedan som en utgangspunkt nir vi
sokte efter litteratur. Vi fokuserade pa studier i svensk offentlig sektor dven om
denna avgrinsning inte har kunnat goras fullt ut. Exempelvis ér vissa studier
komparativa medan andra tydligt bygger pa studier genomforda i andra lander,
vilka ddrmed maste tas i beaktande.

Forst sokte vi efter tidigare kunskapséversikter och utvirderingar om mark-
nadisering och andra nirliggande dmnen. Det resulterade i ett drygt tiotal kun-
skapsoversikter, ddr nigra dr publicerade som vetenskapliga artiklar, andra som
rapporter. Vi har ocksa tagit del av myndighetsrapporter som behandlar fragan.

Direfter gjorde vi sékningar i Google Scholar. Vi anvinde sékord (enskilt
och i kombination) som marknad, bestillar-utférarmodell, entreprenad, pre-
stationsersittning, konkurrens med mera. Vi kombinerade ocksa dessa sokord
med sokord for sektorer till exempel skola, vird och omsorg. Vi gjorde ocksa
en sirskild genomgang av fem tidskrifter med nordisk hemvist (Scandinavian
Journal of Public Administration, Nordisk Administrativ Tidskrift, Nordiske
Organisasjonsstudier, Statsvetenskaplig tidsskrift, Scandinavian Journal of Ma-
nagement) samt en internationell tidskrift dér vi vet att flera svenska studier
om New Public Management ar publicerade. I dessa tidskrifter gick vi igenom
titlar och abstract (dir det bedémdes rimligt) for 2015-2017 ars nummer. Pa
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s4 vis fann vi artiklar varifran vi kunde soka oss vidare, via deras referenslistor,
till ytterligare relevanta publikationer, enligt ett snobollsurval.

Vi anvinde ocksa véra forskarndtverk och var i kontakt med flera forskare
som studerat olika aspekter av marknadisering bland annat administration och
transaktionskostnader. Via dem fick vi lankar till artiklar och tips om vidare
lasning. Vi har ocksa dragit nytta av tidigare forskningsprojekt dar vi behand-
lat litteratur om bland annat upphandling, inter-organisatorisk styrning och
offentlig granskning (Ek 2012; Ek Osterberg 2016; 2017; Ek Osterberg och
Kastberg 2017).

Bearbetningen av materialet resulterade i en tematisering av den samlade
kunskapen som delvis speglar de frigor som stir i centrum fér analyserna. Det
forsta temat var givet, utifran studiens inriktning och handlade om studier som
uttryckligen undersoker kostnader. Dessa studier kom vi att sortera i tre un-
dergrupper: 6vergripande studier om kostnadsutveckling pa politikomrades-
niva (ofta utvirderingar), studier om kostnadsutveckling p& organisationsniva
(totalkostnader och studier om resursférdelningsmodeller) samt studier om
transaktionskostnader. Eftersom vér definition av kostnader inkluderar ocksa
andra effekter tematiserade vi ocksa dessa. Studier som undersoker effekter pa
maluppfyllelsen sorterades for sig och delades in i undergrupper: studier om
effekter pa kvalitet, studier om effekter pa mangfald och foretagande och sa vi-
dare. Ett annat tema ber6r granskning, administration och ansvarsutkravande.
Det ir studier som pa ett indirekt sitt kan kopplas till marknadisering men som
pa flera sitt nyanserar de transaktionskostnadsteoretiska studierna genom att
beskriva hur och varfor dessa system etableras, vad det betyder (och ibland, om
och i sé fall varfér dessa system drivs fram av marknadiseringen). Vi sorterade
ocksa ett antal studier under rubriken fortroende och tillit, dit ocksa diskussio-
nen om professioners handlingsutrymme fordes. Dessa teman ligger till grund
for presentationen i kapitel 3.

I de studier vi har gatt igenom kunde vi se, nir vi stillde studierna mot var-
andra, att forskningsresultaten ofta drar &t olika hall och att det som beskrivs
som ett tydligt resultat i en studie (i en specifik kontext) lingt ifrin alltid rim-
mar med andra forskningsresultat. Kostnadsutvecklingen pa politikomradesni-
va dr ett sadant tydligt exempel, effekter pa kvalitet ett annat. Samtidigt kunde
vi se flera omraden dar forskningsresultaten pekar i samma riktning, till exem-
pel studier om kundens roll i kundvalsmodeller. I rapportens avslutande del
summerar vi dessa iakttagelser vilka ocksa utgér grunden for vara forslag pa

vidare forskning.
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2. Offentliga marknader: motiv

och syften

Det finns méanga argument for att inféra marknader i offentlig sektor. Det kan-
ske frimsta argumentet ar att marknader borgar for ett mer effektivt resursut-
nyttjande, genom konkurrens som drivande mekanism. Kvalitetsvinster och
individens ritt till valfrihet 4r andra vanliga argument for marknader. Markna-
ders fordel har ocksa ofta speglats mot férvaltningens nackdel, dar den klassis-
ka forvaltningsmodellen beskrivits som “stel, okénslig och svarstyrd” (Ahlback
Oberg och Widmalm 2016).

Samtidigt papekar kritiker att marknader i den offentliga sektorn inte ar
riktiga marknader och ddrmed riskerar att misslyckas. Vad som i4r en riktig
marknad 4r emellertid oklart. Vanligtvis dr det idealet om den rena marknaden
(Andersson, Erlandsson och Sundstrém 2017) som asyftas. Detta ideal har i
empiriska studier av marknaders praktik dock visat sig stimma ganska daligt
ocksa med hur marknader i privat sektor fungerar (se till exempel Brunsson
och Higg 1992/2010; Bjérkman, Fjaestad och Alexius 2014). Marknader ir
overlag organiserade foreteelser, ddr stater, branschorganisationer, internatio-
nella standardiseringsorganisationer och certifieringsféretag pa olika sitt for-
soker paverka hur marknadens aktorer agerar och inom vilka ramar de kan och
far agera (Brunsson och Jacobsson 2000). Offentliga marknader utgor hir inget
undantag, mer 4n att de var och en ir organiserade pa sitt sitt — precis som
andra marknader.

Debatten om marknader i offentlig sektor dr bade omdiskuterad och poli-
tiskt laddad (se Ahlbick Oberg och Widmalm 2016). Det beror bland annat pa
de virden som anses prigla privat respektive offentlig sektor. Innan vi beskriver
vanliga motiv och syften i marknadsreformer ska vi darfor utveckla diskussio-
nen om vad som utgor den offentliga sirarten, och vad som dirmed avses med
oférenliga virden.

19



2. Offentliga marknader: motiv och syften

Offentlig sarart

I temanumret “Politikens sirart i en tid av marknadisering” i Statsvetenskaplig
tidskrift (2015) diskuterar Millares, Nyberg och Strandberg hur vi (forskare)
kan forstd marknadisering i offentlig sektor. De menar att det finns en proble-
matik i hur forskare forhaller sig till begreppen marknad och politik. Marknad
och politik &r inte sa tydligt avgrinsade som vi ibland gor gillande, hivdar de
med hinvisning till bland andra Polyani (1944). Causula Vifell och Ivarsson
Westerberg (2013) menar att distinktionen mellan offentligt och privat visser-
ligen gor det lattare att forstad och forhalla sig till verkligheten, men att dessa
sektorer inte existerar skilt fran varandra i praktiken. Ahrne, Aspers och Bruns-
son (2015) gor ocksa tydligt att marknad och organisation ir att betrakta som
teoretiska konstruktioner vars empiriska motsvarigheter ar langt ifran lika ren-
odlade.

En som var tidigt ute att tydliggora distinktioner mellan samhallets olika
organisationer var foretagsekonomen Sven-Erik Sjostrand (1985). Han kate-
goriserar organisationer i fyra olika sorter: foretag, forvaltningar, foreningar/
frivilligorganisationer samt familjen. Foretag forknippas i huvudsak med den
privata sektorn medan offentlig verksamhet frimst associeras med férvaltning-
ar. Trots att hybriditet pekas ut som ett alltmer utméirkande drag for offentliga
organisationer ér fragan om vad som utgér sirarten for offentliga organisatio-
ner fortsatt aktuell.

Den offentliga sektorn vilar pa en demokratisk grund dir en folkvald led-
ning ir ansvarig for medborgarna och fér viljarna (Rothstein 2010). En of-
fentlig verksamhet upphor enbart om det fattas ett politiskt beslut om att verk-
samheten inte lingre ska bedrivas. Malet med offentlig och privat verksamhet
skiljer sig ocksd t. Det talas ibland om ett mél-medel dilemma. Vinst (eller god
ekonomi) dr mélet for foretaget, medan det for offentliga organisationer ar ett
medel for att uppnéd andra mal (Hood 1991). Ett annat utméirkande drag for of-
fentliga organisationer ar att de hanterar komplexa uppgifter och problem. Med
det foljer ocksd sirskilda utmaningar nér det giller att mita effekter av insatser
pa ett tydligt sitt (Modell och Gronlund 2006). Det rider ofta en lang tidsfor-
skjutning mellan insats och effekt och det ar ofta svart att belagga kausalitet.

Dominteori (Kouzes och Mico 1979) kan ocksa anvindas for att beskriva
komplexiteten i offentlig sektor. Enligt den har teorin bestar offentliga orga-
nisationer av tre olika doméner som har sin utgingspunkt i olika logiker: den
politiska, den administrativa och den professionella. Den politiska domanen
bestar av fortroendevalda politiker som ar de som &r ytterst ansvariga for verk-
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samheten infér medborgarna. Den administrativa doménen bestar av opolitiska
tjanstemdn som befinner sig i granslandet mellan den operativa verksamheten
och politiken och har till uppgift att genomféra och implementera politiska be-
slut. I den operativa verksamheten aterfinns den professionella doménen som
ar de som triffar medborgarna och star for serviceproduktionen. Eftersom de
olika doménerna tjanar olika syften och har sin grund i olika utgangspunkter
hamnar de ofta i konflikt med varandra. Sérskilt komplex 4r relationen mellan
den professionella dominen och de tva andra eftersom en profession kanne-
tecknas av att de har unik kunskap f6r att kunna bedéma enskilda fall. Det inne-
bar att yrkeskompetensen ar svarbedomd for nagon som inte tillhér samma
profession. Ett kiannetecken for en profession ar darfor att den 4r autonom i
relation till andra dominer, hierarkiska styrningsinitiativ eller andra marknads-
krafter (Noordegraaf 2007).

Den fria marknaden och offentliga kvasimarknader

Nir man talar om den fria marknaden hinvisar man till en ideologisk, moral-
filosofisk och ekonomisk uppfattning om hur samhillet och ménniskor fung-
erar. Forestillningar om den fria marknaden gar tillbaka till 1700-talet och till
liberalismens grundare, Adam Smith (2013). Enligt Smith styrs ekonomin ge-
nom naturliga lagar dar formégan att skapa vilstand i samhillet fungerar bast da
minniskor interagerar fritt pd marknaden utan ingrepp och hinder fran staten.
Aven nationalekonomer som Friedrich von Hayek (2015) foresprikade idén
om den fria marknaden. Oavsett argument om varfor fria marknader 4r det op-
timala ekonomiska systemet i samhillet, bygger en fri marknad pa konkurrens
mellan privata aktorer dar priser baseras pa utbud och efterfragan pa markna-
den. Att en individ drivs och agerar utifran sitt egenintresse kommer indirekt
att gynna samhallet och kollektivet i stort. Priset regleras av konkurrens, utbud
och efterfragan pd marknaden - nir utbudet ar storre 4n efterfragan sjunker pri-
set och vice versa. Nar marknaden har ett stabilt lige mellan utbud och efterfra-
gan uppstar jimvikt. Den fria marknaden bygger dven pa férestillningen om att
alla individer 4r rationella nyttomaximerare. Rationell, i den mening att beslut
om vilken produkt eller tjanst som kops baseras pa att man végt in all tinkbar
information som finns att ta del av for att sedan vilja det som bést passar in pa
sin egenupprittade kravprofil. P4 det har sittet kommer endast foretag som le-
ver upp till kundernas krav och forvantningar gillande pris, kvalitet, leveranstid
och liknande att viljas framfér andra akt6rer som sedermera kommer att gi i
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konkurs. Pa sa sitt reglerar marknaden sjilv utbudet och efterfragan utan statlig
reglering.

Offentliga marknader skiljer sig pa avgérande punkter frain denna idé om
marknaden. Le Grand och Bartlett (1993) ir ofta en refererad killa i kvasi-
marknadsteorin. De beskriver en situation dir ett offentligt monopol ersitts
med konkurrens mellan flera aktérer, vilket ger upphov till en annorlunda
marknad, en kvasimarknad. Forfattarna pekar i huvudsak pa tre skillnader mel-
lan en kvasimarknad och andra marknader. For det forsta finns det inte ett mal
bland alla aktorerna att gi med vinst, &ven om det foreligger konkurrens. Alla
aktorer pa kvasimarknaden behéver inte vara foretag utan kan ocksa vara ide-
ella organisationer. For det andra bestims inte priset pa varan eller tjinsten av
utbud och efterfragan. Det ar dérfor inte heller priset som styr kunders val i
kundvalsmodeller utan istillet verksamhetens kvalitet. For det tredje har utkon-
trakterad verksamhet inte valts av konsumenten utan av den som upphandlat
tjansten (se ocksa Norén 2000). Kastberg (2002) summerar inneborden av of-
fentlig marknad pa f6ljande sitt:

“Med offentlig marknad dsyftas de organisatoriska losningar ddr flera ak-
torer konkurrerar med varandra om att fd producera en vara eller utfora en
tjianst samtidigt som det offentliga fortfarande har ett ansvar for att det fak-
tiskt sker en produktion av varan eller tjdnsten.” (Kastberg 2002 sidan 28)

Mot bakgrund av detta finns det skiljelinjer mellan fria och offentliga markna-
der och det finns ocksa virden i det offentliga som inte aterfinns i privat sektor.
Dirfor fanns det ocksa vid introduceringen till marknadslésningars praktik
bade foresprakare och motstandare till denna utveckling.

Marknadisering - forhoppningar och farhagor

Kritiken mot den traditionella foérvaltningsmodellen som tog fart under 1970-
och 80-talet och som ligger till grund for marknadiseringen var méngfacetterad
och kom frin bide hoger och vinster (se Ahlbick Oberg och Widmalm 2016
for en sammanfattning av den historiska utvecklingen). Kritiken fran vinster
handlade i forsta hand om att staten inte hade lyckats driva fram effekter och
skapa exempelvis ett jamlikt samhalle. Kritiken fran héger var av ett annat slag.
Dir var de huvudsakliga argumenten att statsapparaten var alldeles for stor och
ineftektiv, och heller inte anpassad till brukarna. Forfattarna skriver:
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"Att den offentliga sektorn behiovde reformeras radde det alltsd enighet om
(...). Viinstern ville demokratisera férvaltningen medan higern eftersokte
nedskdrning och effektivisering, men losningen pd dessa problem blev intres-
sant nog densamma.” (Ahlbéck Oberg och Widmalm 2016 sidan 10)

Marknadsbaserade reformer var en del i det reformpaket som i sjosattes och
som vi idag, ibland lite onyanserat, kallar New Public Management (se Karls-
son 2017 for en diskussion om detta). De marknadsbaserade reformerna var,
och ir fortfarande, politiskt kinsliga och ideologiskt laddade (Mattisson 2013).
Tanken ar att konkurrens mellan utférare ska generera effektivisering samtidigt
som kvaliteten uppritthélls (eller 6kar). Likvirdighet, som ér ett centralt virde
i offentlig sektor, maste ocksa uppritthallas. Men andra férhoppningar har ock-
s& knutits till marknadslésningar. Med tiden har till exempel mal om valfrihet,
brukardelaktighet och mangfald i serviceutbudet stillts i forgrunden (se till ex-
empel regeringens proposition 2008:09/29).

Det har dock inte saknats motargument och méanga av dessa tar fasta just
pé den offentliga sirarten (se Kastberg 2010). Motargumenten ir ofta de om-
vinda mot de som f6resprikare f6r marknadiseringen framhaller. I antologin
Konkurrensens konsekvenser (2011) med Laura Hartman som redaktor listas ett
antal farhagor med marknadisering av den offentliga sektorn. En sidan farhaga
ar att forhoppningen om kostnadseffektivitet inte alls kommer att inforlivas,
utan tvirtom, att marknader kommer att driva upp kostnaderna. En annan far-
haga dr att kvaliteten kommer sjunka. Ytterligare en farhaga ar att fler aktorer
kan betyda att det skapas en 6verkapacitet som i sig dr kostsam f6r det offent-
liga som ska finansiera verksamheten. Okad byrakrati, till foljd av 6kat krav pa
granskning och dokumentation pekas ocksé ut. Det finns ocksé ideologiska ar-
gument som kan anvindas bade f6r och emot marknadisering, dir individuella
rittigheter stills mot kollektivet.

En annan farhéga som lyfts fram i samband med valfrihet inom det offent-
liga ar att det kommer att leda till segregation. Resursstarka individer kommer
att bruka valfriheten i storre utstrickning dn de som inte klarar detta, vilket
kommer att leda till en sdmre situation f6r den sistndimnda gruppen. Kastberg
(2010) skriver att argumentet ar sirskilt framtridande inom kundvalssystemet
i skolan eftersom valfriheten pa skolmarknaden kan leda till att hogpresterande
elever eller duktiga larare viljer att byta till en battre skola, vilket i sin tur med-
for att de skolor som har samst férutsittningar far det énnu simre och att fler
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elever flyttar. Detta skapar en negativ spiral dér skillnaderna mellan skolorna
blir allt storre.
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3. Forskning:

marknadiseringens kostnader

Under de senaste 30 aren har forskare inom ett flertal vetenskapliga discipli-
ner intresserat sig for marknadiseringen i offentlig sektor. Det har resulterat i
en mangd studier pa omradet. Dartill finns rikligt med utvirderingar, efterfra-
gade och bestillda av myndigheter och intresseorganisationer som behandlar
villkor f6r, genomforande och konsekvenser av marknadsskapande. I den har
kunskapsoversikten fokuserar vi pa empiriska forskningsstudier i svensk of-
tentlig sektor, i forsta hand pa kommunal niva. En del av dessa studier berér
uttryckligen kostnader férknippade med marknadisering. Andra studier berér
kostnader som indirekt kan hinféras till marknadisering, exempelvis studier
om kostnader f6r 6kad granskning och administration. Det finns ocksa en stor
mangd studier som inte uttryckligen behandlar kostnader men som beskriver
och analyserar olika effekter av marknadisering som skulle kunna férstas som
kostnader. I det hir kapitlet presenterar vi forskningsresultat fran samtliga tre
kategorier av studier. Studierna om kostnader presenteras i ett eget avsnitt.
Direfter foljer ett avsnitt om effekter av marknadisering, sorterade tematiskt.
Men forst presenterar vi nagra tidigare kunskapsoversikter om foreteelser som
ryms inom, eller relaterar till, marknadisering. Vad dessa kunskapsoversikter
genererat och vad lir de oss om marknadiseringens kostnader ir saledes temat
for avsnittet som nu foljer.

Tidigare kunskapsoversikter

Vi har gitt igenom ett tiotal kunskapsoversikter som behandlar marknadisering
eller aspekter av marknadisering. Nationalekonomen Fredrik Andersson kon-
staterar 2002 i en kunskapsoversikt om konkurrensutsdttning pa kommunal nivd,
skriven pa uppdrag av Svenska Kommunférbundets FoU-rad, att det finns gott
om forskning internationellt, och dessutom en stor miangd konsultrapporter
pa temat. Daremot menar forfattaren att det saknas empiriska studier dér for-
utsittningarna liknar de som rader i Sverige, men nagra studier har dndé gjorts
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inom omradet. De slutsatser som forfattaren presenterar gar at bada riktning-
ar och nagon enhetlig bild av hur marknadiseringen har fallit ut i svensk of-
fentlig sektor ges inte. Andersson skriver exempelvis att valfrihet inom skolan
har inneburit bade positiva och negativa effekter samtidigt som han papekar
att effekter av kundval kartlagts i férhallandevis lag grad Gverlag. I uttalanden
om kostnader och kvalitet skriver forfattaren att de studier som presenterats i
kunskapsoversikten visar pé att kostnaderna tenderar att minska och att kvali-
teten for verksamheten visat sig bade forbittrats och férsdmras. Detta indikerar,
menar han, att det beh6vs mer forskning pa omradet.

P& uppdrag av Sveriges kommuner och landsting (SKL) skrev Ulrika Win-
blad, Caroline Andersson och David Isaksson vid institutionen for folkhilsa
och vardvetenskap, Uppsala universitet, ar 2009 en kunskapsoversikt om kund-
val i dldreomsorgen. I den framhaller de att det saknas forskning om vilken funk-
tion kundvalsmodeller fyller och vilka effekter de f6r med sig, sérskilt ur ett
brukarperspektiv. De papekar ocksé att kommunens roll i kundvalssystemet
borde studeras narmare. Det inkluderar bade kommuners eget arbete med kva-
litetsuppfoljning och kommunens arbete for att rusta brukarna att vilja utfora-
re pa ett medvetet och informerat sitt. Forfattarna baserar dessa slutsatser pa en
genomgang av empiriska studier och andra rapporter som behandlar kundval
i dldreomsorgen. I en av dessa rapporter som refereras diskuteras kostnader-
na for kundval. Slutsatsen som dras i den rapporten ar att kundval inte tycks
driva pa kostnaderna i dldreomsorgen. Den enda kostnaden som tenderar att
oka ar kostnaden f6r administration. Detta, resonerar Winblad, Andersson och
Isaksson, har att gora med den information brukarna maste delges for att ha
mojlighet att gora val.

En kunskapsoversikt om kundval ar ocksa vad foretagsekonomen Gustaf Kast-
berg ger sig i kast med, ocksa pa uppdrag av SKL. I denna refereras forskning,
svensk och internationell, fran olika politikomraden. Kastberg konstaterar att
kunderna i olika sektorer gor aktiva val i olika hog grad, till exempel tenderar
kunder i skolan att vara mer aktiva dn kunder i dldreomsorgen. Det finns ocksa
variation inom sektorerna, menar forfattaren, och refererar studier som visar att
individer med hég utbildningsniva och god socioekonomisk stallning enklare
axlar rollen som kund (det vill siga gor aktiva val). Kundrollen kan saledes inte
tas for given utan formas och ges olika innebord mellan grupper avindivider (se
ocksa Hultqvist 2008). I kunskapséversikten lyfts ocksa flera studier fram som
ber6r informationen som delges kunderna i kundvalsmodeller och Kastberg
drar slutsatsen att informationen ofta 4r av lag kvalitet och av sddan karaktr att
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jamforelser svarligen kan goras. Att 6ka och forbittra informationen ar en vig
framat, men kundernas anvindning av informationen maste ocksa tas i beak-
tande, menar Kastberg baserat pa de studier han refererar, i synnerhet gruppers
och individers (varierade) forutsittningar att tillgodogéra sig information. Vil-
ken information kunder verkligen behé6ver for att kunna gora vilgrundade val i
praktiken behévs det mer forskning om, konstaterar forfattaren.

I kunskapsoversikten av Kastberg presenteras ocksa studier om utbudet
pa kundvalsmarknader och en slutsats som dras ar att “naturliga” faktorer som
geografisk beligenhet har betydelse, men ocksd utformningen av regler och
resursfordelning. Sarskilt resursallokeringsmodellerna dr virda att lyfta fram
eftersom litteraturen pekar pa en problematik med prestationsfinansiering och
totalkostnadernas utveckling. Slutsatsen ér att det inte verkar finnas ett opti-
malt system och att det 4r tvivelaktigt, baserat pa de studier forfattaren funnit,
om ambitionen att kostnadseffektivisera verksamheten har infriats.

Transaktionskostnader 4r en annan typ av kostnad som studerats och dar
menar Kastberg att den befintliga litteraturen inte ger nagra svar alls. En annan
effekt som giller utbudssidan ér att konkurrensen tycks driva fram utveckling
och att det, dtminstone inom en del sektorer, ger upphov till att féretagen pa
marknaden nischar sig alltmer. Generellt dr dock studierna om kundvalsmo-
dellernas inverkan pa foretagande, arbetsmarknad och l6neutveckling fa. En
intressant slutsats i kunskapsoversikten ar att mycket fa aktorer slas ut fran
kundvalsmarknader. Forklaringen kan vara att efterfragan dr sa pass hog att alla
producenter far sin del av kakan (dven om detta, pa en fungerande marknad,
borde vara en signal som far fler aktdrer att etablera sig). En annan tolkning ir
att de producenter som riskerar att forlora kunder gor forbattringar som gor att
de behller sin kundgrupp (vilket i sadana fall dr en positiv effekt av konkur-
rensutsittning ), resonerar forfattaren.

I kunskapsoversikten presenteras ocksa en méingd studier om andra typer
av effekter av kundvalsmodeller. Exempelvis papekas att flera studier under-
sokt om kundernas inflytande har 6kat, vilket det tycks ha gjort. Det finns dock
skillnader mellan sektorer. Vissa kvalitetsaspekter, till exempel upplevd servi-
cegrad, tillginglighet och bemoétande tenderar ocksa att ha stirkts i kundvals-
modellerna. Inom skolans omrade har studier genomforts om kundvalets ef-
fekter pa prestationer (hdgre betyg) men en sadan effekt kan inte beliggas om
man betraktar dessa studier samlat. P4 aggregerad nivé tycks det ocksa finnas
ett samband mellan kundval och 6kad segregation, men sambanden ir, enligt
Kastberg, svara att faststilla och forskningen ar inte entydig.
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Tankesmedjan Studiefdrbundet Niringsliv och samhille (SNS) publicera-
de 4r2011 en omskriven rapport med Laura Hartman som redaktor med titeln
Konkurrensens konsekvenser — vad hinder med svensk vilfird? Rapporten dr
en kunskapsoversikt om effekterna av konkurrens i vilfdarden. De storsta valfards-
omridena gas igenom i rapporten: férskolan och skolan, hilso- och sjukvar-
den, individ- och familjeomsorgen, arbetsmarknadspolitiken samt omsorgen
av dldre och funktionshindrade. Rapportens viktigaste slutsats ar att det finns
for fa studier och didrmed brist pa kunskap om vilka effekter konkurrens har
haft for vilfardssektorn i stort. Det gir darfor inte att fastsla om de forhopp-
ningar som fanns vid reformernas inférande, det vill siga om kvalitetsvinster
och kostnadsbesparingar har realiserats. Metodologiska problem som adekvata
matt pa kvalitet och tillgang till gedigen statistik 6ver kostnader 4r en férklaring
som pekas ut.

Att oka andelen smaforetag pa marknaden var en férhoppning vid inf6-
randet av kundval, vilket i sin tur skulle medféra 6kad pluralism pé vilfirds-
marknaden. Att stora bolag dominerar vilfirdsmarknaderna problematiseras
i rapporten mot denna bakgrund. Andra intentioner som lyfts fram och vars
effekter, enligt Hartman, kan problematiseras ir kad mangfald (i skolan) och
forbittrade prestationer (ocksé i skolan). Samtidigt finns beldgg for att dtmins-
tone en del av de farhagor som fanns i bérjan har infriats. I huvudsak handlar
det om betygsinflation och 6kad segregation.

En positiv effekt som pekas ut ar att vardval i primarvarden har lett till 6kad
tillginglighet (fler aktorer samt utékade dppettider). Dessutom verkar vardva-
let i primarvarden faktiskt anvindas och till de mest flitiga viljarna hér perso-
ner med ldgre inkomster. De som valt en privat utforare 4r ocksd mer néjda,
detta giller bade for elever och forildrar i friskolor och patienter i primarvar-
den. Diremot kan néigra 6vergripande och generella slutsatser om effekter pa
kvalitet, férdelning och effektivitet inte ges i Hartmans rapport.

Hartman menar att kunskapsoversikten visar flera intressanta resultat om
forutsittningar for fungerande marknader. Satsningar behéver goras pa bittre
statistiska underlag och 6ppna jimférelser. Framtida regelférindringar skulle
kunna goras sa att det mojliggor jamforande analyser. Exemplet som ges ar att
man skulle kunna avgrinsa nya regler till ett geografiskt omrade for att pa sa
vis skapa mojligheter till jimférande studier. Om marknader behéver regleras i
syfte att fungera bittre 4r ocksa en fraga som diskuteras. Detta bor i sa fall goras
med forsiktighet, patalar Hartman, eftersom langtgiende regleringar riskerar
att himma innovationskraften pa marknaden. Slutligen diskuterar Hartman de
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svenska vilfirdsmarknaderna i relation till Le Grand och Bartletts (1993 ) kri-
terier for en valfungerande kvasimarknad, och konstaterar att de flesta villkoren
inte kan anses vara uppfyllda. Att vilfirdsmarknaderna inte ar fairdigutvecklade
ar en sak vi sakert vet, menar hon.

En annan kunskapsoversikt om utvecklingstendenser kring organisation och
styrning pd den lokala nivdin ar skriven av foretagsekonomen Ola Mattisson
(2013) pa uppdrag av utredningen fér en ny kommunallag. Syftet med kun-
skapsoversikten var att samla goda exempel och vilfungerande sitt att struktu-
rera, organisera och styra kommuner och landsting. I ett av kapitlen presenterar
han svenska erfarenheter av bolagisering och konkurrensutsittning. Mattisson
beskriver utvecklingen och menar att fokus med tiden har skiftat fran upphand-
lingsforfaranden och kontraktskonstruktioner till uppf6ljning for att sikerstil-
la en god kvalitet. Mattisson konstaterar ocksa att det genomférts manga stu-
dier om olika NPM-orienterade reformers effekter i specifika organisationer i
svensk offentlig sektor:

“T Sverige har det t.ex. gjorts mdnga studier ddr man utifran ett manage-
mentperspektiv studerar ndagon NPM-komponent som t.ex. verksamhetsmdtt
(Ramberg, 1997), resultatenheter (Hellstrom, 2002), kontraktsstyrning
(Bryntse, 2000), eller konkurrensutsittning (Mattisson, 2000). Utfallet i
dessa studier dr blandat och sdvdl positiva som negativa effekter har obser-
verats och det finns kunskap om hur enskilda tekniker kan tillimpas i sitt
sammanhang.” (Mattisson 2013 sidan 12)

Det kan vara problematiskt att jimféra studier eftersom sjilva konceptet
(NPM) med alla dess dimensioner definieras olika (se ocksa Karlsson 2017).
En effekt som pekats ut i forskningen, som Mattisson lyfter fram, ar expande-
rande system for utvirdering och uppféljning av prestationer och resultat som
driver styrningen mot det méitbara samtidigt som det ger upphov till omfattan-
de administrativt arbete. Mattisson understryker ocksa, i likhet med Kastberg
(2010) och Winblad, Andersson och Isaksson (2009), att medborgare ofta har
svart att agera i rollen som kund. Som kund i vilfardssystemet dr man ofta svag
och ibehov av hjilp, stod eller vard.

Mattisson menar att det saknas stora empiriska studier. Ett omrade som
fortjanar vidare forskning ror utvecklingen av kvalitet, sarskilt i relation till for-
dndringar i kostnader. Om anbudskonkurrens i upphandling driver fram ligre
priser kan detta fi negativa konsekvenser for kvaliteten. Om detta méts med
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mer utvecklade kvalitetsuppfoljningssystem kan (bér?) kostnaderna for dessa
stillas i relation till de lagre priserna.

Brukarens roll och stillning ar ocksa nagot som diskuteras av Urbas med
flera (2015) i en kunskapséversikt om valfrihetssystem inom primdrvédrden och
personer med intellektuell funktionsnedsdttning. Den 6vergripande slutsatsen som
framgér av artikeln ar att omradet — valfrihetssystem inom priméarvarden och
vuxna med intellektuell funktionsnedsittning — dr outforskat. Forfattarna men-
ar att det inte gir att dra nagra slutsatser kring vilka effekter valfrihetssystem
har inneburit for utsatta grupper som har en betydligt nedsatt beslutsférmaga.
Forskarna efterfrigar mer empirisk kunskap om hur vuxna med intellektuell
funktionsnedsittning uppfattar, anvinder och nyttjar valfriheten. Det finns
ocksa ett behov i forskningen av att kartldgga vilken roll valfriheten har vad gil-
ler ritten till adekvat vard, i synnerhet for personer eller grupper som i regel har
ett storre behov av vérd dn andra grupper. Hur valfrihetssystemet kan utveck-
las eller anpassas for att bittre mota den hir gruppen vardtagare samt vilken
roll anhériga och 6vriga stodpersoner spelar dr ocksa omraden dir ytterligare
forskning efterfragas av forfattarna.

En annan nyligen publicerad artikel pa samma tema fokuserar pa valfrihe-
tens effekter pd rdtten till jamlik vird och ar av skriven av Bo Burstrom med flera
(2017). De undersoker vilken inverkan valfrihetsreformen inom hilso- och
sjukvarden har haft pa malet med att utjamna de skillnader som finns vad giller
en jamlik vard och omsorg. Artikelns syfte ar att presentera vilka effekter som
har identifierats av andra forskare, identifiera kunskapsluckor samt ge forslag
pa empiriska studier.

Forfattarna konstaterar att det sedan 2010 har etablerats 270 nya vinstdri-
vande aktorer pd marknaden. Dessa har framst etablerat sig i stora stider och i
omraden med god befolkningstillvixt dar medborgare har en god socioekono-
misk situation. Studien visar ocksa att antalet besok pa vardcentraler har 6kat,
speciellt for personer som har ett lagre vardbehov. Samtidigt har valfrihetsre-
formen haft en negativ inverkan pa tillhandahéllandet av tjanster for vardtagare
med mer komplexa vardbehov. Forfattarna diskuterar den eventuella omfordel-
ning av resurser som detta innebar och problematiserar resursférdelningsmo-
deller som enbart baseras pa efterfragan. Det finns en risk, menar de, att per-
soner med lagre vardbehov gynnas pa bekostnad av patienter med omfattande
vardbehov. Dessa, och andra langsiktiga effekter pa likvirdigheten, behover
undersokas vidare i framtiden, konstaterar de.
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I en intressant rapport fran Statskontoret (2012) gors en kartliggning av
utvirderingar av om- och avregleringar for olika marknader inom offentlig sektor,
daribland forskola, kollektivtrafik, primérvard (vardval enligt LOV) och sko-
la. Uppdraget avser utvirderingar med start fran 1980-talet och framat och de
mest framtridande aktorerna har varit statliga myndigheter, ESO, SKL, LO,
SNS och Svenskt Naringsliv. Statskontoret skriver att uppdraget inbegriper att
kartligga olika effekter som har uppmarksammats i utvirderingar snarare dn
hur marknaderna faktiskt fungerar eller inte fungerar.

De konstaterar att effekterna varierar mellan de olika marknaderna men
trots detta kan nagra gemensamma iakttagelser och utmaningar uppmarksam-
mas. En sddan handlar om att det har visat sig vara svirt att mita utfallet av en
om- eller avreglering i termer av maluppfyllelse. Det ar ocksa svart att isolera
forindringen frin andra faktorer (Statskontoret 2012). Forskolan ar det poli-
tikomrade dar det har genomforts minst antal utvarderingar varfor kunskapen
om marknadiseringens effekter pa det har omradet ér sirskilt liten. En annan
iakttagelse som lyfts fram i rapporten ar att det som ar enkelt att mita och folja
upp ofta ar det som hamnar i fokus f6r utvirderingarna. De effekter som inte
lika latt later sig mitas och kvantifieras har i utvirderingarna varit svara att ope-
rationalisera. Som ett resultat av detta finns det ofta brister i datamaterialet och
i tillvigagangssittet. Exempelvis likstills ofta kvalitet med kundnéjdhet och
mangfald med antalet aktorer.

Statskontoret uppmarksammar ocksé att ett mal med en reform ockséd kan
vara ett medel for att uppna andra mal eller virden. Valfrihet inom valfirden
pekas ut som sarskilt intressant i sammanhanget. Valfrihet kan bade ses ha ett
egenvirde i sig sjilvt och betraktas som ett medel for att uppné andra virden,
exempelvis inflytande for elever eller patienter. Statskontorets kartliggning
visar att utvirderingarna i huvudsak studerar valfriheten i den senare bemar-
kelsen - det vill siga som medel for att uppna andra mal och virden. Det sak-
nas dirmed utvirderingar som lagger fokus pa valfrihetens virde i sig, vilka
forutsittningar som de facto finns for valfrihet eller i vilken grad som valfrihet
faktiskt gor sig gillande i praktiken. Statskontoret menar att utvirderingarna
snarare fokuserar pa antalet aktorer, mangfalden dem emellan och darefter drar
slutsatsen att kriterierna for valfrihet antas vara uppfyllda.

Av de politikomraden som Statskontoret gar igenom i sin rapport ar effek-
terna av friskolereformen de i sirklass mest studerade. Ekonomi, segregation,
betygsutveckling och likvirdighet ar exempel pa effekter som studerats. Nar det
giller studier om kostnader hanvisar Statskontoret till flera studier om kostna-
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der for enskilda skolor (Vlachos 2011; Skolverket 2011) och fér kommuner
(till exempel Skolverket 2004). Dessa studier baseras i princip pd samma data-
material om kostnadsutvecklingen. Resultaten och slutsatserna varierar dock.
Det beror pa att metoder for att definiera exempelvis resultat, konkurrens och
kostnader varierar och utvirderingarna ger darfor inga entydiga svar. Variatio-
nen i begreppsdefinitioner, i kombination med bristen pa tillginglig data och
empiri, 4r ndgot som Statskontoret menar genomsyrar de studier som aterfinns
i utvirderingen. Ibland saknas data helt, ibland &dr problemet att data inte ar
jamforbar 6ver en lingre tidsperiod. En annan metodologisk svarighet handlar
om mojligheterna till att isolera effekter och uttala sig om kausalitet.

Slutligen menar forfattarna till rapporten att det i allménhet dr svart att pre-
sentera och identifiera nagra 6vergripande effekter om av- och omregleringar
eftersom de politikomraden som varit féremal f6r férandring skiljer sig at. Ex-
empelvis ir friskolor inte en homogen grupp (stor koncern eller ett litet fore-
tag, landsortskommun eller storstadsomrade) och primérvardvalsmarknaden
ar snarare flera delmarknader med sin specifika struktur. Att tala om &vergri-
pande generella effekter riskerar darfor att leda fel, menar Statskontoret.

I en nyligen publicerad ESO-rapport om styrning i offentlig verksamhet av Per
Molander (2017) behandlas forindringar i offentlig sektor under de senaste
decennierna, bland annat att vi samarbetar och konkurrerar med privata akto-
rer i hogre utstrickning dn tidigare. Forfattaren staller sig frigan om malen med
reformerna har infriats och om verksamheterna har erhallit en hogre inre- och
yttre effektivitet. Forfattaren understryker den offentliga sektorns sirart och
menar att dess logik 4r fundamentalt olik den privata sektorn.

Molander menar att en 6vergripande observation handlar om att de motiv
for offentliga ataganden som kommer fram i analysen ér viktigare dn vad stan-
dardbetonad ekonomisk utredning, det vill siga traditionella kostnadsbespa-
ringar kan kartlagga. Att man inte har tagit detta i beaktsamhet har medfort att
utfallet av reformerna har blivit simre 4n vad man hade véntat. Vidare menar
forfattaren att det bade finns positiva och negativa effekter som har identifierats
avreformerna med grund i NPM. Till de positiva hor ett 6kat utbud och siankta
kostnader vilket har att géra med att verksamheter har utsatts f6r konkurrens
och mojliggjort alternativ och valfrihet snarare dn om i vilken driftsform den
sker i. Till de negativa effekter som registrerats hor problem med kvalitet, en
o6kad belastning for budgeten samt att det foreligger en 6kad risk for korrup-
tion.
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Marknadiseringens effekter ssmmanfattas av forfattaren enligt foljande. Ut-
budet 6kar men detta dr inte likformigt. Det dr vissa kunder och omraden som
far ta del av det 6kade utbudet. Det patalas ocksa att det gar att identifiera en
viss tendens till omvind selektion av brukare hos de privata aktorerna pa mark-
naden. Dock medfor det 6kade utbudet att forutsittningarna for att kunna till-
godose brukarnas 6nskemal 6kar. Molander pekar ocksa pé att budgetbelast-
ningen forblir oférindrad eller 6kar. En annan iakttagen eftekt ar att studier om
konkurrensen i skolan visat pa betygsinflation som i sin tur riskerar att urholka
betygets virde och formagan att vara en indikator pa kvalitet. En effekt av det
fria skolvalet och skolornas "sortering” ér att spridningen av betygen ocksa har
okat mellan skolor. Slutligen menar Molander att de effekter som har identifie-
rats for en svensk kontext stimmer Gverens med internationella erfarenheter
som har liknande system med marknadsinslag.

Molanders rapport ér inte utan kritik. Nationalekonomen Henrik Jordahl
(2017) har skrivit ett inldgg i ekonomisk debatt dir han dr mycket kritisk till
Molanders slutsatser. Han menar att Molander jamfér verkligheten mot ett
teoretiskt ideal pa ett orimligt och orittvist sitt. Kritik framfors ocksa mot stu-
diens genomférande och urval av studier. Allvarlig kritik riktas ocksd mot att
slutsatserna dr politiskt firgade och att NPM-kritisk litteratur haft foretrade.
Jordahl skriver: "Eftersom slutsatserna inte foljer analysen mdste omdomet bli att
Dags for omprovning inte bor ligga till grund for politiska beslut.” (Jordahl 2017
sidan 72) Aven teknologie doktorn Bjérn Hasselgren (2017) kritiserar Molan-
derien ledare pa den liberala tankesmedjan Timbro. Hasselgrens kritik liknar i
stora delar Jordahls. Bada inliggen i debatten ér ett tydligt uttryck for hur poli-
tiserad fragan om marknader 4r. De sammanfattar ocksd vil, tillsammans med
den ursprungliga ESO-rapporten, hur omdiskuterad kunskapen pa omradet
tycks vara.

Sammanfattning tidigare kunskapsoversikter

Under de ar som ovan presenterade kunskapséversikter dr skrivna — med start
2002 och fram till i ar 2017 - har mycket forskning gjorts om NPM-reformer
generellt, och marknadisering specifikt. Att det i den tidigaste av dem (Anders-
son 2002) konstaterades att effekterna var sma eller obefintliga kan bero pé att
det tar tid innan férandringar mérks. Men det kan forstas ocksa bero pa sjilva
genomférandet av kunskapsoversikten: vilka studier som inkluderades, vilken
typ av effekter som fokuserades och hur resultaten av de studier som lists, har
tolkats och atergetts. Detsamma giller forstas alla de kunskapséversikter vi
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har last. Nar vi betraktar kunskapséversikterna samlat ser vi att de behandlar
marknadsskapande genom kundval, upphandlingsférfaranden och kontrakts-
styrning, dir en viss tyngdpunkt ligger pa kundval. En stor méingd effekter av
marknadsskapande har studerats, dir en del pa ett direkt sitt knyter an till kost-
nader, andra inte. En viktig och dterkommande slutsats i flertalet Sversikter (se
till exempel Kastberg 2010; Hartman 2011; Statskontoret 2012; Mattissons
2013) ir dock att det saknas jimforande studier. For att kunna virdera kostna-
den att organisera och administrera en marknadslésning behover den jamforas
med motsvarande kostnad for organisering i en traditionell férvaltningsorga-
nisation. Det dr ocksa tydligt att effekter pa kostnader bor ses i ljuset av andra
effekter. Bakom minskade kostnader kan en effektivisering ligga — likvil som en
kvalitetsminskning.

Trots att vissa omraden r mer utforskade dn andra (som exempelvis sko-
lan) menar flera forfattare att det inte sikert gar att uttala sig om marknadise-
ringens effekter pa bland annat kostnadsutvecklingen, kvalitet, likvirdighet och
segregation. En forklaring ar att alla dessa begrepp ér sirdeles svardefinierade.
Sérskilt svarbedémda ar effekterna pa kvaliteten. Vad marknadiseringen betytt
for kvaliteten av offentliga tjanster vet vi faktiskt inte, atminstone om man med
kvalitet menar egenskaper i tjansterna som gir bortom servicegrad och bemo-
tande.

Det rader ocksa enighet i forskningen om att rollen som kund ir svirax-
lad och att det offentliga bedriver ett omfattande arbete med att forsoka rusta
och ge forutsittningar for val. Trots det gors medvetna val i lag utstrickning,
dtminstone inom en del sektorer, och dnnu firre ar det som viljer bort utfora-
re som de inte 4r nojda med. Snarare verkar den kommunala styrningen och
uppfoljningen av kvalitet vara fortsatt central, trots att marknadsmodellen f6-
reskriver att denna dimension borde tonas ner. Hur kommunerna navigerar i
denna nya styrsituation, dir uppf6ljning och kontroll verkar sida vid sida med
insatser for att forverkliga marknaden, ar ett omrade som pekas ut som sarskilt
visentligt att utforska vidare (Kastberg 2010).

Empiriska studier av kostnader

I kunskapsoversikterna ovan, och i forskningen om marknadisering och kost-
nader generellt, diskuteras kostnader pa olika vis. For det forsta diskuteras
tankt kostnadsutveckling i termer av mal, ambitioner och intentioner, men
ocksa farhagor och risker. Det finns till exempel en del studier som klarligger
olika marknadsreformers syften och logik. For det andra diskuteras faktiska ef-
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tekter pa kostnader, pd enhets-, organisations- och politikomradesniva. Till ex-
empel har olika myndigheter forsokt utreda om de mal om effektivisering, som
ofta utgjort grunden f6r marknadsreformer, har uppnatts inom olika sektorer.
For det tredje har fragan om transaktionskostnader stillts i forgrunden. Vil-
ka kostnader dr egentligen forknippade med allt det kringarbete som krévs for
att mojliggéra marknadsutbyten och samtidigt uppritthalla styrning, kontroll
och mojligheter till ansvarsutkravande? I detta avsnitt ska vi fors6ka summera
centrala teman i den forskning som uttryckligen behandlar marknadisering och
kostnader och illustrera med nagra empiriska studier av savil produktions- som
transaktionskostnader.

Totalkostnader och prestationsfinansiering

Totalkostnader ar ett begrepp som ofta férekommer i studier om och utvérde-
ringar av marknadisering i offentlig sektor. I transaktionskostnadslitteraturen
anvinds det ofta som en bendmning pa produktions- och transaktionskostna-
der sammantaget. Produktionskostnader ar i detta ssammanhang kostnader for
att omvandla input till output, medan transaktionskostnader ar kostnader for
att planera, styra och folja upp transaktionen (se till exempel Johansson 2006).
Totalkostnadsbegreppet anvinds ibland ocksa som en bendmning pa kostna-
den f6r den samlade verksamheten pé organisationsniva, som da stills mot en-
skilda enheters intikter och kostnader. Detta ir sarskilt vanligt i ekonomi- och
verksamhetsstyrningslitteratur dér resursfordelning och ansvarsmodeller dis-
kuteras (se till exempel Lindvall 2011; Berlin och Kastberg 2011).

Inférandet av marknadsmodeller i offentlig sektor har gatt hand i hand med
okad decentralisering och prestationsfinansiering. Grundtanken i prestations-
finansiering dr att enheter (i egen regi eller privata utforare) far ersittning per
utford prestation. Detta kan jimféras med anslagsfinansiering som innebir att
varje enhet far ett anslag i borjan av aret (baserat pa budgetférhandlingar) sam-
tidigt som volymen pd verksamheten bestims. I en prestationsfinansierings-
modell ges de utférande enheterna mojlighet att sjilva avgora volymen pa sin
verksamhet. Gor de mer far de ocksa mer resurser, gor de mindre far de mindre
resurser. Att pa sa vis kunna styra 6ver bade sina intikter och kostnader anses
avgorande for att kunna ta/ha resultatansvar.

En effekt av prestationsfinansiering ar totalkostnadsproblemet, som inte ar
ett problem for de utforande enheterna, utan for organisationen som helhet.
Okade intikter fér en enhet (genom 6kade prestationer) kommer ju i de fles-
ta fall inte fran externa killor utan frén en central, resursfordelande enhet. De
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samlade resurser som denna enhet har att fordela 6kar dock inte i samma takt
som enheternas verksamhet expanderar. Detta ér vad totalkostnadsproblemet
handlar om. Det handlar alltsa inte om att verksamheten bedrivs mindre effek-
tivt, utan att det helt enkelt bedrivs mer verksamhet — mer in man totalt sett har
rdd med! Detta har varit sirskilt tydligt i hilso- och sjukvarden (se Siverbo och
Kastberg 2005; Berlin och Kastberg 2011). I praktiken har man férsokt komma
runt totalkostnadsproblemet genom att pé olika vis anpassa prestationsfinan-
sieringsmodellen. Att infora tak, det vill sdga en bortre grans for hur mycket
verksamheten tillats expandera, dr ett sitt som har provats. Manga organisatio-
ner har ocksa provat att kombinera prestations- och anslagsfinansiering, eller
att knyta ersittningen till kunden (till exempel i modeller dir man far ersitt-
ning per listad patient eller per elev).

Totalkostnadsproblemet synliggér ett dilemma i den marknadsbaserade
styrningen och organiseringen, nimligen att enskilda enheter blir egna orga-
nisationer, ddr grinserna gentemot andra enheter skirps och dir varje enhet
utformar verksamheten utifrin egna mal. Denna effekt lyftes tidigt fram av
Rombach (1997) i en effektstudie av marknadslikhet pi kommunal niv4, och
har betonats i en rad studier om NPM-reformer direfter. Dilemmat bestar (ur
ett styrningsperspektiv) i att det som gagnar enheterna inte nédvindigtvis gag-
nar helheten.

Effekterna av prestationsfinansiering har framférallt studerats inom halso-
och sjukvarden. Nagra generella iakttagelser r att prestationsfinansiering i den-
na sektor tycks fraimja 6kad verksamhetsvolym samt tillginglighet. Detaljerade
empiriska studier visar ocksa stora mojligheter for den centrala, resursférde-
lande enheten att styra, genom sittet prestationer definieras och genom nivan
pé den ersittning som knyts till respektive prestation (se till exempel Ellegard,
Dietrichson och Anell 2017).

Ett generellt dilemma i valet av prestationsfinansieringsform &r att avviga
precision mot komplexitet. En modell som bygger pa hog precision tenderar
samtidigt att bli vildigt komplex och svaréverskadlig medan en modell som en-
kelt kan forstas och som inte kréver alltfér omfattande administration riskerar
att bli alltfor oprecis och darmed orittvis. I grunden handlar detta om att sjélva
definitionen av prestationer ar valdigt svar att astadkomma i offentlig verksam-
het. Hur ska vi exempelvis avgrinsa och etikettera det en specialpedagog gor
under en arbetsvecka? Hur ska vi bestimma nivin pa ersittningen? Sadana
principiella och praktiska dilemman har diskuterats i ett flertal rapporter och
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studier (se SOU 2017:56). Helt optimala l6sningar finns inte, varfér forskare
ofta rekommenderar en kombination av principer (Anell 2015).

I en studie av mddravarden, atergiven av Berlin och Kastberg (2011), illus-
treras ocksa dilemmat med att bestimma vad som ar en prestation och inte. Det
handlar om en ny resursfordelningsmodell som fick stora konsekvenser, bade
onskade och odnskade. Aktiviteter som inte gav ersittning slutade man med,
eller drog ner, medan de aktiviteter som gav god utdelning i den nya modellen
intensifierades. Detta var tydliga uttryck f6r den styrande effekt som den nya
modellen hade. Samtidigt identifierades ocksa beteenden som forfattarna be-
skriver som manipulation av modellen. Detta var bland annat en konsekvens av
att modellen upplevdes otydlig och orittvis.

I'viss man handlar agerandet som lyfts fram i dessa och liknande studier om
att vara f6ljsam mot den styrning man utsitts for. Att inrikta verksamheten mot
de prestationer som genererar bést ersittning kan ju vara precis det beslutsfat-
tarna vill. Men modellerna kan forstas ocksé vara bristfilligt utformade, pa ett
sdtt som avslojar att man inte har forutsett konsekvenserna av den modell som
tas i bruk. I forskningen rapporteras ocksa strategiskt agerande i de utforan-
de enheterna, som att (forséka) plocka russinen ur kakan, likvil som rent fusk
(Lindgren 2008). Fér i praktiken ar det ju dokumentationen och rapportering-
en av prestationer som ersittningen baseras pa, och det finns exempel p4 fall
dar detta har visat sig stimma illa 6verens med faktiskt utférda prestationer (se
Laegreid och Neby 2016 for en empirisk studie om detta inom norsk halso-
och sjukvard). Om s ir fallet, generellt, kan det se ut som att verksamheten
expanderar (fler prestationer rapporteras) utan att det behéver vara si i prak-
tiken. I alla dessa fall kan det finnas (eller upplevas finnas) behov av styrning,
vilket i sin tur ger upphov till transaktionskostnader. Detta kommer vi tillbaka
till langre fram i texten.

I ovanstéende studier dr det totalkostnaden (pa organisationsniva) som
stills mot incitament och kostnadsutveckling pa enhetsniva. Principen dr den-
samma oavsett om enheten ar privat eller offentlig. Men marknadiseringens
effekter pa totalkostnaden har ocksé studerats pa politikomrades- och sam-
hallsniva. Har det blivit billigare eller dyrare totalt sett sedan vardval inférdes?
Har utkontraktering inom transportsektorn inneburit mer vig och jarnvig for
pengarna, som var mélet? Dessa och liknande fragor har bade forskare (till ex-
empel nationalekonomer) och myndigheter tagit sig an i ett forsk att utvirde-
ra effekterna av genomforda reformer.
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Skolverket gjorde 2004 ett f6rsok att undersoka kommunernas genomsnitt-
liga kostnader per elev mellan aren 1995 och 2002 genom statistiska analys-
metoder. Samtliga av Sveriges 290 kommuner ingick i urvalet. Bakgrunden till
Skolverkets undersokning var tva rapporter som delvis visade olika resultat vad
giller kostnadsutvecklingen i skolan. LO hade i en rapport visat att den 6kade
andelen elever i fristiende skolor driver upp kostnadsutvecklingen samtidigt
som SNS vilfardspolitiska rad i en rapport pd samma tema inte kunde fastsla
nagot sadant samband. Skolverkets undersokning bygger pa samma datamate-
rial som dessa bada studier och vad de underséker dr om den genomsnittliga
kostnaden som en kommun har for en elev har ett samband med graden av
etablering av fristiende grundskolor.

Resultatet som presenteras i rapporten ir inte entydigt. A ena sidan slar
forfattarna fast (genom regressionsanalys) att det tycks finnas ett positivt sam-
band mellan kostnader per elev och andel elever i fristiende grundskolor. A
andra sidan tycks detta samband inte finnas om man studerar det ur ett f6riand-
ringsperspektiv. Det finns med andra ord inget samband mellan férindring av
andelen elever i fristiende grundskolor och forindring i genomsnittlig total-
kostnad. Det dr ocksé oklara samband nir analysen gérs pa regional niva. A ena
sidan dr den genomsnittliga kostnaden per elev hog i storstadsregionerna som
har en hdg andel elever i fristiende skolor. A andra sidan r det bland 6vriga
regioner tvirtom: regioner dir andelen elever i fristaende skolor (storstadsre-
gionerna bortriknade) 6kar tenderar kostnaden per elev att sjunka.

En slutsats av rapporten ar att det inte med sikerhet gar att uttala sig om
kausaliteten genom analyserna. Bland annat diskuterar man om det kan vara
s att skolforetag etablerar sig i kommuner dér kostnaden per elev ir hog, efter-
som detta ocksa innebir hogre ersittning till de fristaende skolorna. Det sa kall-
ade skolpliktsavdraget diskuteras ocksa som en faktor som kan ha betydelse.

Denna rapport far har illustrera en typ av analys som sd ofta efterfrigas, men
sdllan resulterar i tydliga svar. Som vi nimnde i avsnittet om tidigare kunskaps-
oversikter pekar snarare resultaten i olika riktning. Vilket flera av de refererade
kunskapsoversikterna framholl ar en forklaring att definitionen och operatio-
naliseringen av centrala begrepp ofta ar diskutabla.

Transaktionskostnader i marknadsrelationer

Transaktionskostnader 4r kostnader forknippade med planering, informa-
tionsinhdmtning, upphandlingsférfarande, kontraktsutformning, uppféljning,
kontroll med mera. Det &r alla kostnader for kringarbetet som krivs for att
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mojliggora marknadsutbyten och samtidigt uppritthélla styrning, kontroll och
mojligheter till ansvarsutkréavande.

Transaktionskostnadernas betydelse har lyfts fram i en ekonomisk organi-
sationsteori som kallas just transaktionskostnadsteori. Flera studier om mark-
nadisering som uttryckligen behandlar kostnader anligger ett sidant teoretiskt
perspektiv. Redan 1937 publicerade Coase en artikel om betydelsen av trans-
aktionskostnader for valet av samordningsform, det vill siga om samordning
sker via organisation eller marknad. Enligt Coase dr organisation att foredra
sa lange kostnaden for den interna styrningen och administrationen inte 6ver-
stiger den kostnad som ér forknippad med avtalshantering och 6vervakning av
en marknadstransaktion. Det 4r dessa tankar som sedermera utvecklats inom
transaktionskostnadsteorin, bland annat av Williamson (1985).

Gora eller képa?

Ett centralt antagande i transaktionskostnadsteorin ir att egenintresse styr ak-
torers handlande. Eftersom ingen aktor nagonsin kommer ha fullstandig infor-
mation, och heller inte den kognitiva formagan att ta in och bearbeta all tink-
bar information, sa kan en aktér ha ett informationsévertag gentemot en annan
och dirmed ocksa mojligheten att utnyttja detta pa ett sitt som gagnar egna
intressen. Denna risk ér sdrskilt stor ndr tjansten som ska utbytas dr komplex
och svaréverskadlig.

Nir en tjanst ar komplex betyder det vanligtvis att de tillgingar som utnytt-
jas dr specifika for den aktuella transaktionen vilket betyder att dessa tillgangar
inte kan anvindas (eller kan anvindas till ett ligre virde) utanfor den aktuella
transaktionen. I en sadan situation 4r ofta parterna angeligna om att fullf6lja
sitt samarbete. Denna faktor kallas i transaktionskostnadsteorin for graden av
tillgangsspecificitet, och det dr en av tre faktorer som brukar beskrivas som avgo-
rande for hur komplicerad en transaktion ar att genomfora. Den andra faktorn
ar graden av osikerhet i omgivningen. Det kommer alltid intriffa hindelser som
forandrar férutsittningarna, och som parterna i en transaktion kan behéva an-
passa sig till. Den tredje faktorn ror frekvensen, det vill sdga hur ofta en transak-
tion upprepas. Ju oftare en transaktion upprepas (vilket samtidigt betyder att
den gors pa kort sikt), desto mindre komplicerat.

Om tillgangsspecificiteten och osikerheten ar hog, och om transaktioner
gors pa lang sikt, finns det enligt transaktionskostnadsteorin starka skl att an-
vinda hierarki (organisation) som organiserande princip. Skilet till detta ir att
kostnaderna for att férbereda, genomf6ra och félja upp en sidan transaktion
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pa en marknad ar vildigt hog, och att kontrakten aldrig kan fainga denna kom-
plexitet. Ett typexempel pa en sidan typ av tjinst ar infrastruktur, i synnerhet
underhillstjinster vad giller infrastruktur (se Jacobsson och Sundstrém 2017;
Ek Osterberg 2017). Andra typer av tjinster som pekas ut som komplexa ir
vilfirdstjinster vars kvalitet dr svara att bedoma (se till exempel Johansson och
Siverbo 2011; Ciker och Nyland 2017). Transaktionskostnadsteorin skulle sa-
ledes kunna forklara varfér marknader enklare (och till ligre kostnader) kan
forverkligas inom vissa sektorer dn andra.

Transaktionskostnadsteorin predicerar att den styr- och samordningsform
som genererar ligst totalkostnad (inklusive transaktionskostnaderna) kommer
viljas. Enligt foretradarna for perspektivet ar det empiriska stodet for teorin
gott, men det finns ocksa kritiker som menar att teorin framforallt har testats
indirekt. Man har helt enkelt undersokt sambandet mellan styr- och samord-
ningsform (beroende variabel) och de tre faktorerna (oberoende variabler).
Vad som ir mest fordelaktigt har man antagit, men sillan mitt (se Johansson
2006 for en diskussion om detta). Med tiden har dirfor studier som de facto
miter transaktionskostnaderna efterfragats i 6kad grad, likval som studier som
undersoker eftekter pa presterandet. Argumentet &r att det inte ar rimligt att
anta att de val som gors i praktiken alltid speglar en rationell beslutsprocess. I
analysen bor man darfér inkludera att transaktioner mycket vil kan vara orga-
niserade i praktiken pa ett sitt som inte dr det mest fordelaktiga ur ekonomiskt
hinseende, menar foretradarna for detta perspektiv.

Johansson (2006) anvinder transaktionskostnadsteori i sin doktorsav-
handling for att forklara varfor kommuner ibland viljer att bedriva verksamhet
i egen regi och ibland viljer att utnyttja marknaden. Johansson (2006) konsta-
terar att det saknas heltickande studier om kostnadseffekter av marknadiseirng
i kommunsektorn, och ligger till att det finns en besparingspotential dven om
resultaten i olika kommuner varierar. Utifran tidigare forskning (mestadels fall-
studier) drar han slutsatsen att kostnaderna tycks minska nigot genom kon-
kurrensutsittning. Han visar ocksa att fyra faktorer tycks vara avgérande for
om man ska lyckas realisera positiva ekonomiska effekter: upphandlingskom-
petens, tillrickligt manga anbudsgivare, ett rimligt uppféljningssystem samt
tydliga spelregler. Han refererar ocksa till olika studier och utvirderingar fran
olika sektorer och kommuner som visar varierade resultat — ibland tycks mark-
nadsutnyttjande ha lett till kostnadsreduceringar, ibland till det motsatta. En
viktig fraga, som Johansson och fler med honom lyfter fram, 4r vilka kostnader
som tas med nr olika alternativ virderas.
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Johansson (2006) vill med sin studie forklara valet av driftsform i kommu-
nal sektor och samtidigt undersoka effekter pa presterandet. Den senare delen
av syftet knyter an till den tidigare nimnda efterfragan pa studier om faktiska
effekter. Ut6ver en 6vergripande analys som ticker storre delen av den kommu-
nala verksamheten ingir en mer riktad analys av kommunal dldreomsorg (mjuk
verksamhet) och kommunal vintervighillning (hird verksamhet). Resultatet
av studien visar att kommuners val att anlita externa leverantorer istillet for
att driva verksamheten i egen regi beror pa egenskaper i transaktionen och i
omgivningen dir den sker, framforallt specificitet och antal leverantérer. Dessa
resultat stodjer i hog grad de antaganden som gors inom transaktionskostnads-
teorin. Men studien visar att ocksd annat 4n ekonomiska 6verviganden paver-
kar. Politiska faktorer har betydelse likvil som kommunstorlek och geografisk
beldgenhet. Studien indikerar ocksa att valet av samordningsform méjligtvis
inte har den betydelse som transaktionskostnadsteorin foreskriver, det vill siga
effekterna av att organisera sig “fel” ar inte sa stora. Samtidigt papekar Johans-
son att det dr viktigt att inte betrakta enbart transaktionskostnaderna, utan ock-
sa produktionskostnaderna — pa bade lang och kort sikt.

En utgangspunkt i transaktionskostnadsteorin 4r att bade produktions- och
transaktionskostnader (det vill siga totalkostnaden) bér tas i beaktande nir
olika alternativ virderas. Totalkostnaden sjunker om bade produktions- och
transaktionskostnaderna minskar eller om négon av kostnaderna (till exempel
produktionskostnaderna) sjunker, medan den andra (till exempel transaktions-
kostnaderna) ir oférindrad eller kar mindre. Det betyder att produktions-
kostnader for intern drift plus inom-organisatoriska transaktionskostnader bér
stillas mot produktionskostnader f6r utkontrakterad drift plus marknadsbase-
rade transaktionskostnader. Sddana jimférande studier tycks dock vara vildigt
ovanliga.

Styrning i inter-organisatoriska relationer

Transaktionskostnadsteori har ocksa anvints for att forklara och foreskriva
utformningen av styrning i kontraktsbaserade relationer. I en vilciterad arti-
kel presenterar de hollindska forskarna Jeltje van der Meer-Kooistra och Ed
Vosselman (2000) ett ramverk for styrning i interorganisatoriska relationer.
De skiljer, i enlighet med tidigare forskning, pd marknadsorienterad styrning,
byrakratisk styrning och fortroende-/relationsbaserad styrning och relaterar
dessa styrlogiker till olika faktorer i transaktionen eller omgivningen. Pa lik-
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nande sitt forsoker Henri C. Dekker (2004) forklara styrning éver organisato-
riska grianser, genom en modell f6r hur olika styrproblem kan hanteras.

Samtidigt har flera forskare, i Sverige och andra linder, pekat pa att forut-
sattningarna ar annorlunda i offentlig sektor och att det dérfor inte alls ar sikert
att den kunskapen som finns om inter-organisatorisk styrning i privat sektor
ir giltig i offentlig sektor (se till exempel Cristofoli med flera 2010; Kastberg
2014; Johansson, Siverbo och Camén 2016). Cristofoli med flera (2010) stude-
rar utkontraktering i tre italienska kommuner och drar slutsatsen att styrningen
ir mer mangfacetterad dn vad litteraturen ger vid handen, samt att mingden
externa intressenter och den byrdkratiska kulturen har betydelse for vilken typ
av styrning som utvecklas och hur omfattande den ir. Kastberg (2016) har
studerat liknande fragor i en svensk kontext. Han intresserar sig sirskilt for hur
styrning och kontroll férhaller sig till fortroende och om fértroendefulla rela-
tioner minskar behovet av styrning som en del forskare foreslar. I likhet med
Cristofoli med flera (2010) visar Kastbergs studie pa den betydelse externa
intressenter har for hur styrsystemen utformas. I tre- eller flerparts relationer
utvecklas ofta formaliserad styrning vilket kan forklaras med att fértroende kan
vara otillfredsstillande och upplevas riskfyllt for de parter som inte ingar i den
primira relationen.

Johansson, Siverbo och Camén (2016) har studerat vilka faktorer som for-
klarar de styrsystem som etableras i kontraktsrelationer. De studerar tva typer
avkommunala verksamheter i en svensk kommunal kontext — dldreomsorg och
teknisk forvaltning. Data bestar av enkiter till utforande (privata) enheter som,
enligt forfattarna, troligen rapporterar en mer sanningsenlig bild av den fak-
tiska styrning som utdvas, dn den bestillande enheten (kommunerna). Svars-
frekvensen var 30,5 %. Resultaten av studien visar att kommunerna &verlag
hade sofistikerade styrsystem. En kontinuerlig uppfoljning av prestations- och
resultatmatt var centrala, men styrningen inkluderade mer 4n sa. Kommunerna
anvinde ocksé beteende- och social styrning for att pa sa vis proaktivt forso-
ka paverka utférarna att agera i 6nskvird riktning. Beteendestyrning handla-
de bland annat om olika typer av bindande regler och rutiner, medan social
styrning innebar kulturell och virderingsmassig socialisation. Studien visar
ocksa att tillgingsspecificitet och transaktionsstorlek paverkade intensiteten i
styrningen vilket, enligt forfattarna, pekar pa att kommunerna kompenserar en
okad transaktionsrisk med 6kad styrning.

Studien visar ocksd att graden av konkurrens har ett samband med ckad
intensitet i styrningen. En forklaring som getts i tidigare forskning, och som
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torfattarna menar dr rimlig, 4r att bestéllarorganisationerna vagar styra mer nir
de inte ar s& beroende av enskilda utforare som de da inte heller behover bygga
fortroendefulla relationer med. En annan forklaring, som forfattarna lanserar,
ar att hard konkurrens ocksa 6kar risken for kvalitetsforsamringar i tjansten néir
utforare pressas till lagre priser én vad som egentligen ar mojligt, for att ha en
chans i upphandlingen. Okad styrning under kontraktstiden &r i detta fall en
dtgdrd frin kommunen f6r att skydda sig mot detta. Sammantaget behovs det
mer studier som utforskar sambandet mellan graden av konkurrens och styr-
ning, menar forfattarna.

Den faktor som i studien har storst forklaringsvirde nir det géller intensi-
teten i styrningen dr dock graden av press fran externa intressenter. I de fall dér
den utkontrakterade tjansten, och de relationer vari den utfors, dr uppmirk-
sammad och ddrmed “synlig”, ar ocksa intensiteten i styrningen hogre. Forkla-
ringen som ges ar att styrning har ett signalvirde som ar viktigt ur ett legiti-
mitetsperspektiv. Varfor kommunerna (passivt) anpassar sig till omvérldens
krav och férvantningar, kan bero pa att de samtidigt som de vinner legitimitet
genom att gora s, inte upplever att de forlorar nagot i effektivitet. Har lyfter
Johansson, Siverbo och Camén fram att det kan finnas andra typer av kostnader
utover direkta kostnader f6r 6kad styrning och kontroll. Minskat fértroende
ar en sadan typ av kostnad som riskerar att driva pa intensiteten i styrningen
n mer, vilket ytterligare minskar fortroendet och s vidare (se ocksa Kastberg
2014).

En fraga som Johansson, Siverbo och Camén (2016) reser ir relationen
mellan ex ante kontraktsdesign och ex post kontrolldesign. Principiellt skulle
mer detaljerade kontrakt kunna minska behovet av uppfoljning. Om s4 ar fallet
i praktiken ar dock oklart. Tendensen inom méanga omraden tycks vara att ska-
pa mer 6ppna kontrakt och utova ett slags mal och resultatstyrning i kontrakts-
situationer, dir mal, behov, funktioner (vad) anges i kontrakten samtidigt som
utforaren limnas fri att bestimma hur detta ska uppnas. Detta sitt att utforma
kontrakt har till exempel lyfts fram i innovationsforskningen som en metod att
driva fram kreativa, smarta, 16sningar. Ett exempel 4r transportsektorn dir to-
talentreprenader med funktionskrav (snarare dn detaljerade tekniska krav) tyd-
ligt premierats under senare r (Ek Osterberg 2017). Ett annat exempel r sa
kallade korg- eller rambeslut inom dldreomsorgen som diskuterats livligt anda
sedan kundval i hemtjinsten infordes. Korgbeslut innebir att bistindshandldg-
garen (bestillaren) preciserar behov (inte insatser) medan den utférande en-
heten far utforma insatserna tillsammans med den enskilde virdtagaren. I detta
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fall &r det inte innovation som ar malet, utan 6kad delaktighet for den enskilde.
Oavsett syften innebér bdda modellerna att bestéllningen gérs mindre detalje-
rad, vilket enligt det resonemang som Johansson, Siverbo och Camén (2016)
relaterar till, kan medf6ra 6kade behov av styrning. Samtidigt papekar de, och
manga andra, att det kan se olika ut i olika forvaltningskontexter (linder) bero-
ende pd institutionella forutsittningar, traditioner med mera.

En kritik mot manga av de studier som behandlar strukturer/former fér
samordning och styrning i inter-organisatoriska relationer ar att de tenderar att
vara forhallandevis statiska (Mahama och Chua 2016; Mouritsen och Thrane
2006; Wiesel och Modell 2014). De riskerar darfor att missa den dynamik som
syns om man f6ljer utvecklingen 6ver tid och nyanser i de ofta hybrida 16sning-
ar som vixer fram i praktiken. Styrformerna existerar ju inte renodlat i prakti-
ken, utan vivs samman i en intrikat mix av praktiker och logiker, vilket syns i
flera empiriska studier av inter-organisatorisk styrning i praktiken (se till ex-
empel Hakansson och Lind 2004; Ek Osterberg 2017). Exempelvis visar Wie-
sel och Modell (2014) i en processorienterad studie hur tva skilda styrlogiker
(New Public Management och New Public Governance) integreras i en hybrid
styrningspraktik inom tidigare Vigverket och Banverket i Sverige. Infrastruktur
dr ocksa vad Ek Osterberg (2017) fokuserar pé i en studie av Trafikverket som
likt Wiesel och Modell (2014) visar hur styrformerna vivs samman och hur
marknadsmodeller kan rymma lingtgaende hierarkisk styrning.

En annan kritik mot transaktionskostnadsstudierna, som Kastberg (2010)
lyfter fram i sin kunskapsoversikt om kundval, ar att de faktiskt ger fa svar om
vilka dessa kostnader dr och hur de varierar med samordningsform. Att trans-
aktionskostnader uppstar nir marknader inrittas dr inte férvanande och det
rymmer kostnader f6r bland annat kontrakt, uppfoljning och informationssats-
ningar. Men om dessa kostnader ar hogre jamfort med kostnader forknippade
med att tillhandahélla verksamheten i egen regi (intern styrning, planering och
organisering) ir inte klarlagt i forskningen. Den typen av jimférelser har inte
gjorts och behovet av vidare studier pa temat dr bade angeldget och efterfragat,
enligt Kastberg. Det dr giltigt ocksé idag.

Effekter pa maluppfyllelse

Marknadiseringens intag i offentlig sektor var ett svar pa en rad forhoppning-
ar om en forbittrad verksamhet. Konkurrens i upphandlingsforfaranden skul-
le medféra en 6kad produktivitet samtidigt som det skulle leda till minskade
kostnader och hojd kvalitet. For kundvalsmodeller var forhoppningen 6kat
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brukarinflytande och att premiera mindre foretag — i synnerhet kvinnliga fore-
tagare. Man hoppades ocksa pé en mer varierad arbetsmarknad for personalen
samt en 6kad mangfald och kvalitet i verksamheterna. For att nimna nagra av
alla de férhoppningar som pekades ut.

Litteraturen pa omradet kan sorteras i olika grupper. For det forsta finns det
utvirderingsliknande studier som fokuserar pd om méalen med marknadsrefor-
merna har uppnatts i praktiken. For det andra finns det studier som utforskar
forutsittningarna for att marknader ska fungera, och i vilken utstrackning dessa
existerar i konkreta fall. For det tredje finns det empiriska studier av allehanda
bieffekter av marknadisering. I det som f6ljer presenterar vi ett axplock av stu-
dier som undersokt effekter pa maluppfyllelsen.

Informationstillgdnglighet

For att marknader ska fungera och for att kunder ska kunna fatta beslut behovs
information. Att tillhandahalla lattillginglig information pa vélfirdsmarkna-
derna ar darfor en forutsittning for att brukare ska kunna gora aktiva val - och
ddrmed ocksa for att kundvalsmarknaderna ska fungera. En studie om primir-
varden av Higer Glenngird (2015) visar att det finns register med information,
men att det saknas information om faktorer som forskning visar virderas hogt
av kunderna (samverkan och kontinuitet). Samtidigt patalar Higer Glenngard
att kunderna ér forhallandevis passiva i sitt sokande. Att samla in och jaimfora
information véger betydligt ligre dn sadant de sjilva kan observera till exempel
via uppgifter frin vinner, anhériga eller enskilda vardgivare (Higer Glenngird
2015).

Informationstillginglighet och informationskvalitet dr ocksa vad Moberg,
Blomgyvist och Winbladh (2016) studerar inom éildreomsorgen. De under-
soker information om 223 hemtjanstutférare i 10 kommuner med avseende
pa form och innehall. Frigan de reser 4r om brukarna av hemtjinst har nagra
mojligheter att pa basis av den information de far, skilja utférarna at vad galler
kvalitetsaspekter. Resultatet visar att informationen i hog grad saknade uppgif-
ter om parametrar som dr av betydelse for kvaliteten i omsorgen, exempelvis
kontinuitet, kompetens och personalomsittning.

Liknande resultat uppmirksammas i Socialstyrelsens rapport om LOV dir
de riktar en del kritik mot informationstillgingligheten. Eftersom det av rap-
porten framkommer att den information som finns att ta del av frin kommu-
nen ofta upplevs som svartillginglig och dven svérigheter i att se ndgon skill-
nad mellan utforare (i synnerhet i de fall d2 kommunen har manga utforare)
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baseras valet i férsta hand pa olika typer av rekommendationer fran anhériga
och bekanta. Socialstyrelsen menar dirfor att kommunerna i mycket stérre
utstrackning 4n idag bor anpassa och utveckla informationshanteringen si att
den passar brukare som har sviktande kognitiv formaga eller pa annat sitt har
svarigheter att gora ett aktivt val. I rapportens enkitundersokning framhalls att
endast en femtedel av kommunerna erbjuder brukare att fa lisa informationen
pa lattlist svenska eller annan specialanpassad form.

Kvalitet och brukarinflytande

Vid kundval ska kvalitet sikerstillas genom att missndjda kunder “rostar med
fotterna” och viljer bort/om. Pa si vis kommer aktorer p4 marknaden som
uppvisar lag kvalitet att forsvinna pa sikt. I en rapport fran Socialstyrelsen
(2015) foljs hur utvecklingen av lagen om valfrihetssystem, LOV, har fallit ut
inom dldreomsorgen och funktionshinder under aren 2011-2014. I rapporten
uppmirksammas att omval ér séllsynt. Vid missnoje anvinds istillet den sa
kallade voice-strategin som innebdr att kunden stannar kvar i syfte att paver-
ka och férindra situationen. Mot bakgrund av detta menar Socialstyrelsen att
frekvensen av omval inte kan ses som en indikator pa god vard och omsorg,
men inte heller som dess motsats” (Socialstyrelsen 2015, sidan 43).

Att doma av de studier som undersokt marknadiseringens effekter pa kva-
liteten inom vilfirdsomradena har dessa i huvudsak adresserat fragan om kun-
ders upplevda kvalitet (se Dahler-Larsen 2008 om olika definitioner av kvali-
tet). Detta patalar ocksi Socialstyrelsen i sin rapport och menar samtidigt att
detta dr sdrskilt viktigt for brukare med férhéllandevis sméa behov. Det 4r fram-
torallt f6r dem som valfrihet blir ngot positivt, medan de mer vardkrivande
inte upplever samma vinst.

Upplevd kvalitet i dldreomsorgen underséks ocksa av Salas (2015) i en
kvantitativ studie om kvalitetsskillnader mellan privata och offentliga utforare.
Studien mater kvalitet med hjilp av uppgifter om personaltithet och utbild-
ningsniva, och inkluderar dven en variabel som ska fanga in den upplevda kva-
liteten. Enligt Salas borde vi kunna férvinta oss skillnader mellan privata och
offentliga aktorer med avseende pa kvalitet. Utifrin den statistiska analysen
drar forfattaren slutsatsen att marknadsreformen har haft en “svag effekt” (Salas
2013, sidan S5) och att studien didrmed inte kan pavisa nagra skillnader i kvali-
tet mellan privata och offentliga aktorer. En reflektion ar att dessa resultat inte
motsager att konkurrensen dndé haft effekt pa kvaliteten, om ocksa de offentli-
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ga aktdrerna pi marknaden har drivits 4t samma hall (hogre eller ligre kvalitet)
som de privata.

Norén (2000) undersdker ocksa kvalitet i en studie om marknaden for per-
sonlig assistens. Forfattaren menar att synen pa kvalitet inom politikomradet
har férandrats genom marknadiseringen. Norén papekar att synen pa kvalitet
som upplevd néjdhet kan sta i direkt kontrast mot traditionella och professi-
onsbaserade kriterier for kvalitet. Det gor det ocksa sirskilt svart att studera
effekter pa kvalitet, eftersom sjilva inneborden av det har forindrats. Detta
menar dven Olsson (2016) i sin doktorsavhandling om gymnasiemarknaden
som pavisar att olika dimensioner av kvalitet spelar roll da elever viljer gymna-
sieskola. Med alla studier om effekter pa kvalitet i beaktande 4r detta en slutsats
som bor beaktas. Upplevd kvalitet tycks 6ka med marknader, men vad detta
betyder ar svart att avgora. Nar det giller andra kvalitetsaspekter édr forskningen
langt ifran entydig. Svarigheterna att definiera och studera kvalitet r patagligt
stora.

Madngfald, tillgdnglighet och valméjligheter

Vad vet vi d2 om maéluppfyllelsen vad giller mangfald och 6kad tillginglighet?
Studierna om méngfald brottas med liknande problem som studierna om kvali-
tet. For vad betyder méangfald? Ar det ett 5kat utbud i betydelsen fler aktorer pa
marknaden, eller dr det variation i tjansternas innehéll som asyftas?

I en studie om gymnasiemarknaden undersoker Dovemark (2017) vad som
skiljer olika skolor at. Studien baseras pa olika former av material f6r mark-
nadsforing. Hon visar att skillnader mellan skolorna dr sma. Den huvudsakliga
skillnaden bestod i om skolorna erbjuder ett yrkes- eller hogskoleférberedan-
de program. Dovemark menar att detta resultat ligger i linje med andra studier
(med hinvisning till Hood och Peters 2004) som indikerar att skapandet av
marknader medf6r en 6kad grad av likformighet snarare an mangfald. Om man
istillet definierar mangfald som 6kat utbud visar Higer Glenngard (2015) att
tillgingligheten i primirvarden har ékat, vilket ocksa andra studier har visat (se
Anell 2015). Samtidigt r variationen mellan delar av landet stor. Socialstyrel-
sens rapport (2015) som refererades tidigare pipekar samma sak och menar att
detta dr ett hinder for valfriheten. Exemplet som ges ar norra Gotland dir inga
privata utforare finns att tillga.

Fragan om mangfald, tillgianglighet och valméjligheter synliggor pa ett tyd-
ligt sitt vad som ses som mél och medel. I de fall de behandlas som ett mal kan
det ocksa relateras till jamlikhet, och dé blir variationen mellan olika delar av
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landet sirskilt problematisk. Ar sjilva syftet att fa vilja spelar det kanske ingen
storre roll om utbudet ar likriktat sa som Dovermark visar i sin studie. I primar-
varden ir situationen en annan eftersom mangfalden av aktorer i forsta hand

l6ser tillganglighetsproblem.

Likvdrdighet och segregation

Ett centralt virde som intresserat manga forskare i kélvattnet av marknadise-
ringen ar likvirdighet. Nagra som undersoker hur likvirdighet kan férenas med
skolval och konkurrens ir Lundstrém, Holm och Erixon Arreman (2017). De
framhaller rektorernas roll och ansvar och undersoker darfor uppfattningar om
olika reformers inverkan pa likvirdigheten. Metoden som anvinds ar enkiter.
Forfattarna papekar, med hinvisning till Ward med flera (2015), att NPM for-
dndrat skolledarskapet i grunden. Men utifran den reformtringsel som rader i
skolans virld (se Lindgren med flera 2016) ir det svért att sikert uttala sig om
vilka férandringar som gett upphov till vilka effekter. Utifran enkitresultatet ar
det konkurrensen mellan skolor, det fria skolvalet och decentraliseringen (fran
stat till kommun) som pekas ut av rektorerna som avgorande for de negativa
effekterna pa likvirdigheten. De reformer som har med statlig styrning att géra
ir de som storst andel rektorer anser bidrar till likvirdighet. Marknadsreformer
ar de reformer som flest rektorer anser motverkar likvirdighet. Samtidigt ser
rektorerna lirarna som den mest avgorande resursen for att uppna likvirdighet.
Det ir bitvis motsagelsefulla resultat, vilket ocksé forfattarna papekar. Villko-
ren for de lokala marknaderna ser ocksa vildigt olika ut.

I en studie av Harling och Dahlstedt (2017) presenteras nagra av de konse-
kvenser som forskningen har uppmarksammat i samband med marknadisering-
en av den svenska skolan (se Harling och Dahlstedt 2017 for fordjupad littera-
turgenomging). De sammanfattar forskningsliget med att studier har visat pa
att det fria skolvalet har inneburit en 6kad segregation mellan bade skolor och
elever vilket har drivit pa de skillnader som fanns tidigare och en 6kad ojamlik-
het. De lyfter ocksa fram att framvéxten av nya sitt att virdera utbildning och
kunskap allt mer bedoms utifran dess ekonomiska "nytta” och konkurrenskraft.
Hir lar sig individen att investera i sin utbildning och gors sjilv ansvarig for
savil framgang som misslyckanden. Forfattarna refererar ocksa till studier som
visat att det idag finns en mer intensiv kamp om elever dir utvecklingen gar
mot att skolor agerar som foretag i syfte att specialisera sin marknadsféring och
rikta den till “rétt” elev, vilket inbegriper de mest resursstarka. De skriver dven
att forskning visar att denna elevkamp riskerar att fokusera pa det enkla, 6ver-
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gripande och littillgingliga ddr marknadsforing av en yta riskerar att minska
fokus péa utbildningens innehall. Harling och Dahlstedt refererar ocksa till en
studie som har visat att marknadiseringen i skolan har medfért en potentiell
“mojlighetsstress”. Marknadiseringen har gjort att elever kinner att de star infor
stora och viktiga val i livet men att de befinner sig i ett stadie dér de inte har
tillrackliga kunskaper, resurser eller moéjligheter till att fatta sadana stora livsav-
gorande beslut.

P4 uppdrag av konkurrensverket har Vlachos (2011) undersékt forhallan-
det mellan konkurrens i skolan och elevers betyg. Eftersom konkurrens ofta
innebir ett 6kat fokus pa att tillfredsstilla kundernas (i det hir fallet elevers)
6nskemal och behov menar Vlachos att det ar ett rimligt antagande att den
uppmirksammade betygsinflationen har orsakats av introduktionen av kon-
kurrens i skolan. Rapporten visar pa att det i dagsldget inte dr ndgon betydan-
de skillnad i betygssattningen mellan fristdende skolor och kommunala skolor
men att det vid introducerandet av valfrihet gick att se att fristaende skolor var
mer generdsa med betygssittningen.

Effekten av konkurrens pa betygsinflation ér enligt den analys som genom-
forts liten. Resultaten tyder vidare pa att det inte finns ndgra storre skillnader i
hur konkurrensen paverkar betygssittningen for olika grupper av elever. Slut-
ligen menar Vlachos, vilket ocksa har varit ett genomgiende metodologiskt
problem, att konkurrensutsittningen av skolan skedde samtidigt som andra
reformer, till exempel kommunaliseringen, férsvagningen av de centrala skol-
myndigheternas roll och reformeringen av betygssystemet.

Samtidigt finns det andra studier som menar att marknadiseringen inom
skolan genom friskolereformen har haft positiva effekter pa utbildningsresulta-
tet sett 6ver en lingre tidsperiod. Detta menar nationalekonomerna Béhlmark
och Lindahl i en studie fran 2012 genomf6rd pa uppdrag av SNS inom forsk-
ningsprojektet fran vélfirdsstat till vilfirdssamhalle. Deras studie visar ocksa
pa att studieresultatet inte enbart forbattrats for elever som gar pa fristiende
skolor utan dven for elever pa de kommunala skolorna.

Sammanfattning: Effekter pa maluppfyllelse

En stor mangd studier har gjorts som utvirderar effekter av marknadsreformer
i relation till de omfattande mal och intentioner som ligger till grund f6r dem.
Vi har refererat ett fatal hir, och sammanstillningen visar (dven om den ir langt
ifran heltickande) att varje mal kan fyllas med innebérd pa mer én ett sitt. Vi

49



3. Forskning: marknadiseringens kostnader

ska inte upprepa resultaten av studierna, men peka pa tva sirskilt viktiga iakt-
tagelser.

For det forsta ar fragan om kvalitet sarskilt uppmarksammad, men ocksa
problematiserad eftersom det ir ett sa svarfangat fenomen. Enligt Dahler-Lar-
sen (2008) ir maluppfyllelse ett sitt att definiera kvalitet, och pa sa vis kan
begreppet rymma alla de eftekter vi lyft fram i det hir avsnittet. Att folja upp
marknadiseringens effekter pa kvalitet utifran matt pa brukarndjdhet ar en 16s-
ning, men kanske ar det att blanda samman variablerna. Kan inte sjilva valet
att mita kvalitet som brukarnojdhet ses som en dimension av marknadisering?

For det andra ir det uppenbart att de olika effekterna (och mélen) dr sam-
manlinkade och inte kan beskrivas och analyseras skilda fran varandra. Effek-
ter pa tillginglighet maste ses i relation till effekter pa kostnader, precis som
effekter pa kvalitet behdver diskuteras i relation till likvirdighet. Det har gjorts
manga studier av enskilda fall (organisationer, reformer, marknader) dir spe-
cifika mal och effekter virderats. Fler studier av samma sort kommer sannolikt
inte att ge oss nya svar. Ett komplement vore att som Mattissons (2013) efter-
fragar, satsa pa mer omfattande empiriska studier. En annan vig att ga vore att
ndrma sig frigan om effekter pa ett annorlunda sitt.

Okad granskning

Att granskning har blivit ett vanligare inslag i offentlig sektor generellt dr vl un-
derbyggt (Johansson och Lindgren 2013). Det giller olika granskningsformer
sasom revision, tillsyn, utvirdering, certifiering och kvalitetssikring. Orsaken
till denna “explosion” (Power 1997) ir omdiskuterad, men manga menar att
mal- och resultatstyrningen tillsammans med ett 6kat marknadsutnyttjande ar
viktiga pusselbitar for att forsta granskningens 6kade betydelse. I tillsynsutred-
ningens delbetinkande (SOU 2002:14) argumenterade man exempelvis for
att en okad andel privata utforare av offentliga tjinster 6kar behovet av statlig
tillsyn. Ett liknande exempel pa explicit laink mellan marknadsskapande och
granskning finns att lisa i propositionen till Lagen om valfrihet:

"En mycket viktig faktor for att ett valfrihetssystem ska fungera och fa den
enskildes fortroende dr att uppfoliningen och kontrollen av bade de externa
leverantorerna och egenregiverksamheten fungerar vil. Det dr myndigheten
som ansvarar for att kontrollera att alla de krav som angivits i forfragning-
sunderlaget dr uppfyllda under hela kontraktstiden.” (Prop. 2008/09:29,
sidan 153)
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Okad granskning ir (var) siledes en bade avsedd och énskad effekt. Den of-
fentliga debatten har visserligen svingt och idag ar det baksidan av ett alltf6r
idogt granskande som stir i centrum. Tillitsdelegationens arbete ar signifika-
tivt for denna omsvingning, dir tillitsbaserad snarare dn misstroendebaserad
styrning eftersoks (se Montin 2015). I boken “Leda med tillit” (Ohrn 2017)
diskuteras vad sadan tillitsbaserad styrning kan tinkas innefatta. Gemensamt
t6r manga av forslagen som diskuteras i boken ar att de adresserar “problemet”
med alltfor omfattande system f6r granskning och ansvarsutkrivande.

I ett nummer av Statsvetenskaplig tidskrift (2016, argang 118) diskuteras
ocksé regeringens ambition “Ny styrning bortom New Public Management”.
Titeln pa temanumret ar “Att gora ritt — dven ndr ingen ser pa” och i den in-
ledande artikeln ger gistredaktdrerna Ahlbick Oberg och Widmalm en bild
av de idéer och tekniker som nir granskningsexpansionen. De resonerar bland
annat om utflodestransparens, resultatfokus och valfrihet. De pekar pa att styr-
ningen i hogre grad behover bygga pa tillitsfulla relationer som gor att individer
och organisationer agerar ansvarsfullt, d&ven om de inte kontrolleras.

Trots att debatten om granskandets baksida fatt stor uppmarksamhet under
senare r, syns inga drastiska forandringar i praktiken (innu). Att granska och
vara granskad ar fortfarande en omfattande och tidskrivande syssla i kommu-
ner och landsting. En stor midngd empiriska studier lyfter fram betydelsen av
granskning inom olika politikomraden: skola (till exempel Ivarsson Westerberg
2016; Hanberger, Lindgren och Lundstrdm 2016; Ek 2012), dldreomsorg (till
exempel Kjellberg 2012; Ek 2012; Hagbjer 2014; Moberg 2017), socialtjinst
(till exempel Hjirpe 2017) och hilso- och sjukvird (till exempel Levay och
Waks 2006; Funck 2015). I en doktorsavhandling underséker Ek (2012) vad
det betyder for de granskade att deras verksamhet ar foremal for granskning.
Fragan som str i centrum for Eks analys ar hur det gér till nar offentliga verk-
samheter (skola och dldreomsorg) gérs granskningsbara. Studien inriktar sig
pa kommuner som ér féremal for statlig tillsyn. Genom intervjuer, observation
och en stor mingd texter visar Ek att det innebér ett omfattande arbete att vara
granskad. En stor mangd dokumentation samlas in eller produceras, och ménga
personer i de granskade organisationerna ligger ner mycket arbete pa att sitta
sig in i tillsynsmyndigheternas utgangspunkter och kriterier. Dartill ar det ett
omfattande arbete att hantera tillsynsresultatet och gora det begripligt och an-
vindbart. Samtidigt visar studien att den sociala dimensionen i en granskning
dr viktig, och att mycket sker i motena mellan granskare och granskad (se ock-
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sa liknande studier om de som granskas till exempel Waks 2006; Justesen och
Skaerbaek 2010).

Ovanstaende studie av Ek (2012) uttalar sig inte om effekter av granskning,
dven om den empiriska studien skulle kunna ldsas si. Det finns dock manga
studier som uttryckligen lyfter fram granskandets positiva och negativa, forut-
sedda och oférutsedda eftekter. I en vilciterad artikel fran 2002 kategoriserar
van Thiel och Leeuw ett flertal negativa eftekter. Liknande effekter lyfts fram
av Lindgren (2008) i en bok om utvirdering. Johansson (2016) pekar ocksa
pa dessa effekter i en artikel med "When will we ever learn?”. Titeln signalerar
Johanssons undran hur mycket mer vi egentligen behover veta innan vi lar. Jo-
hansson menar att det ar viktigt att skilja mellan vad som édr oonskat och vad
som dr oférutsett och podngterar att de negativa effekterna prestationsmatning
och granskning ér forutsedda i allra hogsta grad. Vi vet att granskning ger upp-
hovtill dem. Laegreid och Neby (2016) resonerar pa liknande sitt nir de skiljer
mellan tva sitt att forhilla sig till problem med prestationsmitning. A ena sidan
kan man forstad problemen som implementeringsproblem, som kan avhjilpas
genom mer information, bittre system, utbildning med mera. A andra sidan
kan man se problemen som en logisk f6ljd av systemets uppbyggnad, vilket lig-
ger i linje med Johanssons (2016) standpunkt. I denna senare tolkning ir pro-
blemen inbyggda i styrsystemen, och ddrmed inte heller méjliga att avhjilpa.

Ett tema i forskningen om granskning som knyter an till effekter och effekti-
vitet dr fragan om hur granskning ska vara utformad och genomféras. En vanlig
skiljelinje dras mellan kontrollerande/ansvarsutkriavande och frimjande /verk-
samhetsutvecklande granskning (Carrington 2014; Johansson och Lindgren
2013). Detta diskuteras till exempel i termer av metod, teknik, stil eller for-
hallningssitt. Vad som anses framgangsrikt och 6nskvirt nir det géller gransk-
ningens inriktning varierar mellan sektorer och 6ver tid. Vad giller den statliga
tillsynen var det exempelvis tydlighet, rittssikerhet och en distinkt myndig-
hetsutévning som lyftes fram i tillsynsutredningen i bérjan av 2000-talet (se
SOU 2002:14 och SOU 2004:100). Kritiken som dé fanns var att tillsynen var
diffus och otydlig (se Ek 2012 fér en diskussion om tillsynens utveckling inom
skola och dldreomsorg). I en studie av Socialstyrelsens tillsyn inom funktions-
hinderomradet analyserar Kastberg och Ek Osterberg (2017) vad denna for-
dndring betydde for granskningen. Forfattarna visar att viljan att introducera
en skarpare tillsynsmodell samtidigt innebar en grundare granskning. Allt farre
dimensioner av de granskade verksamheterna kom att inkluderas i granskning-
en. Idag dr ambitionen den omvinda. Det finns en vilja i ménga tillsynsmyndig-
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heter att utveckla de lirande inslagen i tillsynen. Tillsynen méste vara relevant
och goras anvandbar hivdas det.

Viljan att utveckla mer dndamalsenliga granskningsmetoder kan ses som
en l6sning pa de problem som granskning ger upphov till. Samtidigt finns det
ett dilemma i ambitionen att som granskande aktor vara frimjande, eftersom
granskningslogiken bygger pa misstroende (Johansson och Lindgren 2013;
Montin 2015; Laegreid och Neby 2016).

Komplexa system for ansvarsutkravande

En annan fraga som diskuteras i forskningen knyter an till ansvarighet och sys-
tem for ansvarsutkravande (pi engelska accountability). Att vara eller hallas
ansvarig innebdr forvintningar pa att kunna férklara, rittfirdiga och ta ansvar
tor handlande och hindelser. Méjligen ar den engelska bendmningen mer klar-
gorande i detta avseende: accountable.

Ansvarighet ar ett omdiskuterat begrepp. Det beskrivs ofta som nagot po-
sitivt och forknippas ibland med etik och moral. Mulgan (2000) betonar att
begreppet kommit att fa en alltfor vid betydelse i offentlig sektor, och att kirn-
relationerna i det demokratiska ansvarsutkravandet - medborgare-politiker och
politik-férvaltning - riskerar att 6verskuggas av andra typer av ansvarighet. For
manga har dock efterfragan pd ansvarighet varit okontroversiell dven om kri-
tiken har varit massiv mot den dokumentation- och redovisningspraktik som
foljt med forverkligandet av ansvarighetsprincipen (se Sinclair 1995). Det ir
framforallt procedurerna for ansvarsutkravande som avses hir, som allt oftare
fullgors genom granskning. Power (1997) skriver i sin bok “The audit society”
att det dr efterfragan pd ansvarighet som drivit fram granskningsexpansionen
och Pentland (2000) fortydligar att det dirmed — i princip — saknas begrins-
ningar for hur langtgaende kraven pa granskning kan bli. Sa fort en relation de-
finieras i termer av ansvarighet s finns det (potentiellt) en roll fér granskning
att spela, havdar han.

Med marknadisering f6ljer nya ansvarighetsrelationer. Det betyder samti-
digt nya normer och krav pa vad den marknadiserade offentliga verksamheten
ska innehalla och hur den ska utf6ras, och manga aktorer som pa olika sitt for-
mulerar och foljer upp sina krav. Ett sitt att forsta alla dessa krav och relationer
ar som ett natverk, istillet for att fokusera pd enskilda relationer. Det gor Hag-
bjer (2014) i en avhandling med titeln "Navigating a network of competing
demands” som empiriskt tar avstamp i utkontrakterad dldreomsorg i tre svens-
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ka kommuner. Hagbjer organiserar sin analys kring ansvarighetsbegreppet och
sdger om marknadisering:

“The introduction of a ‘market’ for elderly care provided a powerful mandate

for various prospective constituents to hold elderly care providers and regions
accountable for any perceived unsatisfactory conduct in delivering care.”
(Hagbjer 2014 sidan 224)

Hagbjers studie ar kvalitativ och fokuserar sirskilt pa bestillar-utférar dyaden,
som i hennes fall utgjordes av privata vardféretag som var kontrakterade att
bedriva sirskilt boende. Hagbjer visar i sin studie att kunderna (de ildre), kun-
dernas anhoériga, media, branschorganisationer, och flera statliga myndigheter
som Socialstyrelsen, Inspektionen fér vard och omsorg och Arbetsmiljoverket
var viktiga aktorer som pa olika sitt stillde krav pa verksamheten. Dirtill ingick
utforaren i sin foretagshierarki, dir huvudkontoret i varje foretag styrde, foljde
upp och kontrollerade och dir moderbolaget var angeldgna om att foretags-
namnet inte skulle svirtas av daliga skriverier och rykte. Hagbjer visar hur alla
dessa aktérer krivde redovisning (i vid mening) utifrdn sin norm fér vad som
utgdr god omsorg och en kvalitativ verksamhet. Redovisning pa marknaden
sag exempelvis annorlunda ut, och fyllde en annan funktion, 4n redovisning i
det statliga granskningssystemet. Studien bekriftar att mingden aktorer ar en
killa till komplexitet, men pekar ocksa pa mangfalden av normer vad giller god
kvalitet och gott utférande som en kalla till komplexitet som gar bortom den sa
omdiskuterade konflikten mellan kostnad och kvalitet.

Genom att utga fran ett nitverksperspektiv visar Hagbjer ocksa hur rollerna
skiftar och hur aktérer konstant re-positioneras i relation till varandra. Ett ex-
empel ar hur en bestallande enhet i ena stunden utkréaver ansvar fran en privat
utforare, for att i nista stund hallas gemensamt ansvarig (som en enhet) gente-
mot exempelvis media, anhoriga eller en statlig inspektionsmyndighet. I dessa
resonemang och empiriska illustrationer om delad ansvarighet finns mycket
med stor relevans for frigan om marknadiseringens kostnader, och dven om
inte Hagbjer resonerar i de termerna si framhaller hon re-positioneringen i an-
svarighetsnatverket som en viktig fraga for framtida forskning.

Administration

Granskning, ansvarsutkrivande och administration ar titt sammanldn-
kat. I avhandlingen (Ek 2012) om statlig tillsyn (som refererades ovan) ges
en inblick i hur det gér till ndr verksamheter som skola och dldreomsorg gors
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granskningsbara. Studien visar att det inkluderar ett omfattande arbete att ska-
pa redovisningar av verksamheten som lever upp till just de kriterier tillsyns-
myndigheterna avser att mita. I just denna studie dr det inte marknader som
studeras men det 6kade granskandet — och den 6kade administrationen — har
pa en 6vergripande niva beskrivits som sammanlidnkad med marknadiseringen.
Det vi vet om kostnader for granskning och administration dr darfor relevant
tor diskussionen om marknadiseringens kostnader.

I en bok om granskning i hilso- och sjukvarden diskuterar Forssell och
Ivarsson Westerberg (2006) de organisatoriska kostnaderna som féljer av
granskning — i boken uttryckt som striavan efter transparens. Med organisato-
riska kostnader menar de “forbrukning av arbete och arbetstid” (sidan 185)
vilket i princip inkluderar bade kravstillare (granskare) och de kravutsatta (de
granskade). Forssell och Ivarsson Westerberg fokuserar dock, i likhet med Ek
(2012), sirskilt pi dem som ir utsatta for krav pa transparens. Deras utgangs-
punkt dr att “kraven pa och strivan efter transparens oversitts till speciella
administrativa strukturer, processer och, inte minst, till administrativt arbete
inom berdrda organisationer” (sidan 189).

Administration innebir “att skéta, handha, tillse och férvalta ndgot” (Fors-
sell och Ivarsson Westerberg 2014). Ofta stills administration mot produktion
for att visa att det dr en sidosyssla som visserligen kan behovas for att produk-
tionen ska fungera, men som inte utgor en organisations huvudsakliga upp-
drag. Att behandla (6kad) administration som en (negativ) effekt dr Forssell
och Ivarsson Westerberg (2006; 2014 ) inte ensamma om. I boken om transpa-
rens behandlas det som en effekt av jakten pa transparens, men liknande reso-
nemang giller for narliggande begrepp som granskning och ansvarsutkrivande.
Grunden i resonemanget ir att det kraver arbete att mota krav pa ansvarighet
och synliggérande och att detta arbete ofta utgors av dokumentation och redo-
visning av allehanda slag.

Det finns ménga vittnesmal om att det administrativa arbetet 6kat i offent-
liga organisationer, men exakt hur omfattande det ar, och hur stor férandring-
en dr jamfort med tidigare r svart att siga. Forssell och Ivarsson Westerberg
(2014) konstaterar att det av allt att déma ir fler idag dn tidigare som utfér ad-
ministrativt arbete, men samtidigt firre renodlade administratorer. Samtidigt
upplever manga administration som ett tidskrivande och begrinsande inslag
i sitt arbete. En annan tendens ar att arbetet att styra och leda verksamheten
sysselsitter alltfler och yrkesgrupper som controllers, samordnare och plane-
rings-/utvecklingsledare har fatt en mer framtridande position. Statsvetaren
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Hall beskriver detta i termer av “managementbyrakrati” (Hall 2011) vars fokus
pa styrning och kontroll har en fast forankring i New Public Management.

Ett sitt att forsoka mita det administrativa arbetet dr att studera tidsan-
vindningen hos olika yrkesgrupper. Sadana studier finns det ganska gott om
till exempel inom hilso- och sjukvarden. Myndigheten f6r vardanalys genom-
forde exempelvis en omfattande analys av likares tidsanvindning och fann att
en (alltfér) stor del av arbetstiden gick till administration (Myndigheten for
vardanalys, 2013). Det finns ocksa savil utvirderingar och studier av samban-
det mellan administration och marknadsskapande. Landstingsrevisorerna i
Stockholms lins landsting genomférde 2009 en granskning av inférandet av
véardval och understrok att 6kad administration var en effekt. De drog ocksa
slutsatsen att denna effekt maste vigas mot den upplevda nyttan med reformen
(Landstingsrevisorerna i Stockholms lins landsting, 2009). Kastbergs (2010)
kunskapsoversikt om kundval (som presenterades i tidigare avsnitt) lyfter fram
flera studier som visar att inférandet av kundvalsmodeller medfér 6kad admi-
nistration.

I en artikel i Statsvetenskaplig tidskrift reser Forssell och Ivarsson Wester-
berg (2016) frigan om granskningens kostnader. De diskuterar effekter i ter-
mer av kostnader och ger sig ocksa pa den svara uppgiften att mita granskan-
dets kostnader. De konstaterar att all styrning och kontroll har “administrativa
foljdkostnader” och menar att den totala kostnaden for granskning bor forstas
som summan av direkta kostnader (det vill siga granskarnas kostnader for sin
verksamhet) och indirekta kostnader exempelvis den 6kade administrativa
borda granskning medfor hos de granskade. Forssell och Ivarsson Westerberg
diskuterar den typen av indirekta kostnader — som ar vildokumenterade i forsk-
ningen — i termer av “underhead” (sidan 28) med explicit referens till debatten
om “overhead”. Med det vicker de tanken att alla administrativa merkostnader
forknippade med granskning (och for styrning och kontroll i stérsta allmanhet)
borde kostnadsféras pa den enhet som initierar den.

Forssell och Ivarsson Westerberg (2016) gor ett forsok att uppskatta om-
fattningen pa administrativa merkostnader med hjilp av tidigare studier och
uppskattningar. De anvinder bland annat tidsanvindningsstudier och syssel-
sdttningsstatistik (som diskuteras mer utforligt i Forssell och Ivarsson Wester-
berg 2014, och som ocksa diskuteras av Hall 2012), tidigare studier som visar
de granskades arbete med att vara granskad (till exempel Ek 2012) och offent-
liga rapporter av olika slag. Ett exempel som de lyfter fram, som visserligen inte
rér kommunal verksamhet utan hogre utbildning men som 4nda kan illustrera
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relationen mellan granskningars direkta och indirekta kostnader, ar en utvir-
deringsmodell for forskning benaimnd FOKUS som Vetenskapsradet skickade
ut pa remiss 2014. I underlaget beriknas kostnaderna for denna modell och
i kostnadsberakningen tas ocksa larositenas kostnader for att bli utvirderade
upp, vilket Forssell och Ivarsson Westerberg (2016) finner sirskilt intressant.
Medan Vetenskapsridets kostnader (direkta kostnader for granskningen) be-
riaknas uppga till 75 miljoner, berdknas larositenas kostnader uppga till 95 mil-
joner. Studier inom andra omraden bekriftar att de granskades administrativa
merarbete ofta ir omfattande, zven om dessa studier sillan beriknar kostnaden
for detta. Dartill kommer sa kallade dolda indirekta kostnader som minskad
tilltro, stress och forsdamrad arbetsmiljé som 4r dnnu svérare att berdkna. Sam-
mantaget menar Forssell och Ivarsson Westerberg att det, trots osikerheten i
enskilda berdkningar, finns starka skal att omvirdera kostnadskalkylerna vad
giller granskning for att ddrigenom medge en debatt om granskningen ar “vird
sitt pris”.

Kostnaden for administration har ocksé undersokts inom ramen for interna
marknader. Det finns relativt fa studier som ror interna marknader i svensk of-
fentlig sektor. Méjligen beror det pa att denna typ av organisatorisk 16sning ar
mindre omdiskuterad i den allmidnna debatten. Ahlbick Oberg och Widmalm
(2016) havdar, med referens till Hall (2011) att interna forindringsprocesser
skett betydligt “mer i det tysta” dn vad foreteelser som upphandling, konkur-
rensutsittning och valfrihet har gjort. Internationellt har dock intresset varit
storre, bland annat for gemensamma servicecenter (Shared Service Centers,
SSC) dir det finns studier fran bade privat och offentlig sektor. For ett par ar
sedan publicerade Richter och Briihl (2015) en kunskapséversikt pa omradet
och Elston och Dixon (2017) poingterar i en aktuell artikel att det finns en
slagsida i forskningen &t kvalitativa studier av processen att skapa gemensam-
ma servicecenter, snarare in effekterna av dem. De senare forsoker 6verbrygga
denna brist pa kunskap genom att studera hur gemensamma servicecenter pa-
verkar omfattningen av administration éver tid, och dirmed kostnaderna for
detta. Bakgrunden ir att manga gemensamma servicecenter skapas just med
argumentet att spara pengar i verksamheten. Denna effekt kunde Elston och
Dixon inte se i sin studie, som omfattade 300 organisationer i en brittisk kom-
munal kontext, vare sig om det handlade om ekonomi, administrativa tjinster
eller annat.

Kostnadseftektiviteten i gemensamma servicecenter studeras ocksa av
Tammel (2017) i en estnisk offentlig kontext. Tva fall studeras, ett pd kom-
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munal och ett pa statlig niva. I bada fallen inrittades de gemensamma service-
funktionerna i samband med den globala finanskrisen, vilket gjorde motivet att
minska kostnaderna sirskilt starkt. Tammel poédngterar att det fanns svarighe-
ter i att kartligga den totala kostnaden, till exempel togs inte alla personalkost-
nader (inklusive inhyrda konsulter) upp som kostnader i de fall han studerade.
Dirmed blev det ocksa svart att bedoma om satsningen var kostnadseftektiv.
Det finns en risk att kostnader flyttas runt i organisationen, och det saknas en
bra metod att kartldgga bade kostnader och besparingar férknippade med inf6-
randet av gemensamma servicecenter.

Dessa studier far exemplifiera ett framvixande forskningsfilt om interna
marknader. Det ir ett sitt att organisera internt, som lanar principer, roller och
relationer fran marknaden. Av de refererade studierna att doma ar ett dilemma
att kostnader ar svarberidknade. Bedomningen av om en reform 4r kostnads-
effektiv eller inte blir ddrmed starkt beroende av vad som inkluderas och inte.
Detta ir forstas inget unikt for studier om interna marknader, och heller inte for
just kostnadseffektivitet.

Forandrade roller och relationer

En effekt av marknadisering i offentlig sektor &r att det innebdr nya roller och
relationer. Det pekas ut av méanga forskare inom flera olika discipliner. For en
del star statens forindrade rolli relation till marknadens i centrum (se till exem-
pel Jacobsson, Pierre och Sundstrém 2015; Jacobsson och Sundstrém 2017).
I boken “Marknadsstaten” diskuterar Andersson, Erlandsson och Sundstrom
(2017) statens roll pd marknaden och beskriver och analyserar, med ett antal
empiriska fall som utgangspunkt, arbetet att reglera, organisera och uppritthal-
la marknader. De pekar ddrmed p4 att staten, genom marknadiseringen, fatt en
annorlunda snarare in mindre roll. En liknande diskussion for Ek (2016) med
Trafikverket som fall. I rapporten undersoks realiseringen av statens ambition
om okad marknadsorientering i transportpolitiken genom olika tekniker for
styrning av och pa marknaden. En av slutsatserna ar att Trafikverkets roll for-
indrats i grunden (se ocksa Ek 2017).

I ovanstaende studier, och manga fler, framhalls betydelsen av férestallning-
en om den rena marknaden. Inte pé ett sadant vis att marknader i praktiken bor,
kan eller ska leva upp till dessa forestallningar, utan att forestéllningar om den
rena marknaden har avgérande betydelse for hur offentliga marknader iscen-
satts.
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Tidigt ute att undersoka de nya roller och relationer som marknadisering
innebir var Rombach (1997). I boken “Den marknadslika kommunen” pre-
senterar han resultaten av en studie om effekter av marknadslikhet p4 kommu-
nal niva. I centrum for analysen star den marknadslika kommunen som orga-
nisation och sarskilt dess identitet. Rombach framhaller tre férindringar: nya
granser, forindrade avstand samt nya och férindrade roller. Med nya granser
avses tydliga organisationsgranser mellan enheter, som resulterar i mer slutna
delar. Samordning sker via utbyten (bestillningar, forfragningar, forsiljning).
Klimatet och tonen hirdnar samtidigt som det paradoxalt laggs mer resurser
pa att framsta som trevlig, till exempel via marknadsféring. Att avstinden har
okat betyder att kontaktytorna mellan politiker och tjansteman minskade och
blev mer formaliserade. Samtidigt, menar Rombach, skapade det osikerhet.
Nya roller som lyftes fram i studien var framférallt kopare/bestillare och sil-
jare och kring dessa roller fanns det en stor osikerhet. Rombach resonerar om
det beror pa att marknadsmodellen i hans studie var ny, eller om det 4r inbyggt
i de strukturer som f6ljer med denna. Utifran senare empiriska studier i andra
organisationer ar det rimligt att dra slutsatsen att osikerheten kring rollerna
inte enbart var en f6ljd av det da var nytt. Att definiera — och forhandla om —
roller och relationer ir en del av det stindigt pagiende marknadsskapandet (se
till exempel Kastberg 2016).

Marknadsskapande pd kommunal niva star i centrum for flera doktorsav-
handlingar. Kastberg (2005) undersdker hur kommuner agerar nir kundvals-
marknader infors med sirskild uppmirksamhet riktad mot de nya roller som
ges politiker, tjinstemin och brukare. En annan intressant studie om offentliga
marknader ir Yttermyrs (2013) doktorsavhandling om skapandet av en skol-
valsmarknad. Genom en longitudinell studie av hur en offentlig marknad for
grundskoleutbildning skapas och utvecklas i en svensk kommun visar Yttermyr
hur ménga aktorer deltar i arbetet att planera och konstruera marknaden, sam-
tidigt som idén om marknaden som sjilvreglerande ar stark.

I en nyligen avlagd doktorsavhandling i statsvetenskap studeras markna-
disering i dldreomsorgen. I den underséker Moberg (2017) hur marknadsre-
former i dldreomsorgen paverkat rollerna for och relationen mellan brukare,
professionella och staten. Till skillnad fran Rombachs studie ligger fokus inte
pa enskilda organisationer, utan pa sektorn i stort. Tre fragor star i centrum
for hennes studie: 1) Vilken ar brukarnas nya roll, i det reformerade svenska
ildreomsorgssystemet? 2) Vilken ir statens nya roll? Hur forvintas staten agera
i syfte att reglera sektorn och sikerstilla att medborgarna har lika tillgang till
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omsorg av god kvalitet? 3) Vilken ir de professionellas nya roll? Behaller de
formagan att sakerstilla servicekvalitet?

Moberg presenterar sina resultat i fyra artiklar, som alla knyter an till ovan-
stdende tre fragor. I den forsta artikeln fokuserar hon pa forutsittningarna for
brukarna i dldreomsorgen att agera som kund. Har stir kundval (baserat pa La-
gen om valfrihet) i centrum och hon konstaterar att brukarna principiellt getts
en ny och mer aktiv roll. I denna nya roll har brukarna méjlighet att vilja en
utforare som bast kan méota det egna behovet, men med detta ocksa ett ansvar
att sakerstilla kvaliteten i sektorn generellt, genom vilgrundade beslut. Moberg
(och hennes medférfattare) lyfter fram en rad studier som pekar pa begrins-
ningar (till exempel bristande hilsa) for personer i behov av dldreomsorg att
agera i rollen som kund som pekar pa att inte ens de mest grundliggande for-
utsittningarna for de forvintade positiva effekterna dr uppfyllda. De underso-
ker ocksa empiriskt den information om varje utférare som delges alla brukare
som ska vilja utforare och konstaterar att den knappast ar av det slag att de har
forutsittningar att gora aktiva och informerade val baserat pa kvalitet, vilket
ocksa riskerar att driva resursallokeringen i sektorn som helhet i fel riktning.

En annan slutsats ar att kommunens roll har férindrats. Férmagan att styra
via kontrakt har blivit allt viktigare samtidigt som det visat sig vara svart att
formulera uppféljningsbara krav (se ocksa Winbladh med flera 2009). Dess-
utom ér det fo kommuner som verkligen féljer upp och utvirderar den utkon-
trakterade omsorgen pa ett konsekvent och kontinuerligt sitt, menar Moberg.
Samtidigt har det blivit en allt viktigare uppgift for kommunen att facilitera val
och dirmed realisera idén om marknad. Makt har dirmed, enligt Moberg, for-
skjutits at tva hall, frin den kommunala nivan. Dels mot brukarna (som ska
vilja och ddrmed styra kvaliteten) och dels mot staten (genom utdkad statlig
tillsyn). Enligt Moberg ar detta samtidigt ett uttryck for en forindrad roll for
professionen. Sa hér skriver hon:

"An overriding conclusion in the dissertation is thus that the introduction
of marketization has altered the organizational logic of swedish eldercare,
principally by transferring power from the local authorities to the users, but
also by generating a perceived need for audit and performance measurement
which has undermined the autonomy of the staff.” (Moberg 2017 sidan 38)

Marknadiseringens konsekvenser for professionellt yrkeutévande 4r temat
ocksa i en doktorsavhandling om marknaden och ldrarna. I den underscker
Fredriksson (2010) hur organiseringen av skolan paverkar lirares offentliga
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tjanstemannaskap. Fredriksson menar att den férindrade styrningen i skolan,
med marknadsmodeller och 6kad valfrihet, innebér nya férvintningar pa ldrare
i rollen som offentlig tjansteman. Konkret undersoker Fredriksson hur larares
myndighetsutovning (till exempel betygsittning) paverkas av a) den overgri-
pande organiseringen av skolan, som staten ligger fast, och b) den kommunala
organiseringen, det vill siga graden av marknadisering.

Fredriksson sammanfattar tidigare betygsforskning (fram till 2010, nir Fre-
drikssons avhandling firdigstilldes) och konstaterar att den inte ger nagra kla-
ra besked vad giller likheter och skillnader mellan fristiende och kommunala
skolor. Resultaten fran olika skolor pekar i olika riktning. Samtidigt, menar Fre-
driksson, kan det finnas andra dimensioner av hur lirare paverkas av en 6kad
marknadsorientering, exempelvis att de resonerar och agerar annorlunda. Nar
Fredriksson anvinder uttrycket “f6rhallningssitt i rollen som offentlig tjanste-
man” dr det detta han avser.

Enkiten avsag mita i vilken grad lirarna i de studerade kommunerna och
skolorna intog ett byrakratiskt, professionellt, marknadsorienterat eller bru-
karorienterat férhillningssitt. Den inneholl bade attityd och beteendefragor.
Genom en statistisk analys konstaterar Fredriksson att samtliga fyra forhall-
ningssitt fanns representerade hos ldrarna. Fredriksson analyserade sedan
sambandet mellan forhallningssitt och marknadsorganisering som ingick i
hans studie och fann att lirare pa fristaende skolor hade ett marknadsorienterat
forhallningssitt i hogre grad an lirare pi kommunala skolor, oavsett om kom-
munen som helhet var traditionell eller marknadslik. Detta samband var det
starkaste i Fredrikssons studie. Fredriksson noterar ocksa att marknadsorgani-
sering endast kan forklara en liten del av variationen, vilket betyder att andra
faktorer, framforallt pd individniva, formodligen har storre betydelse.

Roller och relationer i skolans virld undersoks ocksa av Runesdotter
(2016) i ett temanummer om juridifiering av skolan i tidskriften “Utbildning
och demokrati” I artikeln (som har titeln “Avregleringens pris”) stir marknads-
reformer och dess inverkan pa relationen mellan skolpersonal, virdnadshavare
och elever. Runesdotter tar avstamp i den rittsliga regleringen av skolan — ny
skollag, liroplan och inrittande av Skolinspektionen — som hon menar alltmer
gjort skolans verksambhet till en fraga om rittstillimpning. Dessa rittsliga re-
former ser Runesdotter i ljuset av avregleringen som praglat de senaste artion-
dena, dir friskolereformen utgér en grundbult. Utifrén sin studie konstaterar
Runesdotter att vardnadshavare och elever i hogre utstrackning hor av sig till 13-
rare och rektorer nir de ser sig som kunder och ddrmed anser sig ha rittigheter.
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Detta dr i enlighet med tidigare forskning som visat att nir medborgare agerar
irollen som kund s forstirks de individuella rittigheterna samtidigt som mo-
tivationen minskar att agera for kollektiva rittigheter. Lararna 4 sin sida, hittar
nya sitt att sikra den professionella logiken och hivda autonomin i sitt arbe-
te. Studien visar att alltfler frigor hanteras rittsligt, en juridifieringstrend som
Runesdotter menar ar tydlig och samtidigt problematisk. En konsekvens, som
knyter an till det vi tidigare skrivit om 6kad administration, ar att lirare och
rektorer i Runesdotters studie tvingades omprioritera sin tid for att sikra upp
med dokumentation i hindelse av rittslig process.

Professioner och tillit

Nira sammanflitad med forindrade roller och relationer 4r frigan om pro-
fessionernas roll i offentlig sektor. Med tanke pa tillitsreformen ar denna fra-
ga mer aktuell an nagonsin. Ett utmarkande drag for professioner ar att deras
yrkeskompetens och kunnande ar svarbedomt for nigon som inte sjilv till-
hor professionen. Att professionernas stillning utmanas av NPM-orienterade
styr- och organisationsprinciper ér vil beforskat (Almqvist 2006; Noordegraaf
2007; Svensson 2011; Karlsson 2017). Tidigare avsnitt om granskning och
resultatbaserat ansvarsutkrivande knyter an till denna diskussion. Ett sitt att
forsta denna forandring ér att se det som en rorelse mellan logiker (se Moberg
2017). Marknadisering innebar (atminstone principiellt) att marknadslogiken
blir mer framtriddande, pa bekostnad av den professionella och byrakratiska lo-
giken. I praktiken har det visat sig att dtminstone den byrakratiska logiken ér
fortsatt stark dven i en marknadsorienterad offentlig kontext (Moberg 2017;
Ek Osterberg 2017). Dels kriver marknader redovisning av allehanda slag for
att fungera (marknader ir vilorganiserade foreteelser) och dels ir offentliga
marknader av sadant slag att omfattande styrning och uppfoljning krévs for att
kontroll och ansvar ska kunna uppritthallas.

Vi har inte utrymme att hér illustrera méngfalden i den omfattande forsk-
ningen om NPM:s effekter pd professionerna i offentlig sektor. Det finns en
stor médngd studier om ldkare, lirare, socialarbetare med mera dir en del pe-
kar pa specifika forutsittningar, andra lyfter fram generella drag i professionellt
yrkesutévande. En fraga som diskuteras dr om, och i sa fall pa vilket sitt, pro-
fessionerna blir paverkade av allehanda styrsystem och marknadsinspirerade
organisationsldsningar. Zarembas artikelserie i Dagens nyheter (2013) vickte
en hiftig debatt om konsekvenserna av det som beskrevs som “ett systemskifte
i sjukvarden” och som hade mycket med styrningen av professioner att gora.
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Rombach (1997) drar i sin studie av den marknadslika kommunen slutsat-
sen att det medfor avprofessionalisering eftersom tidigare starka och urskilj-
bara yrkesgrupper blir svagare dn forut. Att det med latthet gar att genomfora
besparingar i kommunen illustrerar professionens svaghet. Samtidigt har eko-
nomerna som yrkesgrupp vuxit sig starkare. Ett uttryck for de traditionella pro-
fessionernas férindrade stillning ar efterfragan pa granskning som inte séllan
utgér fran kriterier som ligger utanfér de professionella normerna (se till exem-
pel Jacobsson och Sahlin-Andersson 1995).

Agevall, Jonnergard och Krantz (2017) underséker vad dokumentstyrning
av professioner har inneburit for deras autonomi, kunskaps- och normbas.
Med dokumentsstyrning menas styrning via reglering och redovisning sasom
standarder och manualer. Forfattarna menar att det administrativa arbetet har
okat for professioner vilket medfor att de ligger mindre tid pa kirnuppdraget
(se ocksa Forssell och Ivarsson Westerberg 2014; Hall 2011). Mobergs (2017)
studie om marknadisering i dldreomsorgen visar ocksa pa en avprofessionalise-
ring, som indirekt hanfors till marknadiseringen, via kraven pa granskning som
antas folja med dessa. Hon pekar dock pa att det inte nédvindigtvis behéver
vara sd, och illustrerar det med en jaimforelse mellan granskning i dldreomsorg
och granskning i férskola. I det senare exemplet har staten snarare kunnat stir-
ka professionell utveckling genom att exempelvis synliggora det professionella
arbetet.

Svensson (2011) studerar relationen mellan byrakrati och profession ge-
nom att adressera frigor som rér ansvar, kontroll och styrning av professionellt
arbete. Artikeln diskuterar dven den motsittning som finns mellan yrkespro-
fessionalism och organisationsprofessionalism. Yrkesprofessionalism handlar
om den kollegiala auktoriteten fran det professionella yrket, exempelvis lika-
rutbildning, lararutbildning medan organisationsprofessionalismen finner sin
auktoritet i den byrakratiska arbetsorganisationen.

Studien visar hur ramlagar, malstyrning och avreglering har medfért ett
okat fokus pad den organisationsmissiga styrningen och dirmed ocksa for-
svagat forvaltningsstyrning vilket har tagit sig i uttryck genom att ledningen i
arbetsorganisationer far sitta mal, bestimma atgirder och maita effekter. Nya
former for resultatstyrning har ocksa inforts. Forfattaren menar darfor att den
kollegiala, professionella styrningen dirmed tenderat att minska.

Fransson (2006) menar att fortroende och tillit ir centrala och omdebat-
terade virden for den offentliga sektorn. Det finns ett stort intresse att en pro-
fession har allménhetens fortroende, bade for den professionella yrkesgruppen
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och ur ett internt perspektiv. Men tillit och fortroende dr ocksa avgérande for
huruvida en profession kan utfora sitt uppdrag eller inte.
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4. Diskussion och slutsatser

Vi har presenterat en stor mingd studier om marknadisering pa kommunal
niva. En del studier har behandlat fragan om kostnader férknippade med att
styra och samordna offentlig verksamhet genom marknadsutbyten, andra har
undersokt allehanda effekter av marknadsutnyttjande. Manga studier har inte
haft som syfte att undersoka effekter 6verhuvudtaget. I den hir rapporten har vi
dock forsokt forsta resultaten av dessa studier i sadana termer. I det hir kapitlet
summerar vi kunskapslaget utifrin studierna samlat: vad vet vi och vad vet vi
inte?

Vad vi vet

Mycket ér skrivet om marknadisering. Ahlbick Oberg och Widmalm (2016)
poéngterar att marknadisering 4r mer omdebatterad som reformidé och pro-
cess dn vad foretagisering dr, om man jaimfor dessa bada dimensioner av New
Public Management. Det haller vi med om. En stor mangd offentliga utredning-
ar, utvirderingar och myndighetsrapporter ar publicerade om marknadisering,
vilka synliggér omfattande ambitioner férknippade med marknadisering. Det
finns uppenbart ocksa en vilja att forbéttra de modeller och tekniker med vilka
marknader nyttjas i offentlig sektor. Samtidigt finns det i dessa texter ocksa en
utbredd kritik mot offentliga marknader, som anses forknippade med diverse
system- och implementeringsproblem (Karlsson 2017).

Hur problem framstills 4r avgorande for vilka 16sningar som lanseras. Att
kunderna pa en kundvalsmarknad inte agerar som kunder, kan till exempel 16-
sas med mer och bittre beslutsunderlag. Svag konkurrens i entreprenadupp-
handlingar kan pa liknande sitt 16sas med nya upphandlingsférfaranden och
en annorlunda paketering av kontrakten. Nar problem framstills som inbyggda
i marknadsmodellen adresseras dessa ofta med forslag om att (ater)organisera.
Att en del kommuner viljer att aterta verksamhet i egen regi, kan forstis som

65



4, Diskussion och slutsatser

en konsekvens av en sddan analys®. Det finns méanga problembeskrivningar re-
presenterade i vart material och kanske ar det tydligaste, och viktigaste, att vi
vet foljande: Vi vet att effekterna av offentliga marknader ar svara att utvirdera
pa en generell niva, men att viljan att gora det dr vildigt stor. Med detta sagt,
avsnittet som foljer ar strukturerat i tre teman, som vi menar dr omraden dar vi
trots allt har forhallandevis god kunskap. Det ér offentliga marknaders karak-
tar; svarigheter att axla rollen som kund; och héga transaktionskostnader f6r
marknadsutbyten.

Offentliga marknaders karaktdr

Offentliga marknader skiljer sig pa avgérande punkter fran den rena markna-
den — eller snarare idén om den. Det 4r inget omvilvande pastiende. Idén om
den rena marknaden har visat sig stimma ganska illa ocksd med marknader i
praktiken. I ett forskningsprogram “Organisering av marknader” (finansierat
av Riksbankens jubileumsfond) har flera sidana marknader undersokts (se
Brunsson 2015; Bjorkman, Fjaestad och Alexius 2014). Dessa studier visar att
marknader i allra hégsta grad ar organiserade foreteelser, och att marknad och
organisation inte ar si olika som vi kanske tror. Dessutom tycks de forstirka
varandra. Eftersom marknader till stor del befolkas av organisationer betyder
mer marknad ofta fler organisationer.

Ett sitt att undersoka organiseringen av marknader ar att ta fasta pa vilka
organisationselement som anvinds (till exempel medlemskap, reglering, Sver-
vakning, sanktioner, hierarki) och mot vilka marknadselement (kdpare, siljare,
produkt, pris, utbyte) dessa riktar sig mot. I boken Marknadsstaten (Andersson,
Erlandsson och Sundstrom 2017) diskuteras och jimférs myndigheter som pa
olika sitt deltar i organiseringen av marknader. Forfattarna kallar dessa myn-
digheter for marknadsmyndigheter eftersom de har i huvudsakligt uppdrag att
bringa ordning pa marknader (till exempel el- post- och telemarknaden). En
annan roll, med sirskilda paverkansmojligheter, har staten nir den agerar som
koépare pa marknaden. Detta har nyligen undersékts med Trafikverket som fall
(Ek Osterberg 2016; 2017). Sammantaget visar dessa studier att minga alter-
nativ star till buds for den offentliga aktor (statlig myndighet eller kommun)
som vill dgna sig at styrning av och pa marknader.

2 Tva forskare vid Hogskolan i Vist och Géteborgs universitet, Johan Berlin och Eric Carl-
strom, har nyligen beviljats forskningsmedel fran Vetenskapsradet for att undersoka detta feno-
men, som de kallar backsourcing.
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I'sociologiska marknadsstudier understryks att marknadsteorier ar betydel-
sefulla och intressanta, trots att de inte beskriver verkliga marknader sirskilt
vil. Snarare ér teorierna performativa: de paverkar och formar verkliga mark-
nader (Callon 1998; Helgesson, Kjellberg och Liljenberg 2004). Nir forskare
inom detta forskningsfilt undersoker marknadisering tar de darfor fasta pa hur
idén om den rena marknaden tar sig uttryck i modeller, tekniker och sprakbruk.
Ett exempel ar upphandlingsregelverket som tydligt manifesterar en sadan idé
(Furusten 2015). Ett annat exempel ir hur kundvalsmodeller konstrueras
(Kastberg 2005).

Internationellt har offentliga marknader kommit att diskuteras som kva-
si-marknader (se exempelvis Le Grand 1991). Med denna benimning har man
betonat att dessa marknader skiljer sig frin andra marknader pa avgérande
punkter. Framférallt dr bade finansiering och ansvar fortsatt offentligt, vilket
ger offentliga marknader en sirpragel (Yttermyr 2013). Samtidigt ér variatio-
nen bland offentliga marknader stor (Forssell och Norén 2006) och samma
sak kan sigas om kategorin "andra (icke-offentliga)” marknader (se Axelsson
1998). Antalet kdpare och siljare skiljer sig it, relationerna dem emellan likasa.
Karaktiren pa den vara eller tjanst som utbyts varierar likvil som frekvensen i
utbytena.

Forskningen ger inte s3 méanga svar av generell karaktir om effekterna av
marknadisering i offentlig sektor. Av ovanstiende resonemang framgar att detta
inte dr si egendomligt. Marknadisering ar en alltfor mangfacetterad foreteel-
se for att sidana slutsatser ska kunna dras. Samtidigt ar detta ett resultat i sig.
Empiriska studier av marknaders praktik visar tydligt varje marknads sirdrag,
och vad dessa betyder. Vi vet att varje sektor har sina egenheter och att varje
kommun har sina specifika forutsittningar. Vi vet dessutom att det ér skillnad
pé marknader enligt LOV (dér brukaren styr resursallokeringen) och markna-
der enligt LOU (dir det offentliga intar rollen som kdpare). Vi vet samtidigt att
idén om den rena marknaden har betydelse f6r hur marknader iscensitts och
uppritthalls. Vi vet att organiseringen av marknader i praktiken tar sig olika
uttryck och former, och att organisatorerna inte dr desamma 6verallt. Detta 4r
viktig kunskap for att uppritthélla en nyanserad diskussion om marknadisering
i offentlig sektor.

Svarigheter att axla rollen som kund

En stor mangd studier har gjorts om den férdndrade roll som medborgare och
brukare fir i en marknadiserad offentlig sektor. Sarskilt i kundvalssystem som
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med tiden blivit ett allt vanligare inslag i kommunerna. I centrum fér manga av
dessa studier star kundernas val, atminstone deras forutsittningar att vilja. En
rad studier pekar nimligen pa olika svarigheter férknippade med kunders val.
Informationen som de far om olika alternativ ar inte alltid av sadan karaktir att
den medger rationella val (se till exempel Moberg, Blomgqvist och Winbladh
2016). Medborgare tycks heller inte anvinda den information som faktiskt
finns att tillga i tillricklig grad (Hager Glenngard 2015). Méinga studier pekar
pa svarigheter forknippade med bristande hilsa och kognitiva forutsittningar.
Studier i dldreomsorgen visar detta tydligt, och inom funktionshinderomradet
finns samma dilemma (Urbas med flera 2015).

Att vilja dr en sak, att vilja om en annan. En viktig utgingspunkt i kund-
valsmarknader 4r att kundernas val bade styr resursallokering och driver fram
kvalitetsutveckling. Detta eftersom de utforare vars tjinst inte uppfattas som
bra, kommer viljas bort. De utférare som bedriver verksamhet av hog kvalitet
kommer dirmed att premieras i systemet (se till exempel Bergman och Jordahl
2014). Resonemanget forutsitter for det forsta att kunderna verkligen viljer
bort de utforare som de inte dr n6jda med, vilket visat sig vara langt ifran fallet
i alla ssmmanhang. I vissa sektorer 4r kostnaden for den enskilde individen att
byta utférare hog. Det giller sirskilt omsorgstjanster som bygger pa tillit, for-
troende och dir kontinuitet ses som en sirskilt viktig kvalitetsaspekt (Szebehe-
ly 2014). For det andra forutsitter det att kvalitet definieras som brukarnéjdhet,
vilket inte ir det enda sittet att se pa kvalitet (se Dahler-Larsen 2008).

Mycket forskning om kundernas val har ocksa kretsat kring om och hur oli-
ka grupper i samhillet viljer. Dels har studier visat att den faktiska valfriheten
t6r medborgarna varierar mycket. Exempelvis dr det betydligt fler utférare som
etablerar sig i tittbefolkade omraden, dn pa landsbygd och i glesbygd. Detta dr
ett bekymmer menar de som hévdar att valfrihet 4r ett mal i sig. Vi vet ocks,
fran ett flertal studier inom olika omraden, att olika grupper nyttjar mojlighe-
ten att vilja i olika hog utstrickning. Detta har fatt flera forskare att problema-
tisera valfrihetens effekter pa bland annat likvirdighet och segregation. Sarskilt
vanligt dr detta pa skolans omrade (se till exempel Harling och Dahlstedt 2017;
Lundstrém med flera 2017) men liknande analyser finns inom andra sektorer
(till exempel Moberg 2017). Szebehely (2014) noterar, utifrin forskning om
marknadiseringens effekter inom dldreomsorg, att olika forskare tar fasta pa oli-
ka aspekter och gor olika tolkningar av forskningsresultaten. Hon poéngterar
att kombinationen valfrihet och universalism borde utforskas mer:
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"Som vi har sett tenderar olika aktorer att gora olika tolkningar av konkur-
rensens konsekvenser for dldreomsorgens kostnader och kvalitet. Detsamma
galler med all sannolikhet dven de fordelningsmdssiga konsekvenserna av
marknadens intdg pd dldreomsorgens omrdde. Hdr dr kunskapsliget dock
mycket mer begrdnsat. Vi vet inte om olika sociala grupper i 6kad eller mins-
kad utstrdckning far del av en dldreomsorg av lika god kvalitet. Internationell
forskning och svenska myndighetsrapporter pekar mot att dldres sociala bak-
grund har stor betydelse for hur de klarar sig i valfrihetsmodeller och andra
former av konkurrensutsatt omsorg. Det dr troligt att det finns bade vinnare
och férlorare i en marknadsprdglad dldreomsorg”. (Szebehely 2014, sidan
140).

Trots att marknadsmodellerna utgar ifrdn (och foreskriver) att makt och ansvar
torskjuts fran den kommunala nivan till brukarna sé tycks denna forskjutning
vara mindre entydig i praktiken, om vi ska tro de samlade forskningsresultaten.
For samtidigt som brukarna i kundvalsmodellen ges ett nytt mandat, har inrit-
tandet av dessa system i praktiken ackompanjerats av expanderade kommunala
system for kvalitetsuppf6ljning och synpunkts- och klagomalshantering. Det
torklaras ibland med att kommunerna kompenserar for att kunderna inte gér
sitt jobb. En annan tolkning ar att det, ur ett ansvarighetsperspektiv, ar olika
ansvarighetsrelationer som kriver olika sorters uppfoljning (se Hagbjer 2014).
Samtidigt som brukarna ges méjlighet (och skyldighet) att stilla krav och ut-
kriva ansvar for innehallet i den tjinst de erbjudits, ir kommunen (ansvarig
nimnd) fortsatt ansvarig for verksamheten. Att det skulle vara brukarnas bris-
tande formaga att axla rollen som kund som gett upphov till den omfattande
kommunala styrnings- och uppféljningspraktiken ir inte en rittvisande bild.
Ett annorlunda perspektiv pa kundrollen erbjuder Forssell och Norén
(2016) som diskuterar och problematiserar den konstituerade kunden i kund-
valsmodellen i primarvarden. Ett viktigt resultat av studien dr att séttet pa vilket
kunden konstitueras gor att valfrihet och effektivisering blir ett och samma mal,
eftersom kunden f6rvintas bidra till rationalisering. Kundvalsmodeller bygger
pa att medborgaren "frigors fran forvaltningens grepp och inordnas i det nya
konceptet” menar Forssell och Norén (2016, sidan 38). Detta ir innebérden
av den konstituerade kunden som utgér en del av den politiska styrningen. Om
medborgarna i verkligheten accepterar och inordnar sig i konceptet ar forstas
en annan fraga, patalar forfattarna. Intressant ar dock deras iakttagelse att den
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konstituerade kunden far konsekvenser alldeles oavsett hur medborgarna age-
rar:

Virdcentraler reagerar exempelvis pd de skillnader som manifesteras i olika
indikatorer for kvalitet i dokumenten for ackreditering dven om medborg-
arna inte gor ett aktivt val av vdrdcentral. For vdrdcentralen finns det alltid
en potentiell risk for att en listad medborgare viljer bort en virdcentral om
indikatorerna visar daliga virden. Politikerna skriver in en McPatient i do-
kumenten som sedan fér ett eget liv pa marknaden. (Forsell och Norén 2016,
sidan 40)

Kundens potentiella val har i sig sjilvt en styrande funktion, menar Forssell och
Norén. Det ir ett viktigt komplement till 6vrig forskning om huruvida kunder-
na viljer och viljer om, och vad det betyder for kommunala marknader.

Héga transaktionskostnader

Transaktionskostnadsteorin ger vid handen att olika egenskaper i transaktio-
nerna styr vilken styr- och samordningsform som kommer att generera lagst
transaktionskostnader, och dirmed vara mest effektiv. Bland annat har kom-
plexitet i tjdnsten lyfts fram, likvil som osékerhet och frekvens i transaktionen.
Manga av de egenskaper som i teorin framhélls som padrivande nir det giller
transaktionskostnader for marknadsutbyten ar giltiga i offentlig verksamhet.
Nir tjansterna dr komplexa och svéra att méta, nar kunderna har svart att ut-
virdera dem, nir osikerheten dr hog for bada parter i relationen - ja, da krévs
det mycket kringarbete for att ett marknadsutbyte ska komma till stind med
bibehallen kontroll och ansvarstagande.

Transaktionskostnadsteoretiska forklaringar ges i allmédnhet hog giltighet,
och med det som grund forklarar forskare varfér kommuner viljer att driva
verksamhet i egen regi, eller utnyttja marknaden och varfor de viljer att utfor-
ma sin styrning pa ett visst sitt. Kommunernas styrning av sina kontraktspar-
ter 4r mangfacetterad och ofta mer omfattande dn vad vi vid en férsta anblick
kanske tror. Styrningen tycks heller inte mattas av nar konkurrensen 6kar, utan
tvirtom, visar studien av Johansson, Siverbo och Camén (2016). I offentlig
sektor finns manga skal att vilja styra sina utforare (bade i egen regi och ut-
kontrakterad verksamhet). Ett ir legitimitet, och ovan refererade studie visar
ocksa tydligt att trycket fran externa intressenter ar en avgorande faktor for hur
intensiv styrningen blir. Det ligger i linje med liknande studier fran kommuner
i andra lander (till exempel Cristofoli med flera 2010). Kastberg (2014) fors-
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kar ocksa om styrning i inter-organisatoriska relationer och 4r inne pa liknande
tema i sina slutsatser. Fortroende, menar han, kan upplevas riskfyllt nar relatio-
nerna dr av tre- eller flerpartskaraktir, vilket de ofta ér i offentlig verksamhet.
For aven om en part har fortroende for en annan part, och dirmed inte upple-
ver sig behova styra och kontrollera, sa dr det inte siker att tredje part ar for-
vissad om detsamma. Styrning fyller dirmed en funktion att intyga for andra,
som befinner sig en bit ifrin den priméra relationen, att allt 4r under kontroll.

Av dessa (och andra) studier framgar att styrning, uppfoljning och kontroll
(det som i litteraturen ibland sammanfattas under benimningen hierarki eller
organisation) ir en viktig del av offentliga marknader. Aven om inte alla studier
uttryckligen bendmner dessa praktiker for transaktionskostnader, s& ar det vad
de skulle kunna kallas. Transaktionskostnaderna for marknadsutbyten i offent-
lig sektor ar saledes hoga, och férklaringarna ér flera (se ovan). Yttermyr (2013)
menar att det ir sjilva inneb6rden av offentlig i offentlig marknad. Om transak-
tionskostnaderna dr hogre an nodvandigt 4r dock en fraga som maste varderas
frén fall till fall. I den tidigare refererade studien om Trafikverket (Jacobsson
och Sundstrom 2017) framgar att deras vilja att bli mer marknadsorienterad
rymmer en ambition att minska den byrakratiska detaljstyrningen av kontrakt-
sparterna och dirmed ocksd minska myndighetens samlade uppgifter i bran-
schen. Men myndigheten har inte blivit mindre — tvirtom! Mer marknad &r i
detta fall tydligt ssmmanflitat med mer organisation, en iakttagelse som utifran
tidigare forskning inte forvanar men som anda vicker en hel del funderingar.

Det 4r inte bara marknadsutbyten som har transaktionskostnader utan det-
samma giller fér samordning i organisation (egen regi). Det ir viktigt eftersom
ett rationellt beslutsfattande om samordningsform forutsitter en jimforelse
mellan transaktions- och produktionskostnader for bada alternativen. Analyser
baserade pa sadana berikningar ir inte vanliga (vilket vi kommer tillbaka till
i nista avsnitt). Samtidigt har styrning, kontroll, och system fér mitning och
uppfoljning slagit igenom pa bred front i offentlig sektor, inte enbart i de mark-
nadslika relationerna. Visserligen har marknadiseringen som trend och 6ver-
gripande reformrorelse gatt hand i hand med férindrade styrideal, men dessa
bor snarare ses som dimensioner av samma fenomen dn som olika foreteelser
mellan vilka ett orsakssamband kan utforskas. New Public Management fangar
dem béda, men kan i sin tur ifrigasittas for att bli alltfor svepande (se Karlsson
2017).

Alla de studier som pekar pa 6kade kostnader fér granskning och system for
ansvarsutkravande kan lisas som empiriska beldgg f6r marknadiseringens kost-
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nader, dven om linken &r indirekt. Forssell och Ivarsson Westeterbergs (2014;
2016) studier om kostnaden for granskning ir intressanta i detta ssmmanhang,
just eftersom de gor precis det som manga andra siger borde goras, nimligen
uppskatta den faktiska tid det tar att organisera granskning (se ocksi Ek 2012).
Halls (2012) diskussion om managementbyrikrater pekar i samma riktning —
att en vixande grupp tjinstemin i vira kommuner dgnar sig it granskande och
uppféljande aktiviteter. Lindgren (2008; 2017) skriver om ett utvirderings-
monster som aldrig blir mitt (se ocksd Dahler-Larsen 2000). Att granskande
aktiviteter tar tid i ansprék vet vi, likvéil som kunskapen ar (itminstone bor-
de vara) stor om de odnskade konsekvenser som ocksa uppstar (se Johansson
2016).

Det dr detaljstyrningen, och ett alltfor idogt dokumenterande och mitan-
de som utgdr grunden for tillitsreformen. Dessa problem, som tillitsbaserad
styrning ar en 18sning pa, finns (kan dtminstone finnas) oavsett om verksam-
heten bedrivs i egen regi eller inte. Den stora utmaningen nir det giller dessa
forskningsresultat 4r saledes inte att beldgga att New Public Management, dar
marknadisering ingar, drivit fram administrationssamhillet (Forssell och Ivars-
son Westerberg 2014). Detta har vi ganska goda kunskaper om. Utmaningen
dr snarare att klargora vilken betydelse just marknadsinslagen har. I synnerhet
som vi nu inom den offentliga sektorn ofta organiserar oss p4 ett sitt som pa-
minner mycket om marknader. Ar det dessa marknadselement (tydliga grinser
mellan organisationslika enheter) som ir avgorande sa ir det dessa som bor
adresseras, och inte huvudmannaskapet hos utférarna. Det for oss tillbaka till
fragan om vad som egentligen menas med marknadisering, och pé vilka sitt det
tar sig uttryck pa kommunal niva.

Vad vi inte vet

I ovanstiende avsnitt har vi pekat pa tre huvudsakliga omraden dir kunskapen
ar forhallandevis stor, och som utgor en grund att std pé i framtida forskning.
Men vad ér det vi inte vet? Med reservation for att vi inte har inkluderat alla
befintliga studier i den hir kunskapséversikten vill vi lyfta fram fem teman:
jamforelser av produktions- och transaktionskostnader; styrning och utveck-
ling 6ver tid; lokala beslutsprocesser; konsekvenser for kvaliteten; virdering av
olika mal, medel och effekter.
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Jamférelser av produktions- och transaktionskostnader
Kostnadsbegreppet dr svarhanterligt, och det 4r uppenbart att variationen i
forskningsresultat delvis beror pa vilka kostnader som inkluderas och inte. En
kalkyl med jamforelser av enbart produktionskostnader ér inte tillracklig som
beslutsunderlag, men det ar heller inte tillrickligt att uppskatta transaktions-
kostnadernas storlek for enbart ett av alternativen (marknad). Transaktions-
kostnadsteorins antagande om rationalitet ger inte mycket vigledning, och det
finns ocksa en efterfrigan i denna litteratur om att faktiskt berdkna kostnaderna
och effekterna pa presterandet (se Johansson 2006).

Aven om vi vet att det med marknader foljer transaktionskostnader, och att
vikan anta att de 4r ganska hga nir det giller komplexa tjinster vars kvalitet ar
svarbed6md, saknas det jamférande analyser. Forssell och Ivarsson Westerberg
gor ett forsok att berikna kostnader fér granskning (2006) och administrativt
arbete (2014) i organisationer — en viktig om an svar uppgift. Deras analyser
rymmer inga jaimforelser mellan driftsformer men ambitionen att synliggora
kostnaden for det osynliga administrativa arbetet ger mersmak.

Styrning och utveckling éver tid

Trots att vi vet en hel del om olika aktiviteter som ger upphov till transaktions-
kostnader i en marknadskontext (styrning, kontroll, mitning, uppf6ljning)
saknas det mer omfattande studier som fangar utveckling over tid (se ocksa
Mattisson 2013 for en liknande slutsats om behov av stora studier). Forskning-
en visar att marknadsskapande innebiér nya roller och relationer och att kom-
muner navigerar i ett alltmer komplext sammanhang. Moberg (2017) lyfter
fram detta som ett viktigt omrade att utforska vidare och antyder att den roll
som kommunen formellt ges i en marknadiserad sektor troligen inte pa ett ritt-
visande sitt visar vad som pagar i praktiken.

Man kan ocksa anta att marknadsskapande kriver en viss omstillningstid
ndr nya styrsystem och rutiner etableras. Det tar tid for de kommunala orga-
nisationerna att mogna likvil som det tar tid f6r marknaderna. Om denna om-
stillning vet vi ganska lite eftersom processorienterade studier om marknadi-
sering inte dr sd vanliga. I upphandlingslitteraturen talas det ibland om ldrande.
Knutsson och Thomasson (2015) skriver om lirande i upphandling och menar
att det finns potential att lara for att utveckla bade upphandlingsprocessen och
de tjanster som levereras. De identifierade flera problem i sin studie, bland an-
nat att de studerade kommunerna hade daligt organisatoriskt minne (pa grund
av hog personalomsittning och bristande uppfoljningsrutiner) som forsvarade
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larande. De visade ocksa hur kommunerna hanterade de utmaningar de mottes
av, bland annat fick en intermediir stor betydelse for kunskapsspridning.

Precis som det tar tid att utveckla sina férmagor att styra i upphandlings-
relationer tar det tid att skapa rutiner for styrning pa kundvalsmarknader och
interna marknader. Kastbergs (2016) studie om etableringen av ett gemensamt
servicecenter visar tydligt vikten av att kunna folja processer 6ver tid. Samma
sak kan sigas om exempelvis Wiesel och Modells (2014) studie av tidigare
Vigverket och Yttermyrs (2013) studie om skapandet av en skolvalsmarknad.
Sadana processorienterade studier behéver vi fler av eftersom de ofta ger nyan-
serade svar pa varfor det blir som det blir.

Lokala beslutsprocesser

I manga av de studier som vi har gitt igenom gors ett antagande om rationalitet
i beslutsfattande. Det innebir att vi tar for givet att beslutsfattare (politiker och
tjinstemdn) agerar pa ett visst vis i en beslutssituation: att de utifrin gedigna
beslutsunderlag, virderar olika alternativ och viljer det basta. Lagen om offent-
lig upphandling institutionaliserar ett sidant sitt att fatta rationella beslut pa ett
ovanligt tydligt vis (se Furusten 2015 ). Transaktionskostnadsteorin foreskriver
att de val om samordningsform som ér gjorda lokalt speglar ett rationellt beslut.
Visserligen talas det i 6kad grad om missanpassning (se Johansson 2006) och
effekterna av sddana ofordelaktiga (icke-rationella) val.

Kunskapen om de beslutsprocesser som ligger till grund for marknadsska-
pande ir inte sa stor (se Yttermyr 2013 for en studie om skolmarknader). Det
innebdr att vi istillet for att anta att beslut fattas pa ett visst sitt skulle behova
undersoka hur det gar till. Vilken ar den lokala rationaliteten: vilka problem
adresseras och hur? Vilka 16sningar presenteras? Vi vet inte heller vilken be-
tydelse kalkyler med berikningar av produktions- och transaktionskostnader
har i praktiken. Detta ér viktiga fragor som ber6r hur kunskap, virderingar och
rationalitet flitas ssmman och vilka 6verviganden som gors lokalt.

Processer i motsatt riktning dr ocksd angeldgna att utforska. Det kallas
ibland for backsourcing, vilket kort och gott betyder att offentliga organisatio-
ner tar tillbaka verksamhet i egen regi. Nir och varfér sker det? Vilka analyser
ligger till grund f6r sadana stillningstaganden? Det ér en fraga som inte be-
handlar marknadisering (snarare dess motsats) men kan vi lira oss ndgot om
offentliga marknader genom att studera avskaffandet avdem?
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Konsekvenser for kvaliteten

Vi kan ocksd, utifrin befintlig forskning, hivda att kunskapen om marknadise-
ringens konsekvenser for kvaliteten i offentliga tjinster ar langt ifran entydig.
Har finns det ocksa en omfattande forskning internationellt. Genomgaende
finns i denna forskningstradition en begreppsmaissig utmaning som gor att olika
studier enkelt kan peka pa endera effekten, beroende pa hur kvalitet definieras.
Dahler-Larsen (2008) diskuterar fem olika sitt att definiera kvalitet: utifran en
torutbestimd standard, politiska mal, effekter, brukarnas énskemal eller som
ett organisatoriskt system. Visserligen pekar flera studier inom olika omraden
pa att n6jdhet och tillganglighet, och andra servicedimensioner av kvalitetsbe-
greppet, 6kar med marknadsinslag. Andra kvalitetsaspekter dr dock betydligt
mer osikra, och dnnu mer otydligt blir det nir olika sitt att férhélla sig till kvali-
tet stills mot varandra. Ser vi till politiska mal borde till exempel mangfald, som
var ett viktigt méal med marknadiseringen, vigas in i kvalitetsbegreppet. Och
hur gor vi med valfrihet? Ar det en kvalitetsaspekt i sig? Sammantaget kan vi
alltsd inte sdga om marknader, generellt, 6kar eller minskar kvaliteten i offent-
liga tjanster (se ocksd Hartman 2011; Kastberg 2010 for liknande slutsatser).

Vdrdera olika mdl och medel

Det sista temat som vi vill lyfta fram 4r en friga som forskningen berér, men
knappast besvarar. Hur ska olika mal (och kanske ocksa medel) virderas? Om
vi till exempel kommer fram till att marknadisering i ett visst specifikt fall (eller
overlag i en sektor) genererar dkad tillginglighet och samtidigt Skade kostna-
der - vilka slutsatser kan vi da dra av det? Eller om vi kan visa att kvaliteten 6kar
samtidigt som likvirdigheten sjunker — ér det bra eller daligt?

Gemensamt fér manga av de studier som tar fasta pa effekter vad giller
maluppfyllelsen ir att nagot vinns och nigot forloras. Aven om man kan ge
sig pa att forsoka mata dessa vinster och forluster i kronor och 6ren ar det for-
knippat med s mycket osikerhet att det knappast tjanar nagot syfte. Vi menar
att dessa avvigningar inte heller dr en fraga for forskningen att besvara. Vilken
16sning som ér bist beror till syvende och sist pa hur olika effekter virderas,
vilket ocksa har med mélen att gora. Ett exempel dr den omdebatterade fragan
om valfrihet dir en del menar att detta endast bor ses som ett medel (Molander
2017), medan andra framhaller att det ar ett mél i sig. Om valfrihet ar ett mél i
sig sa har den ett virde oavsett de effekter den ger upphov till. Till skillnad fran
6vriga teman i denna del menar vi att dessa frigor, om hur mal och effekter ska
virderas, 4r en politisk fréga snarare dn en forskningsfraga att besvara. Forsok
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att pa vetenskaplig grund beridkna och viga effekter mot varandra ér att avpoli-
tisera en hogst politisk fraga.

Forslag pa studier

Vi ndrmar oss nu slutet pd denna kunskapséversikt som syftat till att utfors-
ka kunskapsliget vad giller marknadiseringens kostnader pa kommunal niva.
I detta avsnitt presenteras tre omraden for fortsatt forskning som kan bidra
med 6kad kunskap om marknadisering i kommuner. Hur vi tolkar och forstar
marknadisering ar avgorande. I forsta kapitlet i denna rapport diskuterade vi
begreppets innebord och papekade att det 4r en process dar offentliga organi-
sationer pa olika sitt utnyttjar eller efterliknar marknaden. Sddana processer
har knappast en tydlig borjan eller slut. Sillan resulterar de i marknad (oavsett
den betydelse vi ligger i begreppet) vid en sirskild tidpunkt. Snarare ir det
ett pagaende arbete att etablera och uppritthilla marknadselement, vad som
har beskrivits som organisering av marknader (Ahrne och Brunsson 2011;
Bjorkman, Fjaestad och Alexius 2014; Andersson, Erlandsson och Sundstrom
2017). Med ett sadant perspektiv pa marknadisering ir det inte alldeles enkelt
att klargéra vad som ér en effekt och vad som ér en dimension av sjilva proces-
sen. Att som Rombach (1997) ta fasta pa upplevda effekter ir en vig framit.
En annan vég framat vore att i grunden utforska innebérden av marknadisering
som process och praktik.

Minga studier om marknadisering fokuserar pa enskilda reformer, model-
ler eller tekniker som vi (och andra) uppfattar ingar i det vi kallar marknadise-
ring, snarare dn pa begreppet marknadisering som sadant. Exempel pa sidana
reformer, modeller och tekniker som fatt stor uppmérksamhet i forskningen
dr prestations- och resultatmatning, prestationsbaserade ersittningsmodeller,
kundvalsmodeller och kontraktstyrning. I manga fall ir de ocksé avgransade till
specifika politikomraden (prestationsbaserad ersittning i primérvarden, kund-
val i skolan, kontraktstyrning i dldreomsorgen). Att avgrinsa empiriska studier
pa detta vis dr nodvindigt. Ingen enskild studie kan svara pa en alltfor vidlyftig
fraga. Olika sektorer har skilda forutsittningar, precis som olika kommuner har
det. Ar det ndgot denna kunskapséversikt visar sd dr det att lokala forutsittning-
ar har stor betydelse for hur marknader fungerar.

Fler studier av samma sort kommer troligen inte att ge nya svar. Berlin och
Carlstroms pagaende projekt om backsourcing 4r av denna anledningen intres-
sant. Vikan noglira oss en hel del om marknader genom att studera avskaffan-
det av dem. Vi tror ocksa att internationella utblickar och jimférelser kan ge
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nya infallsvinklar. Genom att studera kommunernas styrning pa ett annorlunda
vis kan sannolikt ocksa ny kunskap genereras. Hur styrning mojliggors, hur den
framstalls som viktig och legitim och hur omgivningen gérs mottaglig ér fragor
som riktar uppmarksamhet mot andra aktorer an dem vi vanligtvis ser som de
styrande (se Miller och Rose 2008). Ett sadant perspektiv pa styrning kan ut-
gora grunden for det forsta forslaget pa framtida studier som nu foljer.

Férslag 1: Fortsatt forskning om styrning och komplexitet

Kommuner navigerar i en komplex styrningssituation dir verksamhet i egen
regi samsas med olika marknadslésningar. Hur kommuner gor i praktiken,
vilka strategier de utvecklar och vad det betyder ar en viktig fraga att utfors-
ka vidare. Det menar forskare som studerar inter-organisatorisk styrning och
har ocksa papekats i tidigare kunskapsoversikter och forskningsstudier om
marknadisering (till exempel Kastberg 2010; Mattisson 2013; Hagbjer 2014;
Moberg 2017). Sirskilt intressant dr hur man pa kommunal niva hanterar och
balanserar intern styrning av verksamheten i egen regi och styrning av extern
drift (vad Kastberg 2010 benimner det tudelade styrningsuppdraget). I vil-
ken grad utvecklas gemensamma principer och tekniker for styrning av intern
och extern drift? Marknadisering handlar inte enbart om att lata marknaden
(foretag) hantera utfdrandet utan ocksi om att etablera roller och relationer
som paminner om marknadens. Sddana roller och relationer finns ofta ocksa
inom kommunala organisationer. Interna marknader 4r dock betydligt mindre
utforskade dn andra typer av marknadsutnyttjande i offentlig sektor. En studie
om styrning som inkluderar bade intern och extern drift vore dérfor intressant
och viktig. Den ger oss mdjlighet att utforska hur marknadsorienterad och by-
rakratisk styrning flitas ssmman i praktiken, utan att fasta i statiska kategorier
av drifts- och samordningsform.

Hur uppgiften att rusta brukarna for val (och omval) balanseras mot upp-
giften att uppritta egna system for kvalitetskontroll och uppféljning ar ocksa en
visentlig dimension av kommunernas styrning. Vad gér kommuner egentligen
tor att skapa, uppritthalla och styra marknader? Fragan ligger nira Andersson,
Erlandsson och Sundstroms (2017), i deras studier av marknadsstaten. I ana-
lysen av vad marknadsmyndigheterna gor for att styra marknaden anlagger de
ett organisationsperspektiv vilket kan fungera som inspiration for en liknande
studie pa kommunal niva. I sociologiska marknadsstudier finns ocksé anvind-
bara begrepp och perspektiv (till exempel Callon 1998).
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Hur en studie om styrning och komplexitet pd kommunal niva skulle liggas
upp beror pa vilken friga som stills i forgrunden och vilket teoretiskt perspek-
tiv som viljs. Vi ser framfor oss en kvalitativ studie som genererar rika och ny-
anserade data. Att folja en process och didrmed fanga utveckling 6ver tid vore
sarskilt intressant. I tidigare forskning efterfragas processorienterade studier.
Genom att finga processer och hur de utvecklas 6ver tid kan ocksa omstill-
ningen pa kommunal niva (det vill siga anpassningen till nya styrsituationer)
inkluderas i analysen.

Férslag 2: Forskning om produktions- och transaktionskostnader

Det andra forslaget som vi vill lyfta fram 4r en studie med jimforande design
som fokuserar bade produktions- och transaktionskostnader (och kostnadsut-
veckling). En sadan studie svarar upp mot den brist pa faktiska berikningar av
transaktionskostnader som lyfts fram i tidigare forskning. Att marknadsutbyten
i offentlig sektor ir forknippade med (omfattande) transaktionskostnader har
flera studier visat. Komplexitet och svarigheter att bedoma kvaliteten 4r exem-
pel pa forklaringar som ges. Detta lyfts fram i transaktionskostnadsstudier och
langt fler undersoker processer som kan definieras som transaktionskostnader.
Studier av granskning, administration, och marknadsféring ir exempel (se
Harling och Dahlstedt 2017; Dovemark 2017).

Att manga studier undersoker eller antar ¢kade transaktionskostnader i
marknadsutbyten ér inte tillrickligt. Vad det betyder dr namligen svért att vr-
dera nir 6kningen (om det nu gér att beligga en sidan) inte stills mot utveck-
lingen av andra kostnader (till exempel andra kostnader inom kommunen, eller
sjilva produktionskostnaden). Det dr ocksi viktigt att relatera transaktions-
kostnaderna fér marknadsutbyten mot transaktionskostnaderna forknippade
med att bedriva verksamhet i egen regi. Sirskilt med tanke pa att liknande styr-
ning (kontrakts-/avtalsbaserad, fokus pd mitning och uppféljning) forekom-
mer ocksd inom den kommunala organisationen (se diskussion i féregiende
forslag).

Vill vi veta mer om marknadiseringens kostnader dr sadana jaimforelser av
kostnader viktiga pusselbitar. Utmaningen dr uppenbar och handlar om hur
kostnaderna ska undersokas och beriknas. En mojlighet ar att likt Forssell
och Ivarsson Westerberg (2013) studera fragan pa dvergripande nivi genom
tidsanvindning och statistik 6ver yrkesgrupper med mera. En annan méjlighet,
som skulle ge mer nyanserad kunskap om faktiska kostnader, vore att mer djup-
gdende studera tva olika enheter/organisationer som valt olika samordnings-
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form. Ytterligare en mojlighet vore att f6lja en process éver tid (outsourcing/
backsourcing) och pé si vis méjliggora jamforelser inom en och samma orga-
nisation. Ytterligare en idé ar att inte alls undersdka och berikna transaktions-
och produktionskostnader utan istillet undersoka hur sidana berdkningar gors
i praktiken, hur de anvinds och vilken betydelse de har i lokala beslutsproces-
ser. Det leder oss in pé det tredje och avslutande forslaget.

Férslag 3: Forskning om beslutsprocesser pd lokal niva

Vi ser girna en studie om beslut kring marknadisering pa lokal niva. Transak-
tionskostnadsstudier utgar frin att beslut fattas rationellt och att strdvan efter
effektivitet styr handlande. Ur ett institutionellt perspektiv kan ett sidant anta-
gande problematiseras. Enligt nyinstitutionell organisationsteori (Meyer och
Rowan 1977; DiMaggio och Powell 1983) ir det strivan efter legitimitet fran
omgivningen som styr handlande och forklarar varfor organisationer anpassar
sig till idéer pa modet. En fraga att utforska narmare ar hur och varfor beslut om
marknadisering tas (och méjligen ocksa dess motsats, nir verksamhet tertas i
egen regi). | en sddan studie blir framstillningen och anvindningen av besluts-
underlag, till exempel kalkyler 6ver transaktions- och produktionskostnader,
processer att utforska empiriskt (i den min sidana tas fram som ett led i be-
slutsfattandet) tillsammans med andra tekniker och praktiker. Vilka som inklu-
deras i en sadan process, och vad dessa aktorer gor dr ocksa viktiga aspekter att
utforska snarare dn att anta pa férhand. Politikens och forvaltningens roll blir
en del av en sddan analys.

79






Referenser

Referenser

Agevall, L, Jonnergird, K, och Krantz, J (2017) Frihet under ansvar eller ansvar
under tillsyn? Om dokumentstyrning av professioner. Linnaeus University Press.

Ahlbick Oberg, S och Widmalm, S (2016) Att gora ritt — dven nir ingen ser pa.
Statsvetenskaplig tidskrift, 118(1):7-17.

Ahrne, G och Brunsson, N (2011) "Organization outside organizations: the
significance of partial organization”. Organization: 1-22.

Ahrne, G, Aspers, P och Brunsson, N (2015) "The organization of markets”
Organizations studies, Vol. 36(1): 7-27.

Almgqvist, R (2006) New Public Management — om konkurrensutsittning, kon-
trakt och kontrakt. Liber.

Andersson, F (2002) Konkurrens pa kommunala villkor. Om konkurrensut-
sittning och grinsen mellan marknad och byrékrati. Ajour. Svenska kommun-
férbundet.

Andersson, C, Erlandsson, M och Sundstrém, G (2017) Marknadsstaten. Om
vad den svenska staten gor med marknaderna — och marknaderna med staten.
Stockholm: Liber

Anell, A (2015) Primirvardens funktion, organisation och ekonomi - en litte-
raturoversikt. Rapport till utredningen En nationell samordnare for effektivare
resursutnyttjande inom hilso- och sjukvarden, (S 2013:4).

Axelsson, B (1998) Foretag koper tjinster. Stockholm: SNS Férlag.

Bergman, M och Jordahl, H (2014) Goda &r pa dlderns hést? En ESO-rapport
om konkurrens i dldreomsorgen. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi.
Finansdepartementet, Regeringskansliet.

Berlin, J och Kastberg, G (2011) Styrning i hilso- och sjukvdrd. Lund: Student-
litteratur.

81



Referenser

Bjérkman, J, Fjaestad, B och Alexius, S (2014). Alla dessa marknader. Géte-
borg: Makadam.

Blomaquist, C (1996) I marknadens namn. Méangtydiga reformer i svenska kom-
muner. Stockholm, Nerenius & Santérus Forlag.

Brunsson, N (2015) Att organisera marknader. Slutrapport frin ett forsknings-
program. RJ:s skriftserie 7.

Brunsson, N och Higg, I. (1992/2010). Marknadens makt. Stockholm: SNS
Forlag.

Brunsson, N och Jacobsson, B (2000) A World of Standards. Oxford: Oxford
University Press.

Burstrom, B, Burstrom, K, Nilsson, G, Tomson, G, Whitehead, M och Win-
blad, U (2017). Equity aspects of the Primary Health Care Choice Reform in
Sweden - a scoping review. International Journal for Equity in Health. 16(29).

Bryntse, Karin (2000) Kontraktsstyrning i teori och praktik. Lund: Lund Uni-
versity Press.

Bohlmark, A och Lindahl, M (2012) Har den vixande friskolesektorn varit
bra f6r elevernas utbildningsresultat pa kort och ling sikt? Institutet for arbets-
marknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU)

Callon, M (1998) The Laws of the Markets. London: Blackwell Publishers.
Carrington, T (2014) Revision. Malmé: Liber.

Causla Vifell, A och Ivarsson Westerberg, A (2013) I det offentligas tjinst. Nya
forutsdttningar for tjidnstemannarollen. Malmo: Gleerups

Christensen, T, Laegreid, P, Roness, P.G, och Rérvik K.A (2005) Organisa-
tionsteori for offentlig sektor. Malmo: Liber.

Coase, R (1937) The Nature of the Firm, Economia Blackwell Publishing. 4(6):
386-405.

Cristofoli, D, Ditillo, A, Liguori, M, Sicila, M, Steccolini, I (2010) “Do envi-
ronmental and task characteristics matter in the control of externalized local
public services? Unveiling the relevance of partner characteristics and citizens
Rvoice”. Accounting, Auditing and Accountability Journal 23 (3):10.

82



Referenser

Ciker, M och Nyland, K (2017) “Inter-Organizational Cooperation Challeng-
ing Hierarchical Accountability: The Dominated Actors in a Municipal Joint
Venture”. Financial Accountability and Management (1): 102-120.

Dahler-Larsen P (2008) Kvalitetens beskaffenhed. Odense: Syddansk universi-
tetsforlag.

Dekker, H. C. (2004) "Control of inter-organizational relationships: Evidence
on appropriation and co-ordination requirements”. Accounting, Organization
and Society 29 (1):22.

DiMaggio, P. ], och Powell, WW (1983) "The iron cage revisited. Institutional
Isomorphism and Collective Rationality in Organizational Fields”. American
Sociological Review, Vol. 48, No. 2: 147-160

Dovermark, M (2017) Utbildning till salu — konkurrens, differentiering och
varumirken. Utbildning och demokrati 26(1):67-86

Ek, E (2012) De granskade. Om hur offentliga verksamheter gérs gransknings-
bara. Doktorsavhandling, Goteborgs Universitet.

Ek Osterberg, E (2016) Marknadsidéer i sjilva verket. Trafikverket och den
renodlade bestillarrollen. S6dertorns hogskola, Forvaltningsakademins rap-
portserie nr 6

Ek Osterberg, E (2017) "Trafikverket som renodlad bestillare”. I: Jacobsson, B
och Sundstrém, G (red.) En modern myndighet. Trafikverket som et forvaltnings-
politiskt mikrokosmos. Lund: Studentlitteratur.

Ellegard, L.M., Dietrichson, J och Anell, A (2017) "Can pay-for-performance
to primary care providers stimulate appropriate use of antibiotics?” Health eco-
nomics: 1-16

Elston, T och Dixon, R (2017) The Effect of Shared Service Centers on Ad-
ministrative Intensity in English Local Government: A Longitudinal Evalua-
tion. BSG Working Paper Series 2017/021.

Forssell, A och Ivarsson Westerberg, A (2006) “Vad kostar transparens?” I:
Levay, C och Waks, C (red.) Strivan efter transparens. Granskning, styrning och
organisering i sjukvdrdens ndtverk. Stockholm: SNS Forlag.

83



Referenser

Forsell, A och Ivarsson Westerberg, A (2014) Administrationssamhiillet. Lund:
Studentlitteratur.

Forssell, A och Ivarsson Westerberg, A (2016) Granskningens (glomda) kost-
nader. Statsvetenskaplig tidskrift. 118(1):19-37

Forssell, A och Norén, L (2006) "Konkurrens pa likvirdiga villkor pa offentliga
marknader”. Nordiska Organisasjonsstudier (1): 7-31.

Forssell, A och Norén, L (2013) "Kunden i kundvalsmodellen”. Scandinavian
Journal of Public Administration, 16(2): 25-43.

Fransson, O (2006) "Om professionalism, fortroende och tillit”. I: Fransson, O
och Fryklund, B (red). Migration och professioner i forindring. New Perspectives
on Profession

Fredriksson, A (2010) Marknaden och lirarna. Hur organiseringen av skolan pa-
verkar lirares offentliga tignstemannaskap. Goteborgs Universitet.

Funck, E (2015) "Audit as Leviathan: Constructing Quality Registers in Swed-
ish Health Care”. Financial Accountability and Management, 31: 415-438

Furusten, S (2015) "Déliga kunder gor bra affirer. En studie av LOU och manage-
mentkonsulter”. Stockholm: Liber.

Hagbjer, E (2014) Navigating a network of competing demands. Accountability as
issue formulation and role attribution across organizational boundaries. Stockholm
School of Economics.

Hall, P (2011) Managementbyrdkrati. Organisationspolitisk makt i svensk offent-
lig forvaltning. Malmo: Liber.

Hallin, B och Siverbo, S (2002) Jakten pé den goda styrningen. En kunskapsé-
versikt kring styrning och organisation inom hilso- och sjukvarden. Centrum
for halso- och sjukvardsanalys, Goteborg

Hanberger, A, Lindgren, L och Lundstrom, U (2016) “Navigating the Evalua-
tion Web: Evaluation in Swedish Local School Governance”. Education Inquiry,
7(3):259-281

84



Referenser

Harling, M och Dahlstedt, M (2017) Silja, vilja och svilja. En analys av skol-
val, marknadisering och gymnasiemissans logiker. Utbildning och demokrati.
26(1):159-176.

Hartman, L (red.) (2011) Konkurrensens konsekvenser. Vad hinder med svensk
vilfdard? SNS Forlag.

Hasselgren, B. (2017) Staten gér fore individen i ESO:s rapport om valfriheten.
Ledare. Smedjan. Timbro.

Helgesson, C-F, Kjellberg, H och Liljenberg, A (2004) Den déir marknaden:
Om utbyten, normer och bilder. Lund: Studentlitteratur.

Hellstrom, M (2002) Resultatenheter 1 kommunalteknisk verksamhet. Lund:
Lund University Press

Hjirpe, T (2017) "Measuring social work — quantity as quality”. Statsvetenskaplig
tidsskrift, argang 119, nr 1.

Hood, C (1991) A public management for all seasons? Public Administration.
69(1): 3-19.

Hood, C och Peters, G (2004) The Middle Aging of New Public Management:
Into the Age of Paradox? Journal of Public Administration Research and Theory
14(3):267-282.

Hultqvist, S (2008) Om brukardelaktighet i vilfirdssystemen — en kunskapso-
versikt. Vixjo University Press.

Hikansson, H, och Lind, J (2004) Accounting and network coordination. Ac-
counting, Organizations and Society, 29: 51-72.

Higer Glenngard, A (2015) Primdrvdrden efter virdvalsreformen: valfrihet, kva-
litet och produktivitet. SNS Forlag.

Ivarsson Westerberg, A (2016) PA vetenskaplig grund: Program och teknologi
inom skolinspektion. Sodertérns hogskola, Forvaltningsakademins rapportse-
rienr 7.

Jacobsson, B, Pierre, ] och Sundstrém, G (2015) Governing the embedded state.
Oxford University Press.

85



Referenser

Jacobsson, B & Sahlin-Andersson, K. (1995) Skolan och det nya verket. Skild-
ringar fran styrningens och utvirderingens tidevarv. Stockholm: Nerenius och
Santérus forlag.

Jacobsson, B och Sundstrém, G (2017) En modern myndighet: Trafikverket som
ett forvaltningspolitiskt mikrokosmos. Lund: Studentlitteratur.

Johansson, T (2006) Férvaltningens griins mot marknaden. Goteborgs universi-
tet, Forvaltningshégskolan.

Johansson, V (2016) “When will we ever learn?”. The NISPAAcee Journal of
Public Administration and Policy, vol. VIII Winter 2015/2016(2), pp. 149-
173.

Johansson, V och Lindgren, L (2013) Uppdrag offentlig granskning. Lund: Stu-
dentlitteratur.

Johansson, T och Siverbo, S (2011) “Governing cooperation hazards of out-
sourced municipal low contractibility transactions: An exploratory configura-
tion approach”. Management Accounting Review, 22:4: 292-312.

Johansson, T, Siverbo, S, och Camén, C (2016). Managing cooperation, co-
ordination and legitimacy: Control of contracted public services. Accounting,
Auditing and Accountability Journal, 29, 1012-1037.

Jordahl (2017) Omprévning av en djirv ESO-rapport. Debattinligg. Ekono-
misk Debatt 45(5):68-73

Justesen, L och Skaerbak, P(2010) "Performance auditing and the narrating of
a new auditee identity”. Financial Accountability & Management 26 (3): 325~
343.

Karlsson, T (2017) New Public Management. Ett nyliberalt 90-talsfenomen? Stu-
dentlitteratur AB, Lund

Kastberg (2002) Offentliga marknader - regler och marknadsskapare. Kom-
munal Ekonomi och politik 6(4):27-44

Kastberg, G (2005) Kundvalsmodeller. En studie av marknadsskapare och ska-
pade marknader i kommuner och landsting. Géteborg: Forvaltningshégsko-
lan, G6teborgs universitet

86



Referenser

Kastberg, G (2010) Vad vet vi om kundval - en forskningsoversikt. Sveriges
Kommuner och Landsting.

Kastberg, G (2014). Framing shared services: Accounting, control and over-
flows. Critical Perspectives on Accounting, 25, 743-756.

Kastberg, G (2016) "Trust and Control in Network Relations: A Study of a
Public Sector Setting”. Financial Accountability and Management, Volym 32 (1):
33-56.

Kastberg, G och Ek Osterberg, E (2017) “Transforming social sector auditing
— they audited more but scrutinized less”. Financial Accountability and Manage-
ment 33(3): 284-298

Kjellberg, I (2012) Brukarklagomal och lex Sarah-rapportering i dldreomsorgen.
Goteborgs universitet: Institutionen for socialt arbete.

Knutsson, H och Thomasson, A (2015) Lir sig kommunerna av konkurrenter-
na? Natkom rapport nr 28.

Kotkas, T (2015) “From official Supervision to Self-monitoring: Privatizing
Supervision of Private Social Care Services in Finland. Social Policy and Ad-
ministration. 50(5), s. $99-613.

Kouzes, ] M. & Mico, PR. (1979). "Domain Theory: An Introduction to Or-
ganizational Behaviour in Human Service Organizations”. Journal of Applied
Behavioural Science 15(4), s. 449-469.

Laegreid, P och Neby, S (2016) Gaming, Accountability and Trust: DRGs and
Activity-Based Funding in Norway. Financial Accountability and Management
32(1):57-79

Le Grand (1991) The Theory of Government Failure. British Journal of Political
Science. 22(4):423-442

Le Grand, ] och Bartlett, W (red.) (1993) Quasi-Markets and Social Policy.
Palgrave Macmillan, London

Levay, C och Waks, C (2006) Strévan efter transparens. Granskning, styrning och
organisering i sjukvdrdens ndtverk. Stockholm: SNS Forlag.

Lindgren, L (2008) Utvirderingsmonstret. Lund: Studentlitteratur.

87


http://www.gu.se/forskning/publikation/?publicationId=230293
http://www.gu.se/forskning/publikation/?publicationId=230293

Referenser

Lindgren, L (2017) Utvirderingsmonstret vid vigs dnde. I: Orn, P (red.) Leda
med tillit. Stockholm: Idealistas forlag.

Lindgren, L, Hanberger, A och Lundstrém, U (2016) Evaluation systems in
a crowded policy space: Implications for local school governance, Education
Inquiry, 7(3):237-258

Lindvall, J (2011) Frdn traditionell ekonomistyrning till modern verksamhetsstyr-
ning. Lund: Studentlitteratur.

Lundstrém, U, Holm, A, och Erixon Arreman, I (2017) Rektor i skirnings-
punkten mellan likvirdighet och skolmarknad. Utbildning och demokrati
26(1):19-41

Mahama, H, och Chua, W. E. (2016). "A study of alliance dynamics, accounting
and trust-as-practice”. Accounting, Organizations and Society, 51, 29-56.

Malmer, S (2003) Ett pris blir till. Om forklaringar till kommunala avgifter och
taxor. Doktorsavhandling, Goteborgs Universitet.

Mattisson, O. (2000) Kommunala huvudmannastrategier for kostnadspress
och utveckling. En studie av kommunal teknik. Lund: Lund University Press.

Mattisson, O. (2013) Organisation och styrning pa den lokala samhillsnivan
— en forskningséversikt om forandringar och utvecklingstendenser. Annex till
SOU 2015:24, en kommunallag for framtiden (Stockholm: Fritzes).

Massaro, M, Dumnay, J, Guthrie, ] (2016)” On the shoulders of giants: under-
taking a structured literature review in accounting”. Auditing and Accountability
Journal, 29(5):776-801.

Meyer, JW. & Rowan, B. (1977). “Institutionalized Organizations: Formal
Structure as Myth and Ceremony”. American Journal of Sociology, Vol. 83, No.
2, pp. 340

Millares, M, Nyberg, L och Strandberg, U (2015) "Politikens sirart i en tid av
marknadisering”. Statsvetenskaplig tidskrift, 117(4):499 — S03.

Miller, P och Rose, N (2008) Governing the present. Administering Economic,
Social and Personal Life. Cambridge: Polity Press.

88



Referenser

Moberg, L. (2017). Marketization in Swedish Eldercare. Implications for Users,
Professionals, and the State. Kph Trycksaksbolaget AB, Uppsala.

Moberg, L, Blomqyvist, C och Winblad, U (2016) “User choice in Swedish el-
dercare: conditions for informed choice and enhanced service quality”. Journal
of European Social Policy, 26(3): 281-295.

Modell och Gronlund (2006) Effektivitet och styrning i statliga myndigheter.
Lund: Studentlitteratur

Molander (2017) Dags fér omprévning — en ESO-rapport om styrning av of-
fentlig verksamhet. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi. Finansde-
partementet, Regeringskansliet

Montin, S (2015) Fran tilltrobaserad till misstrobaserad styrning. Relationen
mellan stat och kommun och styrning av dldreomsorg. Nordisk Administrativ
tidskrift 92:58-74

Mouritsen, J, och Thrane, S (2006). “Accounting, network complementarities
and the development of inter-organisational relations”. Accounting, Organiza-
tions and Society, 31,241-275.

Mulgan, R (2000) “Accountability: an ever expanding concept?” Public Admi-
nistration, 78(3); 555-573.

Myndigheten for vardanalys (2013) Ur led ir tiden. Fyra utvecklingsomraden
tor en mer eftektiv anvindning av likares tid och kompetens. Rapport 2013:9.

Noordegraf, M. (2007). From “Pure” to “Hybrid” Professionalism: PresentDay
Professionalism in Ambiguous Public Domains. Administration and Society
39(6),s.761-78S.

Norén, L. (2000) Offentliga marknader och brukarinflytande. Kommunal eko-
nomi och politik, 4(1): 7-29

Olsson, S-B (2016) Marknadsreglering och dess effekter pa regionala och loka-
la gymnasiemarknaders funktion. Doktorsavhandling. Lunds Universitet.

Pentland, B. T. (2000) “Will auditors take over the world? Program, technique
and the verification of everything”. Accounting, Organizations and Society 25:
307-312.

89



Referenser

Polaniy, K. (1944). The great transformation. New York: Farrar & Rinehart.

Power, M (1997) The audit society. Rituals of verification. Oxford: Oxford Uni-
versity Press.

Prop 2008:09/29 Lag om valfrihetssystem. Stockholm: Socialdepartementet

Ramberg, U (1997) Utformning och anvindning av kommunala verksamhets-
mdtt. Lund: Lund University Press.

Richter, P.C, och Bruhl, R (2015) “Shared service center research: A review of
the past, present and the future”. European Management Journal 35(1):26-38

Rombach, B (1997) Den marknadslika kommunen: en effektstudie. Stockholm:
Nerenius & Santérus.

Rothstein, Bo (2010), Vad bér staten géra? Om vilfdrdsstatens moraliska och po-
litiska logik. Stockholm: SNS Forlag

Runesdotter, C (2016) "Avregleringens pris? Om juridifiering av svensk skola
ur skolaktérers perspektiv”. Utbildning och demokrati 25(1):95-111

Salas, O (2015) Aldreboende i Sverige under privatisering. Nordisk Administra-
tiv Tidskrift 1(92):44-57

SES 2007:1091. Lag om offentlig upphandling. Stockholm: Socialdepartemen-
tet.

SES 2016:114S5 Lag om offentlig upphandling. Stockholm: Finansdepartemen-
tet

SES 2008:962. Lag om valfrihet. Stockholm: Socialdepartementet.

Sinclair, A (1995) “The Chameleon of Accountability: Forms and Discourses”.
Accounting, Organizations and Society, 20(2-3): 219-237.

Siverbo, S & Kastberg, G (2005) “Activity-based financing of health care - ex-
periences from Sweden”. The International Journal of Health 22(1): 25-44

Sjostrand, S-E (198S) Sambhillsorganisation. En ansats till en institutionell eko-
nomisk mikroteori. Lund: Doxa AB.

Skolverket (2011) Skolverkets ligesbedémning. Del 1 — Beskrivande data.
Rapport nr 363.

90



Referenser

Skolverket (2004) Vad kostar de fristaende grundskolorna? En studie om fri-
stdende grundskolor och kommunernas kostnader.

Smith, A. (2013) Den osynliga handen - Adam Smith i urval. Overs. Dagmar
Lagerberg. Timbo Forlag

Socialstyrelsen (2015) Stimulansbidrag LOV - Slutrapport 2011-2014

SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag. Delbe-
tankande av tillsynsutredningen.

SOU 2004:100 Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn. Slutbe-
tinkande av tillsynsutredningen.

SOU 2017:56 Jakten pa den perfekta ersattningsmodellen — Vad hinder med
medarbetarnas handlingsutrymme? Delbetinkande av tillitsdelegationen.
Stockholm: Finansdepartementet

Statskontoret (2012) Utvirderingar av om- och avregleringar — en kartligg-
ning. Stockholm

Strandberg, U (2013) Marknadisering av forvaltningen — medborgarskapets
nya skepnader i det tidiga 2000-talet. I L, Rénnberg, U, Strandberg, E, Wihl-
borg, och U, Winblad (Red.) (2013) Nir férvaltningen blir business. Markna-
diseringens utmaningar for demokratin och vilfdrdsstaten. LiU-Tryck, Linkoping
2013 Linkdping University Electronic Press 2013

Svensson, L.G (2011) Profession, organisation, kollegialitet och ansvar. Soci-
alvetenskaplig tidskrift 18(4): 301-319

Svird, O (2016) Féretagare eller politiker? En studie av styrelsearbete i kom-
munala bostadsbolag. Doktorsavhandling, G6teborgs Universitet.

Szebehely, M (2014) ”Vinstsyfte i dldreomsorgen”. I: Bjorkman, J, Fjaestad, B
och Alexius, S (red.). Alla dessa marknader. Géteborg: Makadam.

Tammel, K. (2017). Shared Services and Cost Reduction Motive in the Public
Sector, International Journal of Public Administration, 40(9) 792-804

Thomasson, A (2009) “Exploring the ambiguity of hybrid organizations: A
stakeholder approach”. Financial Accountability and Management, 25(3): 353-
366.

91



Referenser

Urbas, A, Mineur, T, Arvidsson, J, Tideman, M (2015) Valfrihetssystem inom
primarvarden och personer med intellektuell funktionsnedsittning — en kun-
skapsoversikt. Nordisk Administrativt Tidskrift 2:18-36

Van der Meer-Kooistra, ], & Vosselman, E (2000). Management control of in-
terfirm transactional relationships: The case study of industrial renovation and
maintenance. Accounting, Organizations and Society, 25, 51-77.

Van Thiel, S och Leeuw, F. L (2002) “The performance Paradox in the Public
Sector”. Public Performance & Management Review, 25(3): 267-281.

Vlachos, J (2011) Betygets virde. En analys av hur konkurrens paverkar betyg-
sattningen vid svenska friskolor. Stockholm: Konkurrensverket.

Von Hayek (2015) Frihetens grundvalar. Timbro Férlag. Overs. Ahstrom, A
och Ljungberg, CJ.

Waks, C (2006) “Granskning i nitverk” I: Levay, C och Waks, C (red.) Strd-
van efter transparens. Granskning, styrning och organisering i sjukvdrdens ndtverk.
Stockholm: SNS Forlag.

Ward, S.C, Bagley, C, Lumby, J, Woods, P, Hamilton, T och Roberts, A (2015)
School leadership for equity: Lessons from the literature. International Journal
of Inclusive Education 19(4):333-346

Wiesel, F, och Modell, S (2014). From New Public Management to new public
governance? Hybridization and implications for public sector consumerism.
Financial Accountability and Management, 30, 175-20S.

Williamson, O.E (1985) The Economic Institutions of Capitalism. Firms, Mar-
kets, Relational Contracting. China Social Sciences Publishing House Cheng-
Cheng Books Lill.

Winblad, U Andersson, C och Isaksson, D (2009) Kundval i hemtjinsten —
Erfarenheter av information och uppfoljning. Sveriges Kommuner och Lands-
ting.

Yttermyr, O (2013) Varfor blev det (bara) en? En studie av en offentlig mark-
nad i férandring. Linkoping Studies in Arts and Science No. 575

Ohrn, P (red.) (2017) Leda med tillit. Idealistas forlag

92






Kommunforskning i Vastsverige, KFi, dr en organi-
sation som bedriver forskning inom omradet ekonomi
och organisation i kommuner och landsting.

Verksamheten utgar ifran ett samarbetsavtal mellan
kommuner och landsting samt universitet och hog-
skolor i Vastsverige. Syftet med samarbetsavtalet ar
att initiera forskning inom det namnda omradet och
dérmed bidra till att skapa en stark forskningsmiljo

A

KommunForskning
i Vastsverige

c/o Goteborgs universitet
Box 665
405 30 Goteborg

Tel 031-786 59 00
E-post kfi@kfi.se
www.kfi.se



mailto:kfi%40kfi.se?subject=
www.kfi.se

