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Forord

Valfrihetssystem inforsi allt fler kommuner och landsting. Sveriges Kommuner
och Landsting har gett Gustaf Kastberg, Lunds universitet, i uppdrag att ge-
nomfora en forskningsoversikt. Syftet med denna rapport &r att presentera
en aktuell forskningsoversikt om valfrihetssystem vad avser de offentligt
finansierade tjdnster som traditionellt utfors i kommuner och landsting. Stu-
dien tar sin utgangspunkt i begreppet valfrihetssystem som ett alternativt
sdtt att styra offentligt finansierad tjansteproduktion och belyser féljande
fragestillningar:

+ Hur definieras begreppet valfrihet?
+ Vilka drivkrafter ligger bakom beslutet att inféra?

+ Vadville man uppna med att inféra valfrihetssystem i kommuner och
landsting?

+ Vilka effekter och resultat har valfriheten lett till?

+ Vilka erfarenheter har man dragit under och efter inférande av valfrihets-
system?

+ Vilken systempaverkan har inférandet inneburit?
Det ska sirskilt podngteras att sedan 2009-01-01 giller lag om valfrihetssys-

tem (LOV), SFS 2008:962.
Forfattaren ansvarar helt och hallet for innehall och slutsatser i rapporten.

Stockholm i oktober 2010

Lennart Hansson
Sveriges Kommuner och Landsting
Sektionen for demokrati och styrning
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Kapitel 1. Valfrihetsreformer

KAPITEL

Valfrihetsreformer

Valfrihetsreformer av olika slag har genomforts under de senas-
te tva decennierna med en intensifiering under de senaste aren.
Det finns sékert flera orsaker till det, men det gar att konstatera
att det bade finns ett mer stabilt politiskt stod for valfrihetsre-
former — samtidigt som lagar och regler blivit tydligare. Den nya
kommunallagen som triddde i kraft i borjan av 1990-talet var en
faktor som bidrog till en experimentlusta i landets kommuner
och en av de saker som det experimenterades med var kundvals-
modeller av olika slag. Sedan dess har bade lagen om offentlig
upphandling (SFS, 2007:1091, LOU) tillkommit och lagen om
valfrihetssystem (SFS, 2008:962, LOV). Medan den férstndmn-
da lagen snarast gjorde tillampandet av kundvalsmodeller till
nagot av en grazonsaktivitet, innebar lagen om valfrihetssystem
ett fortydligande och dartill ett tvang gillande inférande inom
primérvarden. Alla svenskar bor dirmed nu i primiér- eller se-
kundiarkommuner som tillaimpar ett valfrihetssystem — om inte
annat sa inom primérvarden. Kirt barn har som bekant manga
namn och valfrihetssystem gar under olika benidmningar som
peng-, check- eller vouchersystem eller kundvalsmodell. Inom
varden talas det ofta om vardval. Aven om namnen skiljer sig at
handlar det om samma grundidé.
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Fragan som infinner sig och som varit ledande i arbetet med denna rapport
drvad vi egentligen vet om valfrihetsmodeller av olika slag? I en forskningso-
versikt som denna ir det emellertid lika viktigt att lyfta fram och ringa in det
vi inte vet. Vad far det for effekter och hur gar det till i praktiken nar valfri-
het introduceras? Blir det béttre, och om sa &r fallet, sker det pa bekostnad av
nagot annat som blir simre? Motsvarar modellerna i praktiken de férhopp-
ningar som stilldes pa dem vid inférandet?

I dennarapport behandlas ett antal olika teman som belyser olika aspekter
av kundval. Ett férsta tema handlar om hur kundvalsmodeller beskrivits i lit-
teraturen och vilka dimensioner begreppet tilldelats, idémaissigt och i prak-
tiken. Det sker ocksa en granskning av vilka argument som forts fram i lit-
teraturen. Ett annat tema som behandlas dr vilka férutséattningar som krévs
for att valfrihet skall kunna etableras och kundvalet fungera. Ett tredje tema
som diskuteras #r vilka effekter introduktionen av kundval har haft. Det gar
bland annat att konstatera att en del effekter forefaller relativt vil belagda -
men ocksa att befintliga studier inte fullt ut svarar pa om efterfragade effek-
ter faktiskt genereras. En internationell utblick indikerar att utvecklingen i
stort forefaller vara i riktning mot mer valfrihet och system som bygger pa en
gemensam finansiering. Avslutningsvis presenteras nagra mer 6vergripande
slutsatser och angeliigna omraden f6r fortsatt forskning lyfts fram.

Valfrihetssystem som en del av en bredare rérelse

Valfrihetssystem av olika slag forknippas ofta med den bredare trenden inom
offentlig sektor: att anamma principer som paminner om dem som aterfinns i
mer marknadsorienterade system och féretagsviarlden. Ett samlingsbegrepp
for denna trend har varit New Public Management (NPM) (Hood 1991).

Utvecklingen mot NPM har kontrasterats mot tidigare principer for att or-
ganisera offentlig férvaltning, dar malet varit att sikerstilla en ovildig forvalt-
ning (Hood 1995,1991). En tydlig skiljelinje skulle enligt det traditionella sittet
att organisera forvaltningen finnas mellan offentligt och privat — inte minst en
strivan efter att minska utrymmet fér enskilda personer, bade politiker och
tjinstemén, att berika sig pa det allm#nnas bekostnad. Rittsikra och rittvisa
procedurer hamnade ddrmed i fokus f6r styrningen av férvaltningarna.

NPM a andra sidan véxte fram som en reaktion mot resultatet av den ti-
digare striavan efter att skapa en ovildig férvaltning. De rigida procedurerna
skapade oflexibilitet, och avsaknaden av fokus pa resultatet av processerna
ledde till en problematisering av den offentliga férvaltningens effektivitet
och produktivitet (Osborne och Gaebler, 1992, Hood, 1995)(Osborne and
Gaebler, 1992, Hood, 1995). Spridningen av NPM-orienterade idéer tog sin
bérjaniden anglosaxiskavirlden under borjan av1980-talet och kom dirmed
ofta att forknippas med Reagan och Thatcher. Exempel pa mer konkreta och
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Kapitel 1. Valfrihetsreformer

organisatoriska uttryck var introduktionen av mer foretagslika styrprinciper
som artikulerandes av chefs- och ledarskap, tydligare ansvarsutkrivande av
individer och en fokusering pa utfallet av processer. Andra uttryck var mer
inspirerade av marknaden som idé och framférallt kom de att handla om att
introducera konkurrens pa olika sitt. Hansson och Lind (1998) som stude-
rade kommunala reforminitiativ lyfte fram tre olika teman som kinneteck-
nande fordndringarna. Ett sdidant tema var kundorientering. Verksamheter-
na skulle bli mer lyhérda mot avndmarna. Ett andra tema var féretagisering
(Brunsson, 1998), vilket handlade om att de producerande verksamheternas
struktur skulle bli mer lik foretagens. Det tredje temat handlade om konkur-
rensutsittning, som innebar att konkurrens skulle introduceras dar det tidi-
gare funnits en monopolsituation.

I de néstfsljande avsnitten kommer bade kundvalsmodeller som idé och
praktik att diskuteras och de bakomliggande argumenten lyftas fram. Utifran
den diskussionen, gar det att konstatera att kundvalsmodeller ir en organisa-
torisk princip som spanner 6ver samtliga tre teman. Det handlar om att gora
verksamheten mer perceptiv gentemot de som brukar tjinsterna som pro-
duceras, producenterna férvintas uppvisa foretagslika strukturer och dessa
foretagslika enheter skall konkurrera med varandra om att fa tillfredstilla
brukarnas behov.

Utgangspunkter och tillvigagangssiitt

En utgangspunkt for studien ror synsittet pa idé eller koncept 4 ena sidan och
praktik a andra sidan. Inom organisationsforskningen har studier av organi-
satoriska koncept av olika slag slagit fast att det i regel rader ett relativt stort
glapp mellan vad som kan beskrivas som idéer och modeller - och hur de sedan
tar sig uttryck i praktiken (Meyer och Rowan, 1977, Czarniawska och Jorges,
1996)(Meyer and Rowan, 1977, Czarniawska and Jorges, 1996). Medan model-
lenisig ofta ir tydlig och schematisk tenderar den, nir den omsétts i praktiken,
att ta sig olika uttryck i olika organisationer och kontexter. Modellernas mer
renodlade och mindre specifika karaktir har beskrivits som en forutsittning
for spridningen av dem (Sahlin-Andersson och Engwall, 2002).

I 6versikten kommer darfor kundval som idé att diskuteras forst och dérefter
kommer kundval som praktik att lyftas fram. Relevansen av att dela upp resone-
manget visar sig inte minst genom den méngd olika uttryck som kundvalsidén
tagit sig. Paralleller kan dras till resonemang som forts kring NPM som organi-
satorisk trend och som ocksa tagit sig olika praktiska uttryck. Aven om det pa ett
overgripande plan gar att identifiera en NPM-trend, omfattar den i sig s manga
olika organisatoriska uttryck att det kan vara svart att se poéingen med att féra
dem samman under samma etikett (Ewan med flera, 1996). En viktig orsak till
att det dr viktigt att halla isir olika organisatoriska principer, ir for att just
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skillnaden mellan dem gor att det blir svart att generalisera kunskap kring dem
(Pollitt, 2000). Pa samma sitt gar det att problematisera maojligheterna att gene-
ralisera kring kundvalsmodellernas praktiska forutséttningar och effekter.

I en forskningséversikt 6ver det befintliga kunskapsléget ér det genomfor-
da studier som star i fokus och som si att siga utgor empirin. Denna studie
bygger dirmed uteslutande pa de resultat och de iakttagelser som gjorts av
andra forskare. Flera forfattare har papekat att det finns relativt fa studier av
kundvalsmodeller och i synnerhet giller detta effektstudier (Christensen och
Laegreid, 2002c¢). Efter att ha genomfort féreliggande studie gar det emeller-
tid att konstatera att studierna allt eftersom blir fler till antalet, &ven om det
ocksa gar att konstatera att fler behovs.

Vid sammanstéllandet av befintlig kunskap, dr en central del i processen
identifierandet av relevanta studier. Ambitionen med foéreliggande studie ar
att fanga kunskapsliget pa en 6vergripande niva gillande valfrihet inom de
bredare vilfirdsomraden som skola, vard och omsorg. Studier som ror dessa
omraden har dirfoér sokts genom olika kanaler. Den sokmotor/databas som
framst anvénts har varit Google scholar. En av Google scholars styrkor ir att
den till skillnad frin manga andra etablerade databaser ocksa ger en mojlig-
het att finna mer linderspecifika rapporter och material som inte publiceras
pa engelska. Bigge dessa egenskaper ir viktiga nir kunskap s6ks dir en del
av det som ir relevant publiceras pa svenska. Sokord som anvénts har varit
choice, voucher och kundval - ofta i kombination med varandra och med sek-
torsbegrepp som skola, vard och omsorg.

En annan kanal som anvénts ar direktkontakter med forskarkollegor som
tidigare publicerat sig inom omradet eller ir aktiva i forskningsprojekt som
ror valfrihet. Kontakter har ocksa tagits med representanter fér Skolverket,
Konkurrensverket med flera som kan férvintas finansiera eller pa andra sitt
vara involverade i kunskapsproduktionen.

Kundval som idé

En blick bakét i tiden ger f6r handen att kundvalsmodellen som idé brukar
tillskrivas den amerikanske nationalekonomen Milton Friedman, som for
6vigt ocksa fick Nobelpriset 1976 (Nordgren, 2003). Nobelpriset fick han dock
inte for idéerna om kundval, ddremot f6r teoretiserande kring stabilitetspo-
litikens komplexitet. Kundvalsmodeller, liksom Friedman sjilv, var linge na-
got som brukade forknippas med liberalt tankegods och liberal politik.

Sedan 1950-talet har kundvalsmodeller lanserats som alternativ till att or-
ganisera offentlig verksamhet i olika sammanhang — men sjilva kdrnan har
varit densamma, enligt Nordgren (2003). Vad handlar da sjilva kdrnan i idén
om kundval om?
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Kapitel 1. Valfrihetsreformer

Den grundliggande idén

Norén (2003), som studerat kundvalsmodeller i en svensk kontext, menar att
ytterst handlar kundval om att politikerna utnyttjar medborgarnas aktiva val
for att organisera offentlig verksamhet. Det innebir ett avsteg fran idén om
en hierarkisk, planeringsorienterad organisering. Norén pekar pa tre centra-
la principer som politisk styrning med hjilp av valfrihet bygger pa. Den for-
sta principen handlar om ett bejakande av medborgarnas egenintresse, den
andra om att det skapas fristaende aktérer som konkurrerar med varandra
och den tredje att det skapas en autonom administration.

Betriffande bejakande av egenintresse vid organisering av offentlig verk-
samhet, kan det i det nirmaste betraktas som nagot nytt eller ett brott mot
mer traditionella sitt att organisera offentlig verksamhet pa. Flera forskare
har betonat den traditionella offentliga byrakratins betoning pa likvirdighet
och réittvisa (Hood 1991, Rothstein 1994) dir egenintresse snarast kan beteck-
nas som nagot som skulle undvikas. Enligt kundvalsmodellens bejakande av
egenintresse skall istédllet valfriheten vara en central del i styrningen av det
som skall produceras. En del i méjliggérandet av valfrihet och férflyttandet
av styrinitiativ fran central planering till utévandet av valfrihet 4r kanali-
seringen av resurser via brukarna. I mer traditionellt organiserad offentlig
verksamhet kanaliseras inte resurserna direkt till dem som skall konsumera
en viss service utan till producenterna.

Den andra principen som Norén pekar pa handlar om att valfriheten byg-
ger pa att det finns fristaende producenter som konkurrerar med varandra
om konsumenternas gunst. Aven om det inte 4r nodviindigt for skapandet av
en valfrihetssituation, framhalls alternativa producenter med andra huvud-
mén som ett sétt att 6ka valfriheten. For den offentliga forvaltningen hand-
lar det om att skapa enheter som kan férvintas bidra till konkurrensen - och
att det finns en vilja att ta till sig nya konsumenter. Konkret har det handlat
om att skapa fler och mindre funktionsindelade enheter som har effektivitet
som ett 6verordnat mal och fran vilka ansvar kan utkrivas (Hood 1995). Inom
svensk offentlig forvaltning har forskare pekat pa att utvecklingen organisa-
toriskt gatt mot tydligare separerade organisatoriska enheter (Brunsson och
Sahlin Andersson, 1998).

Den tredje principen handlar om att organiseringen ocksa maste omfatta
etablerandet av en administration och styrning av konkurrensen och valfri-
heten. Administrerandet — som ocksa kan beskrivas som ett organiserande
- handlar om att etablera spelregler som gor att valfriheten kan utovas, kon-
kurrens uppsta och negativa effekter forhindras. Kommunen star diarfér infor
en situation dir den dels skapar regler och dels skall underkasta sig reglerna
som skapats (SKL, 2009b). I det forsta fallet handlar det om att etablera reg-
ler som skapar en konkurrensneutralitet. I det sistndmnda fallet om att agera
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som en utférare pa samma villkor som alla andra. Aven om det i princip var
vad som behévde astadkommas dven tidigare, accentuerar den nya lagstift-
ningen kring kundvalssystem (SFS, 2008:962) kravet pa en tudelad roll.
Andra forskare har mer konkret fangat vad etablerandet av kundval handlar
om och pekar pa att kundvalsmodeller bygger pa att det finns tre aktorer, eller
aktorsgrupper, som var och en fyller sin funktion (Andersson med flera, 2001,
Kastberg, 2005). Den forsta gruppen ér brukarna, som enligt modellen skall gora
aktiva val och artikulera sina preferenser. Den andra akt6érsgruppen &r produ-
centerna som skall tillhandahalla varan eller tjinsten och tillhandahallandet
skall ske under konkurrens. Kundvalsmodellen forutsitter saledes att det finns
flera producenter. Konkurrensen skall i kundvalsmodellen dock inte handla om
priset som &r fast och bestimt i form av det som ofta kallas peng eller check. I
stillet skall producenterna konkurrera med varandra genom att erbjuda bittre
kvalitet. Den tredje aktorsgruppen ér politikerna, som i modellen skall prioritera
mellan olika verksamhetsomraden, sla fast nivan pa ersittningen samt bestim-
ma om vem som skall fa tilltriade till den skapade marknaden. Tilltridet handlar
om att bedéma vilka konsumenter som skall fa tilltride. Ar det exempelvis vissa
med sérskilda behov, eller alla i en viss kategori av befolkningen? Det handlar
emellertid ocksa om att bedoma vilka producenter som skall fa tilltride.

Bortom distinktionen privat/offentligt

Kundvalsmodellens rorelse fran det traditionella séttet att organisera for-
valtningen till en marknadsinspirerad modell, aktualiserar fragan om dis-
tinktionen mellan privat och offentligt.

En specificering kan och bor goras kring vad det &r som skiljer en offentlig
tjanst fran andra som tillhandahélls pa en privat marknad. Besley och Ghatak
(2003) menar att distinktionen fér vad som skall karaktériseras som offentlig
service inte kan reduceras till en fraga om dgande. Forfattarna menar att det
ar uppenbart meningslost att exempelvis karaktirisera statsigda bilforetag
iindustrilinder som offentlig verksamhet. I stéllet for att betona dgandet ar
det karaktéren pa servicen och tjinsterna som skall avgora, dir vigledning
kan himtas fran nationalekonomins begrepp “public goods”. Vad som asyftas
ar de tjanster och den service som staten har ett sirskilt ansvar for, eftersom
det inte gar att forlita sig pa att marknaden kommer att leverera tjinsterna i
tillracklig omfattning om staten inte tar sitt ansvar.

Vad som kinnetecknar dessa tjinster dr exempelvis att de ofta har ett mer-
virde for samhillet i stort som den enskilde som tar del av tjansten inte direkt
kénner av, och déarfor inte skulle vara beredd att betala for. Skolan skall exem-
pelvis inte bara gora eleverna skickade for arbetslivet utan dven for att leva
och verkai ett demokratiskt samhille.

Resonemanget om kollektiva tjdnster ar sirskilt relevant i en diskussion
kring kundvalsmodeller, eftersom definitionen av dessa tjanster ocksa blir ett
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Kapitel 1. Valfrihetsreformer

svar pa fragan om varfér det offentliga 6verhuvudtaget skall vara inblandat i
produktionen. Om kunderna sjilva kan vilja och produktionen skall ske av
autonoma konkurrerande enheter, kunde tjansterna kanske definieras som
en helt privat angeldgenhet. Men definitionen av vissa servicetjanster som of-
fentliga — i bemirkelsen att de har egenskaper som gor att de kan definieras
som kollektiva — gor att det finns ett motiv till varfor det skall finnas ett of-
fentligt intresse i produktionen.

I litteraturen har ocksa den offentliga dimensionen lyfts fram som en sér-
prigel som kommer att kinneteckna de marknadslika arrangemang som ska-
pas. Detta har gjort att begrepp som “kvasi-marknad” (Bartlett och Le Grand,
1993 510) och offentlig marknad (Kastberg 2005) har anvénts for att beteckna
den marknadssituation som skapas genom introduktionen av en kundvals-
modell. Beteckningen “kvasi” syftar pa att kundvalsmodellerna innebér ett
antal avsteg fran den idé som vi har kring marknader och hur de fungerar.
Ferlie med flera (1996, 226) pekar pa fem aspekter som skiljer den privata
sektorn fran den offentliga och menar att dessa skillnader far konsekvenser
for introduktionen av marknadsmodeller.

En forsta skillnad ar att den offentliga sektorns organisationer inte syf-
tar till att gora vinst. Tvirtom handlar det om att producera sa mycket som
mojligt for de pengar som avsatts. Detta ger exempelvis privata och offentliga
utforare delvis olika forutsittningar - och framfoérallt olika drivkrafter. En
andra skillnad &r att vad som skall produceras inom offentlig sektor bestdms
av politiska beslut och inte av exempelvis vilken efterfragan som finns, vilket
ar fallet i den privata sektorn. Den offentliga sektorn har ocksa en starkare
reglering kring likabehandlande av kunder. I Sverige uttrycks detta exem-
pelvis tydligt i 2 kap 2 § kommunallagen (SFS, 1991:900). Vissa grupper och
individer far dirfér inte sidrbehandlas. En fjirde egenskap handlar om att
verksamheten primért ir skattefinansierad och resurser formedlas till olika
omraden via prioriteringar. En femte skillnad &r att stora delar av personal-
grupperna inom offentlig verksamhet ar sa kallade professionella yrkesuto-
vare som har lang utbildning och en stark stéllning.

Ytterligare ett karaktérsdrag ir att det ofta enligt lag aligger den offentli-
ga sektorn att tillhandahélla en viss service (Lind, 1994). I Sverige finns ett
flertal lagar som bestimmer vilken service kommunerna maste erbjuda sina
invanare. Det handlar om allt fran skola till omsorg om &ldre och funktions-
hindrade. For sadan verksamhet kvarstar det offentliga som en slags garant
eller ytterst ansvarig, oavsett om det &r en privat eller offentlig organisation
som tillhandahaller servicen till brukaren.

Sammantaget kan kundval som idé beskrivas som ett siitt att organisera of-
fentlig verksamhet dér det offentliga har ett fortsatt stort inflytande. Centrala
dimensioner i organiserandet handlar om att etablera fristdende producen-
ter och allokera resurser via brukarnas fria val. Det skall i sin tur borga for att
en konkurrenssituation uppstar.
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KAPITEL

Motiv och argument

En granskning av litteraturen visar att det finns en rad olika ar-
gument for kundvalssystem. Det finns forvisso ett antal argu-
ment emot ocksa. Politiskt har valfrihet och valfrihetsmodeller
varit omdebatterat och en skiljelinje har gatt mellan socialis-
tiska partier som varit motstandare och borgerliga partier som
varit foresprakare. En storre samsyn har dock vuxit fram mellan
de olika politiska partierna. Framfor allt handlar det om att Soci-
aldemokraterna 6vergivit sin negativa hallning till valfrihet for
att mer ndrma sig Moderaternas syn pa valfrihet (Arnman med
flera, 2004, Skolverket, 2003). Nedan lyfts de argument fram
som aterfinns i litteraturen och som anvints fér att argumen-
tera for ett inforande av kundvalsmodeller. Avslutningsvis lyfts
ocksa nagra motargument fram.

Demokrati, inflytande och rittvisa

Flera av de argument som fors fram &r relaterade till demokratibegreppet
och vilket perspektiv som anlidggs pa demokratin. Blomqvist och Rothstein
(2000) knyter i sin diskussion kring motiv till kundval an till problematiken
kring hur langt det kollektiva beslutsfattandet i politiska férsamlingar skall
néa a ena sidan - och hur langt individens frihet och rittigheter att sjélv be-
stimma skall striicka sig & andra sidan. Motivationen kring kundval handlar i
den diskussionen om en tyngdpunkt pa det senare och hur kundval kan stirka
individens inflytande.
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Blomgvist och Rothstein (2000) lyfter fram det som benimnts ”demokra-
tins svarta hal” som argument till att det ir befogat att genom kundval stirka
valfriheten och ddrmed stirka den enskilde individens inflytande. For att for-
sta vad som menas med demokratins svarta hal, maste relationen mellan den
politiska férsamlingen, forvaltningen och brukaren tas som utgangspunkt.
Enligt resonemanget fattas beslut av politiker om vad som skall goras, exem-
pelvis vilken service som skall tillhandahallas. Nir dessa beslut sedan skall
verkstillas i en traditionellt organiserad forvaltning, hamnar det yttersta
ansvaret pa tjinsteméinnen som arbetar i det som ofta benidmns “frontlin-
jen” att forverkliga politikernas intentioner. Vad som indikerats i studier ar
emellertid att det finns ett relativt stort handlingsutrymme i denna imple-
mentering av de politiska besluten. Det dr detta utrymme som ifragasatts. Ar-
gumentet handlar dirfor om att handlingsutrymmen flyttas fran tjinstemin
till brukaren.

Ett teoretiskt resonemang som utgor en aterkommande referens i littera-
turen dr Hirschmans (1970) resonemang kring de tre begreppen sorti (exit),
protest (voice) och lojalitet (loyalty) (Kreisz och Gericke, 2010, Moéller, 2006,
Edebalk och Svensson, 2005). Begreppen fangar idén om hur den enskilde
medborgaren skall stérka sitt inflytande. Enligt resonemanget skapas driv-
krafter for en positiv utveckling av verksamheter om de som nyttjar dem har
en mojlighet att viinda sig till ndgon annan, vilket inte dr mojligt i en mono-
polsituation. Mojligheten till sorti kan ocksa 6ka mojligheterna att proteste-
ra, det vill siga gora sin rost hord och pa det viset driva igenom forindringar
av verksamheten. Det kanske racker med att sorti finns som en mojlighet for
attinflytandet skall stirkas och ”det svarta halet” tippas till. Lojalitet som be-
grepp fangar en annan dimension av relationen mellan utférare och brukare,
namligen att det kan finnas ett starkare band mellan dem som exempelvis
minskar nyttjandet av mojligheten till sorti.

Empiriska studier visar att inflytande ocksa lyfts fram i praktiken i argu-
mentationen for valfrihet (Svensson, 2010, Charpentier, 2004, Kastberg,
2005). Lofstrom (2007) beskriver hur introduktionen av en ny modell dér de
dldre kunde vilja mellan olika serviceinsatser, motiverades med att det skulle
ge mer valfrihet, mer sjdlvbestimmande och 6kat direkt inflytande 6ver ser-
viceinsatserna.

Ett nirliggande argument som forts fram och som ocksa ror individens
stéllning i forhallande till férvaltningen handlar om det som kan beskrivas
som rittighetsargumentet (Nordgren, 2003, Theobald med flera, 2007).
Nordgren (2003) beskriver i sin avhandling hur en rittighetsargumentation
vixte sig allt starkare under 1980- och 1990-talet. Den betonade individen
som en potent aktér med en férmaga och en rittighet att vilja. Betoningen
pa att det handlar om en réttighet innebér en stirkning av individens roll i
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forhallande till det offentliga och kan kontrasteras mot ett perspektiv pa sam-
hillelig service som ett bidrag. Nordgren studerade hilso- och sjukvéarden,
men Norén (2003) pekar pa att samma argumentation var bakomliggande
drivkrafter till tillkomsten av réattighetslagstiftningen fér funktionshindrade
(LSS-lagstiftningen).

Moller (1997) menar att det skett en férindring hos medborgarna och i de-
ras beteendemonster. De kan ses som en bakomliggande orsak till att refor-
mer genomfors som syftar till att i storre utstriackning anpassa den offentliga
sektorn och skapa en storre lyhérdhet. Medborgarna har blivit battre rustade
med biittre utbildning och tenderar att i storre utstriickning forséka paverka
sin situation genom andra kanaler &n de traditionella inom politiken. Kund-
valsmodeller kan mot bakgrund av en sadan beskrivning betraktas som ett
sitt att mota denna utveckling,.

De argument som kan sorteras in under demokratirubriken handlar dock
inte bara om att stidrka individens inflytande och rittigheter, utan &ven
andra argument gar att spara. Ett argument som forts fram handlar om att
valfrihetsmodeller kan bidra till ett stirkande av politikens inflytande. En-
ligt resonemanget mojliggors detta genom den skarpare grinsdragning mel-
lan politik och verkstillighet som modellen bygger pa. Ett problem som lyfts
fram inom den statsvetenskapliga litteraturen &r att forvaltningens tjinste-
maén har for stort inflytande 6ver den politiska beslutsprocessen. Genom att
renodla rollerna och separera politikens arenor tydligare fran férvaltningen
skall politikerna ”skyddas” fran paverkan fran férvaltningen (Christiansen
och Lagraed 2002b). Inte sdllan formuleras argumentet som att politikerna
skall fokusera pa *vad-fragor” medan tjénstemén skall fokusera pa “hur-fragor”
(Kastberg, 2005). Det finns emellertid en annan dimension i den tydliga
uppdelningen som handlar om att politiken skall sluta blanda sig i det som
beskrivs som rena utférarfragor, alltsd hur-fragor. Detta har formulerats
som att politikerna skall sluta ro och borja styra (Osborne och Gaebler,
1992). Enligt det synsittet handlar uppdelningen inte bara som ovan om att
skydda politiker fran férvaltningen, utan ocksa om att skydda férvaltningen
fran politikerna.

Sammantaget gar det dirmed att konstatera att det finns ett flertal argu-
ment for kundvalsmodeller som pa olika sitt gar att knyta till idéer om hur
demokratin bor fungera. Det handlar om ett minskat inflytande for forvalt-
ningen och ett dkat inflytande fér brukarna medan politikerna skall fa en
tydligare uppgift. Brukarnas stéllning skall inte bara kinnetecknas av mer
inflytande, utan diskussionen ovan visar dven att det ibland férekommer en
argumentation som bottnar i tankar om medborgarnas réttigheter.
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Inre och yttre effektivitet

Granskas litteraturen kring valfrihet, gar det ocksa att konstatera att mycket
handlar om effektivitet. En atskillnad gors ofta mellan det som bendmns inre
och yttre effektivitet. Denna distinktion kan anviandas for att kategorisera
olika argument for valfrihetsmodeller. Yttre effektivitet handlar om att den
verksamhet som bedrivs dr indamaélsenlig och att det som produceras ir det
som efterfragas. Inre effektivitet handlar i stillet om att produktionen sker
pa ett sitt sa att resurserna som satsas omvandlas pa ett optimalt sitt. Lite
populirt brukar distinktionen géras med betoningen pa att yttre effektivitet
handlar om att géra rdtt saker, medan den inre effektiviteten handlar om att
gora saker pd rdtt sdtt.

Erfarenheter fran andra linder visar att argumentationen ocksa dir hand-
lat om den inre och yttre effektiviteten. Besely och Ghatak (2003, 236) fram-
haller att i Storbritannien handlade kritiken mot den befintliga traditionella
modellen for att organisera vélfiarden pa frimst tva huvudomraden. Det ena
var en kritik mot fokuseringen pa enhetlighet och en ”one-size-fits-all”-in-
stéllning, vilket gjorde att individen inte hade nagot inflytande eller att tjans-
ter inte anpassades i tillriickligt stor utstrickning. Det andra huvudomradet
som kritiken rérde handlade om ett ifragasittande av den offentliga sektorns
formaga att leverera service till rimliga kostnader.

Granskas studier av argumentationen kring valfrihet inom olika omraden,
gar det att konstatera att ett stirkande av den yttre effektiviteten varit cen-
tral. Inom skolan lyftes det fram att kundvalsmodeller som tillater valfrihet
och etablerande av nya producenter skulle 6ppna for ett provande av nya pe-
dagogiska metoder och en utveckling av skolan (Ds1994:72). P4 samma sitt
har argumentationen inom &ldreomsorgen varit att en kvalitetskonkurrens
skall stimuleras och att tjdnsterna skall utvecklas (Edebalk och Svensson,
2005, Theobald med flera, 2007).

Samma argument har forts fram i diskussionen kring vardval, men déir en
Okad tillginglighet ocksa r ett mer uttalat mal med introduktionen av kund-
val (Anell, 2009). En ambition som uttrycktes under framtagandet av LOV var
att alternativa utforare skulle kunna driva pa en utveckling av tilliggstjanster
som kunde erbjudas utover de tjinster som inkluderas i den beviljade check-
en (SOU, 2008:37). Erbjudandet av tilldggstjanster ir emellertid nagot som
inte kommuner och landsting som utférare far #gna sig at.

Vad giller den inre effektiviteten uttrycks den i regel inte som att det skall
ske en 0kad produktivitet som avspeglas i ldgre kostnader. I stéllet handlar
argumenten om att mer service skall erhallas fér samma mingd resurser. De
talas i sammanhanget om kvalitetskonkurrens snarare &n priskonkurrens
(Edebalk och Svensson, 2005, Kastberg, 2005). Ett argument som framhal-
lits, i synnerhet i den amerikanska debatten (Ladd, 2002, Donahue och
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Fredriksson, 1992), ir att privata utforare ir effektivare én offentliga. Att ge
privata aktorer tilltréde till det som tidigare varit ett offentligt monopol, skul-
le ddrmed 6ppna for att de offentliga producenterna utmanas att leverera lika
mycket pa samma villkor och att sitta press pa undermaliga aktorer (Kast-
berg, 2002).

Idén om konkurrens och dess effekter dr central i effektivitetsargumenten.
Tankebanorna gar att spara tillbaka till det Schumpeterianska perspektivet
inom nationalekonomin, som tar fasta pa att det i en marknadssituation ska-
pas en “kreativ forstorelseprocess” (Schumpeter med flera, 1994). Denna pro-
cess innebér att de producenter som inte klarar av att tillhandahalla vad som
efterfragas inte kommer att 6verleva. Att sldppa in privata aktorer pa arenan
bidrar ytterligare till att driva pa, eftersom privata producenter kan vara mer
effektiva &n offentliga producenter.

Ovriga argument

Ett annat argument som lyfts fram &r att valfrihetsmodeller kan minska seg-
regationen (Ds1994:72). Ladd (2002) framhaller att en potentiell fordel med
en skolpeng, skulle vara att sambandet mellan var du bor och vilken skola du
garibryts. For barn till forildrar i socialt mer utsatta omraden skulle det kun-
nainnebira att en flytt till ett mer vilbirgat omrade med hogre priser inte dr
nddvindig fér att barnen skall kunna ga i skolor i de omradena. Som en effekt
av det skulle ocksa segregationen kunna minska, eftersom de som har rad att
flytta inte behover gora det pa grund av skolsituationen.

Motiv har ocksa framforts om att introduktionen av valfrihet skall skapa
en béttre situation fér personalen. I motiveringen av den sa kallade Askims-
modellen dir en indelning av personalen skulle ske i servicepersonal och om-
vardnadspersonal lyftes det fram att forindringen skulle leda till mer moti-
verad och specialiserad personal (Léfstrom 2007). Aven Charpentier (1994)
pekar i sin empiriska studie pa att detta argument lyfts fram av responden-
terna.

Flera argument fors fram samtidigt

Oversikter genomforda bade inom skolans omrade, dldreomsorgen samt hilso-
och sjukvarden visar att det séllan dr endast ett argument som fors fram nér
introduktionen av valfrihet motiveras. Edebalk med flera (2005) som gor
en oversikt inom Norden pekar pa att de argument som férts fram handlar
om Okad valfrihet, att skapa kvalitetskonkurrens, att 1dgga en grund for kon-
tinuitet och langvariga relationer (till skillnad fran anbudsforfarande), ut-
vecklande av servicetjdnster, samt att ge en positiv stimulans for féretagande
(sarskilt kvinnligt sadant) - vilket frimst varit pa tapeten i Finland. Inom
diskursen kring valfrihet inom skolan samsas ocks&d motiven. I Skolverkets
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rapport (2003) lyfts flera argument fram kring introduktionen av valfrihet.
De tva starkaste argumenten for valfrihet ir att introduktionen av valfrihet
skall leda till ett stérre engagemang bland fordldrar och en 6kad lyhordhet
fran skolornas sida visavi fordldrar och elever. Valfrihet skall ocksa leda till
en 6kad mangfald av utbildningar, pedagogiska metoder med mera, samtidigt
som det skapas en kostnadseffektivitet.

Men det gar ocksa att peka pa att vissa argument varit mer tongivande &n
andra i vissa sammanhang. Granskas bakgrunden till kundvalsmodellerna
och hur de vuxit fram inom olika omraden, gar det se att vad som varit driv-
kraften och vem som varit drivande. Norén (2003) pekar pa hur framvixten
avvalfrihet for funktionshindrade varit ett resultat av de funktionshindrades
anstrangningar. Malet var att skapa ett 6kat oberoende. Edebalk med flera
(2005) kontrasterar att dldreomsorgens framvixt av valfrihet mer har karak-
tiren av ett politiskt projekt med politiker som drivit frigan. Inom skolan f6-
refaller det ocksa varit ett politiskt projekt i mangt och mycket men dér varia-
tion i utbudet, exempelvis méjligheten att vélja pedagogisk modell, forefaller
ha varit mer framtridande i diskussionen.

Inférande av kundval inom samma sektor har ocksa motiverats olika i oli-
ka linder. Edebalk och Svensson (2005) pekar pa olika ambitioner med in-
forandet av kundval inom dldreomsorgen mellan vara grannlinder. Medan
malsittningen i Danmark och Finland frimst férefaller ha varit ett forbattrat
tjinsteutbud, var konkurrens och effektivitet viktigare i Norge (se ocksa Es-
kelinen med flera, 2006).

Argument mot

I litteraturen gar det emellertid ocksa att finna argument mot valfrihet och
kundvalsmodeller. Ett av de argument emot som fors fram bade i svensk och
inom internationell litteratur handlar om risken for sa kallad omvénd se-
lektion (adverse selection) (Propper, 1993, Blomqvist och Rothstein, 2000).
Fenomenet har ocksa pa engelska kallats creamskimming och pa svenska
russinplockande. Det fenomen som begreppet beskriver, ar att det i en val-
frihetsmodell finns en risk for att producenterna endast kommer att vara in-
tresserade av de brukare som ir létta att ha att gora med - och ddrmed moj-
liggor en hogre vinst. En enhetlig peng skapar exempelvis incitament for att
fylla skolorna med studenter som inte ir resurskriavande (Gewirtz med flera,
1995). Fragan som infinner sig handlar om av vem och hur de som inte anses
vara attraktiva kunder skall tas om hand.

Problemet med omvind selektion hinger ocksd samman med en annan
problematik som har att géra med det regelverk som ar knutet till den of-
fentliga sektorn. Blomqvist och Rothstein (2000) diskuterar detta utforligt
utifran den svenska grundlagen och forfattningen. De konstaterar att alla
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producenter som bedriver verksamhet inom ramen for det offentliga, skall
omfattas av samma krav pa rittvisa som den offentliga verksamheten - det
vill séga att verksamheten priglas av saklighet, opartiskhet och allas likhet
infor lagen (Blomgqvist och Rothstein, 2000 s 22). Farhagorna som lyfts fram
handlar om att det fokus som valfrihet och konkurrens skapar genom effekti-
vitet och vinster gor att incitamenten inte bildas for rattvisa, nagot som tidi-
gare monopolistiska och byrakratiskt organiserade forvaltningar var organi-
serade for (Hood, 1991). Detta argument har forts fram &ven i internationell
litteratur (Harrow, 2002, Propper, 1993).

Ett annat nérliggande argument som &r stindigt aterkommande i den of-
fentliga debatten, handlar om de vinster som kan skapas av privata aktorer
(Pettersson, 2001). Ifragasittandet handlar om att det 4r orimligt att skatte-
medel som tagits upp och reserverats fér vissa andamal sedan kan ga till vin-
ster i privata bolag. De pengar som blir 6ver borde i stéllet ga till mer verk-
samhet eller lagre skatt.

Ett annat av de motargument som framhallits ir att valfriheten skall leda
till segregation; socialt, etniskt men ocksa gillande prestationer (Arnman
med flera, 2004, Skolverket, 2003). Argumentet som lyfts fram bygger pa tan-
ken att vissa resursstarka individer kommer att mer aktivt utova sin valfrihet,
och det kommer i sin tur gora att de som inte klarar av det kommer att fa en
forsamrad situation. Inom skolan har detta varit synnerligen livligt omdisku-
terat, vilket ocksa aterspeglas i flera forskningsrapporter pa omradet (vi ater-
kommer till dessa i diskussionen kring effekter). I diskussionen kring skolan
framhalls att valfrihet kan leda till att duktiga elever (och lirare) limnar de
skolor som har sdmst férutsiattningar och flyttar till battre skolor. Det leder i
sin tur till att de skolor som ldmnas blir &nnu sdmre och att dnnu fler flyttar -
och pa motsvarande sitt forbittras vissa skolor. Vad som gor problematiken
extrakinnbar i skolan, ir att det dr vil belagt att den enskilde elevens resultat
paverkas mycket av klasskamraternas resultat. I den engelsksprakiga littera-
turen kallas detta “peer effect”. Detta gor att utflyttning av duktiga elever inte
bara sénker skolans sammanlagda prestation med motsvarande den duktiga
elevens, utan man kan ocksa forvinta sig att ovriga kvarvarande elever pre-
sterar samre.

Sammantaget gar det ddrmed att konstatera att det finns ett flertal argu-
ment som lyfts fram for kundval - och en tro pa att valfrihet och konkurrens
mellan producenter skall skapa en béttre verksamhet och stdrka demokratin.
Men det finns ocksd motargument dir problem och risker med valfrihet lyfts
fram. I avsnittet och diskussionen kring effekter kommer en aterkoppling att
ske till argumenten.
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KAPITEL

Konkretisering
av kundvalsmodellen

Beskrivningarna ovan avkundvalsmodellen som idé, identifiera-
de ett antal grundliaggande principer och vad som kan betecknas
som sjilva kirnan i modellen. Mot bakgrund av de tillimpningar
av modellen som iakttagits gar det emellertid att lyfta fram ett
antal olika delar som kan ta sig relativt olika uttryck.

Val av producent

En sak som bor fortydligas i modellen dr att den bygger pa en separation av
finansiering och produktion/konsumtion. Finansieringen av det som produ-
ceras sker dven efter introduktionen av en kundvalsmodell - inte av konsu-
menterna direkt utan av det offentliga. Daremot kan produktionen ske privat
eller offentligt. Donahue (1992, s 12) illustrerade resonemanget i en fyrfilts-
tabell (hir 6versatt och bearbetad):

Privat finansiering Offentlig finansiering
Offentlig produktion 1. Ex. Badhus 2. Ex. Sjukvard
Privat produktion 3. Ex. Obligatorisk forsakring 4. Ex. Friskola

Introduktionen av en kundvalsmodell i en verksamhet som tidigare produ-
cerats och finansierats offentligt, kan dirmed innebéra att situationen for-
flyttas fran exempel 2 till exempel 4. Det forutsétter att kundvalsmodeller
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Oppnar upp for privata alternativ. Att det 6ppnas for alternativa producenter
med andra huvudmén dr emellertid inte alltid en forutsiattning for kundval,
som ocksa kan introduceras mellan offentliga enheter. Brorstrom med flera
(2000) beskriver exempelvis introduktionen av en valfrihetsmodell inom
modrahélsovardsverksamhet i Goteborg, men det handlade frimst om att
valfriheten skulle gilla mellan de offentliga mottagningarna. I studien finns
forvisso en privat enhet, men det fanns inga planer pa att fler skulle fa starta.

Introduktionen av kundval handlar emellertid i regel inte om en forflyt-
ning fran filten som omfattar offentlig finansiering till filten i tabellen som
beskriver situationer dar den enskilde brukaren betalar sjilv. I en svensk kon-
text dr det exempelvis for narvarande inga av de stérre partierna som driver
fragor om att vilfiardstjinster i storre utstrickning skall finansieras privat av
de individer som nyttjar tjdnsten eller genom forsdkringslosningar.

Kundvalsmodeller handlar i sig dirmed mer om introduktionen av flera
alternativ att vélja mellan, 4n om introduktionen av alternativa privata pro-
ducenter - eller att en storre andel av konsumtionen skall betalas av den som
nyttjar tjinsterna. I diskussionen kring motiven till introduktionen av kund-
valsmodeller, framgick dock att ofta har kundval betraktats som ett sitt att
oppna det offentliga monopolet fér alternativa producenter.

I sammanhanget kan system i andra l&nder lyftas fram dér valet inte enbart
handlar om val av producent utan ocksé/eller om valet av finansiir. Exempel-
vis i Holland och Tyskland finns det i olika utstrickning mdojlighet att inom
héilso- och sjukvardsomradet viilja sjukkassa eller férsikringskassan (Bevan
och Van de Ven, 2010). I Holland har det varit en uttalad ambition att mojlig-
heten att vilja sjukkassa skall leda till en konkurrens genom att sjukkassorna
sedan i sin tur skall upphandla vard och kunna skapa olika erbjudande till de
forsidkrade.

Grad av specificering av serviceerbjudande

Kundvalsmodeller introduceras ofta med motivationen att inflytandet skall
Oka for den som brukar eller nyttjar servicen. Kundvalsmodelleri sig behover
emellertid inte innebira att den som tar del av en tjinst far nagot inflytande
over innehallet 6verhuvudtaget. Det beror i stéllet pa hur utformningen av
modellen sker. Valfriheten och inflytandet kan inskrinka sig till val av pro-
ducent och mgjligheten att vélja och vilja bort leverantoren av servicen. Ede-
balk och Svensson (2005, 17) menar att detta kan betraktas mot bakgrund
av att det inom hemtjénstomréadet har skett en utveckling under de senaste
decennierna mot en minskad grad av inflytande. Detta eftersom bistandsbe-
sluten i stérre utstrackning har kommit att specificera exakt vad som skall
utforas. Beroende sedan pa hur sjilva modellen utformas, kan olika grader
av paverkan ske. Vad pengen som man beviljas skall ticka kan specificeras pa
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olika sitt som exempelvis i pengar (mer eller mindre reda), tid eller som en
specifik syssla. De olika alternativen ger olika utrymme for inflytande.

Den storsta graden av frihet och inflytande 6ver vad som levereras, uppnas
om pengen mer eller mindre betraktas som en kontant utbetalning dar det ar
upp till servicetagaren sjilv att bestimma hur den skall anvindas. I vissa lan-
der finns exempelvis mdéjligheten att i stéllet for att fa dldreomsorg av sam-
hillet, si kan en kontantersittning erhllas. I Tyskland, Osterrike och Italien
finns mojligheter for stod som &r av kontantkaraktir. Ett annat sitt ar att de-
finiera servicen ér i form av tid. Det kan exempelvis innebéra att en #ldre far
ett beslut om service och omsorg ett visst antal timmar i veckan eller mana-
den, men diremot sker det ingen specifikation avvad som skall utféras under
den beviljade tiden. Aven denna form skapar ett relativt stort inflytande for
den enskilda servicetagaren. Minst frihet ges om tjansten definieras i form av
en specifik service. Det kan exempelvis uttryckas som att det skall utféras en
stddning var tredje vecka. I det sistndmnda fallet reduceras i stort sett infly-
tandet till att handla om vem som utfor tjansten.

Vilken grad av inflytande som kan skapas, paverkas ocksa av vilken service
det géller. Inom skola finns det av naturliga skil firre mojligheter att skapa
ett utbud som anpassas efter den enskilde brukaren. I stillet mojliggors ett
tillhandahallande av fler i sig ganska opaverkbara alternativ i form av skolor
och klasser som bygger péa olika pedagogisk inriktning och profil.

I regel lyfts kravet pa att det finns minst tva enheter i en kundvalsmodell
fram. Det motiveras med att det knappast annars gar att tala om en valsitua-
tion. Ett intressant exempel dr emellertid den sa kallade Askimsmodellen.
Dér tillits vardnadstagarna inte att vélja mellan olika leverantérer, utan valet
stod i stillet mellan olika serviceerbjudanden. Den som beviljades stéd kun-
de vilja mellan ett urval av olika tjénster som handlade om exempelvis sno-
rojning, stddning, inkdp och tvitt. Det som gor erfarenheterna av modellen
intressanta ar att uppfoljningen av forsoket visade att de dldre upplevde en
Okad grad av inflytande (Léfstrom, 2007). Ett sadant upplégg kan vinna st6d
iiakttagelsen att dldre &r mindre intresserade av att vilj mellan producenter
an att vilja vad som levereras (Edebalk och Svensson 2005).

Sammantaget gar det att konstatera att utformningen pa kundvalsmodellen
ar avgorande for graden av inflytande 6ver servicen. Resonemanget visar ocksa
att detinte nédvéndigtvis behéver handla om val mellan producenter. Ett val av
serviceerbjudande ocksa kan generera en upplevd kénsla av inflytande.

Tillstand, krav och reglering

Iregel tillimpas nadgon form av prévning av de producenter som vill fa tilltri-
de till kundvalsmarknaden. Inom skolan ans6ker exempelvis frisskolor om
tillstand for att fa starta ny verksamhet, vilket provas av Skolinspektionen.
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Inom exempelvis dldreomsorgen ir det i stidllet kommunerna som beviljar
tilltrdde. Nar kundvalsmodellerna férst borjade testas kan det juridiska ldget
och ramverket kring auktorisation beskrivas som tdmligen oklart, bland an-
nat eftersom det fanns en risk for att tillimpandet av ett auktorisationsfor-
varande krockade med lagen om offentlig upphandling. Tillkomsten av lagen
om valfrihetssystem har bringat mer klarhet i liget.

Vid godkdnnandeprévningen kan olika krav stéllas pa producenterna.
Kraven kan réra exempelvis kvalitet, omfattning av service, utbildning pa
personal eller uppféljning. Nar kraven specificeras skall det emellertid ske
med hinsyn till EG-rittsliga principer som icke-diskriminering, 6ppenhet,
forutsiigbarhet, 6msesidigt erkéinnande samt proportionalitet (SOU 2008:15
sida 16).

Vilka regler som kringgirdar godkédnnandet och vilka krav som stélls pa ut-
forandet paverkar hur utbudet utformas och vilken sorts producenter som kan
verka pa marknaden. Stills hoga krav pa tillganglighet och att aktorernainte far
ange kapacitetstak, blir det exempelvis svarare for mindre féretag och enmans-
foretag att bedriva verksamhet eftersom de far svart att leva upp till kraven.

En central dimension som ir nira knuten till godkdnnandeprovningen,
ar vilka ambitioner och mal med verksamheten som formuleras av politiker.
Kundvalsmodeller har i mangt och mycket kommit att férknippas med avsak-
nad av och en ovilja till politisk styrning (Christensen och Laegreid, 2002a).
Det finns emellertid tydliga exempel pa hur politiska ambitioner uttryckts for
den verksamhet som bedrivs inom ramen fér kundvalsmodeller - och som
ocksa tydligt avspeglar sig i hur modellerna utformats.

Anell (2009) ger i sin komparativa studie av olika kundvalsmodeller inom
primérvarden exempel pa hur olika mal och ambitioner fatt genomslag i mo-
dellerna. Inom primérvarden finns en ambition som férenklat kan beskrivas
som tillskapandet av en huslikarmodell, vilket gjort att ersittningsmodellen
utformats med den i atanke. I Landstinget Halland har i stéllet ambitionen
varit att etablera en starkt vil utbyggd 6ppenvard, vilket ocksa avspeglas i
modellen. Bland annat &r erséttningen som mottagningarna far, kopplad till i
vilken utstrickning de klarar av att leva upp till landstingets mal.

Utformning pa ersittningsmodell

En annan dimension diar kundvalsmodellerna i praktiken skiljer sig at dr hur
ersittningsmodellen utformas. Eftersom det inte ar brukarna av en service
som sjélva finansierat konsumtionen, maste de offentliga medlen som anslas
kanaliseras pa nagot sitt. Som konstaterades ovan ir det en central dimen-
sioniidén kring kundval; att resurserna fordelas via brukarnas val. Detta kan
emellertid ske pa en rad olika sitt. Exempel fran praktiken visar att utform-
ningen varierar mellan olika sektorer, men ocksa inom olika sektorer.
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En fraga rér huruvida ersittningen skall vara generell och alltid gilla for
en viss service och en viss kategori brukare, eller om det skall finnas inslag
av behovsproévning. Inom skolans omrade ir det vanligt med ett tillimpande
av mer generella modeller dér varje elev i en viss alderskategori genererar en
viss ersattning. Inom andra omraden &r det i stéllet behovsprévningar som
styr, vilket dr det vanligaste inom det sociala omradet. Men det finns bland-
modeller som gor att det inte gar att generalisera inom olika sektorer. Inom
det sociala omradet har exempelvis generell bistandsbedémning provats. Det
innebir att en viss alderkategori per automatik far ritt till ett visst antal tim-
mar hjilp i manaden. Inom skolan finns det exempel pa hur en generell peng
kombineras med att pengar kan dskas for speciella andamal.

En sak som forskningen visar tydligt, dr att konstruktionen av ersittnings-
modeller far effekter och har en styrande effekt. Detta diskuteras mer inga-
ende i avsnittet om resursfordelning.

En modell, manga uttryck

Sammantaget gar det att konstatera att kundvalsmodellen som idé kan ta sig
en méngd olika uttryck i praktiken. For den som arbetar med att utveckla en
kundvalsmodell, handlar det om att skapa en organisering som kan férvintas
bidra till ett férverkligande av de mal och ambitioner som finns med model-
len. Ligger fokus pa att forbéttra den inre effektiviteten, kanske det ér aktuellt
att slippa in méanga producenter men att skapa liten variation i serviceutbu-
det. Ar det i stillet en 6kad grad av inflytande som stér i forgrunden kanske
antalet utforare ar av mindre betydelse, men utformningen av specificering-
en av pengen desto viktigare.
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KAPITEL

Tillimpning
av kundvalsmodeller

I denna del granskas kundvalsmodeller som praktik. Det hand-
lar om att granska férutsiattningar for organisering av kundval,
olika sitt att organisera kundvalet och erfarenheter fran kund-
valsmodeller som praktiserats. I detta avsnitt anldggs vad som
skulle kunna beskrivas som ett konstruktivistiskt perspektiv.
Kundvalsmodellen som idé som den beskrevs i forra kapitlet
antas inte ha sin direkta motsvarighet i praktiken, utan i stéllet
handlar alla initiativ om att introducera kundval och valfrihet
vad géiller aktiviteter som kréaver en organisering. Det dr denna
organisering som granskas hér.

Konkurrens och den “kreativa forstérelseprocess” som antas bli en effekt av
konkurrensen bygger pa idéerna om mer ideala marknadstillstand. Centrala
komponenter i dessa idéer handlar om att marknaden kinnetecknas av att
det finns ett flertal nyttomaximerande producenter som anstrianger sig for
att konkurrera om brukarnas gunst. Det forutsitts ocksa finnas aktiva kon-
sumenter som genom att vilja det bésta alternativet driver pa konkurrensen.
Vidare forutsitts konsumenterna och producenterna vara vilinformerade
om det utbud och den efterfragan som finns. Prismekanismen ir den indika-
tor som avgor om det sker ett utbyte eller ej.

Denna beskrivning av hur marknader fungerar stimmer emellertid re-
lativt daligt in pa den situation som rader vid introduktionen av kundval
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(Norén, 2003, Kastberg, 2005). Andra teoribildningar har ocksa betonat att
marknaden inte kan betraktas som nagot givet eller naturligt tillstand, utan
som nagot som konstrueras och maste vidmakthallas (Callon 1998). Med ett
sadant synsitt blir det viktigt att inte bara konstatera vad det dr som avviker
fran den mer ideala bilden av marknaden, utan ocksa vilka anstriangningar
som leder till en mer marknadslik situation. Med det perspektivet betraktas
marknadsteorier snarast som nagot som formar praktiken &n nagot som av-
bildar den (MacKenzie, 2004). Begreppen kan ddrmed beskrivas som perfor-
mativa eftersom det 4r med referens till dessa begrepp som forsok gors att
omdana verksamheten i kommuner och landsting.

Mot bakgrund av det teoretiska resonemanget liknas forsoken att etablera
kundvalsmodeller vid forsok att skapa en spelplan, eller arena, dar interak-
tionen sker pa ett marknadslikt sitt (Norén 2003). Nedan granskas darfor or-
ganiseringen av kundval i praktiken och fem centrala dimensioner uppmark-
sammas: kunden, informationssituationen, utbudet, resursallokeringen samt
regelskapande aktiviteter.

Kunderna och deras sitt att vilja

En av forutsittningarna i en kundvalsmodell &r att det finns kunder som fak-
tiskt utovar nagon form av val. For att en kundvalsmodell skall kunna fungera
och fa de effekter som efterstrivas brukar tva kriterier framhallas (Edebalk
och Svensson 2002, Anell 2009). Det forsta kriteriet dr att det finns nagot att
vélja mellan. Det maste saledes finnas minst tva producenter. Det andra kri-
teriet ir att det faktiskt gors aktiva val som bygger pa information om produ-
centerna. Om inga val gors och ingen byter tjdnsteproducent, skapas ingen
konkurrenssituation och inga méjligheter skapas heller for nya producenter
att etablera sig. Kundernas agerande och kundbegreppet ar darfor centralt i
forverkligandet av kundvalsmodeller.

Kundbegreppet i sig for tankarna till en aktiv konsument som véljer och
véljer bort. Det finns forvintningar pa att allt fler skall fungera som kunder
i olika sammanhang. Det har framhallits att det finns en tendens i diskursen
att forenkla och lyfta fram de positiva sidorna i en kundroll medan andra mer
problematiska aspekter tonas ner (Nordgren, 2010b). Lidande, beroende och
sarbarhet ar inget vi forknippar med kundbegreppet i regel - men vil med
brukare, klienter och patienter som &r i behov av vilfardsstatens tjanster.
Nordgren (2010b) menar emellertid att bara for att det sker en diskursiv for-
skjutning, férédndras inte det praktiska forutsidttningarna i motsvarande ut-
striackning. Forutsattningarna for marknadsmodellen kan ddrmed inte alltid
forutsittas finnas: aktiva kunder och konsumenter maste skapas.

Vad séger oss da genomforda studier om hur vi kan férvinta oss att med-
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borgarna fungerar som kunder? Ett resonemang utvecklas hir kring om de
viljer, vad de viljer och vilka férutsittningar som rader for utévandet av val-
friheten.

Olika forutsittningar

En f6rsta fraga handlar om val goérs och om inte, varfor? Hir pekar studierna
i lite olika riktning. Blomqvist och Rothstein (2000) rapporterar att i Stor-
britannien utévade patienternailiten utstrdckning sin valfrihet. En liknande
iakttagelse gor Winblad Spangberg med flera (2009) i sin studie av svensk
hemtjéinst (se ocksa Socialstyrelsen, 2007). Inom skolan forefaller valfrihe-
ten utnyttjas i storre utstriickning, vilket bade internationella studier samt
erfarenheter fran Sverige indikerar. Aven om valfriheten inte utnyttjas eller
aterspeglas i aktiva val, slas det fast i flera studier att maojligheten att vélja &r
nagot som uppfattas som positivt. Detta giller inom olika omraden som per-
sonlig assistans (Edebalk och Svensson, 2005), hemtjénst (Socialstyrelsen,
2007, Edebalk och Svensson, 2005) och skola (Skolverket, 2003).

I vilken utstridckning valfriheten omsitts i aktiva val forefaller saledes
skilja sig at mellan olika sektorer. Detta svarar mot vad som kan forvéintas i
forhallande till de studier som gjorts av brukare i olika sektorer. Nagot som
uppmirksammats i litteraturen ar att vi kan forvinta oss att olika grupper av
brukare har olika férmaga att utéva valfriheten.

Moller (1996) granskar konsumenten av offentlig service och dess férmaga
att vilja och studerande, férdldrar och dldre som kategorier av brukare. Han
konstaterar bland annat att det kan vara meningsfullt att skilja pa vad han
bendmner brukare, klienter och kunder. Klienter beskrivs som en grupp som
har svart att artikulera sig i forhallande till serviceproducenten. Pa grund av
behovet av hjilp och stéd, har klienten ocksa en relation till serviceprodu-
centen som upplevs som en beroendestillning i viss utstrickning — vilket gor
det svarare att gora sin rost hord. Klienten kan forvintas ha svarare att axla
rollen som kund. Kunderna har 4 andra sidan littare fér att framhalla sina be-
hov och gora sin rost hérd. Denna kategori dr ocksa béttre rustad for att rosta
med fotterna, inte minst eftersom de har ldttare for att ta till sig information.
Kategorierna kan betraktas som ytterligheter och manga hamnar diremellan
och kan betecknas som brukare.

Vad Mollers (1996) studie visar &r att olika kategorier av brukare kan for-
vintas axla den nya rollen som kund béttre dn andra. I hans studie var det
fordldrar som kunde beskrivas som en mer kundlik grupp @n de &ldre, vil-
ket kanske inte dr sa forvanande. Andra studier har bidragit med att ringa
in andra faktorer dn de demografiska som paverkar férmégan att agera som
kund. Bland annat &r utbildningsniva och social tillhorighet faktorer som
lyfts fram.
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Gewirtz med flera (1995) som studerat valfrihet inom skola, klassificerar
dem som viljer i tre olika kategorier: priviligerade/kapabla, semi-kapabla
samt frikopplade. De kapabla har en férmaga att ta till sig information, en
tydlig ambition att viillja samt formagan och forutsidttningarna att genomfora
valet. De kapabla aterfinns till storsta delen i den vilutbildade medelklassen.
De semi-kapabla vill géra val och stréivar efter att skapa en sa god skolsitua-
tion som mojligt, men har inte samma formaga att gora det som de kapabla.
Har ar inte klasstillhorigheten lika utpraglad, men det handlar féretrédelse-
vis som personer ut medelklass, arbetarklass och invandrare. Denna grupp
kan ocksa finna praktiska svarigheter att genomfora valet och de konsekven-
ser det for med sig. Kanske &r exempelvis den alternativa skolan beldgen pa
ett stillle som stéller krav pa resurser for transport dit och hem. Den tredje
gruppen, de frikopplade, &r inte alls aktiva i valet och tenderar att utnyttja
det skolalternativ som star nirmast och som de har bist kunskap om. De ir
diarmed frikopplade fran idén om valfrihet och marknad och de mojligheter
som Oppnas.

I den refererade studien var det saledes fordldrakollektivet som bréts ned
och férmagan att axla kundrollen varierade. En annan faktor som paverkar
formagan att agera som kund och som forefaller vil belagd ar utbildningsniva
och social situation. Detta har iakttagits i studier av skolan (Schneider och
Buckley 2002) och av varden (Blomqvist och Rothstein, 2000). Sammantaget
gar det dirmed att peka pa en rad olika faktorer som gor oss mer eller mindre
vil rustade att inta rollen som kund i en kundvalsmodell: alder, social till-
horighet samt utbildningsniva dr faktorer som lyfts fram och aterkommer i
olika studier.

Vi kan ddrmed se monster och skillnader betriffande hur valfriheten ut6-
vas och av vem. Aven om inte valfriheten utnyttjas av alla och andelen som
viljer aktivt ibland &r lag, framgar det att valfrihet 4r ndgot som upplevs som
positivt. Betraktas de som viljer gar det att se monster ifraga om vem som ir
aktiv i valsituationen. Overlag indikerar de studier som gjorts att det 4r de
som &r béttre socialt situerade och med hog utbildning som ar mest aktiva.
Samtidigt viljer man mer aktivt inom skolans omrade 4n inom exempelvis
hemtjinsten. Idealtypiskt dr det sdledes en ung, vilutbildad férilder som
med god socioekonomisk stillning kommer att vara mest aktiv.

Vad viljs?

En nirliggande, central fraga &r vad det dr som véljs? Detta dr centralt, inte
minst eftersom grundtanken i idén om den kreativa forstorelseprocessen ar
att det som finner en efterfragan ir det som kommer att produceras - och
de producenter som kan anpassa sig kommer att vara de som 6verlever. Vad
som viljs blir dirmed en viktig selektionsmekanism. Inom skolans omrade
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indikerar internationella studier att en viktig sak som foréldrarna gar efter
ar skolans prestation i form av elevernas prestationer (Blomqvist och Roth-
stein, 2000). Andra faktorer som lyfts fram som avgérande vid valet &r den
geografiska beldgenheten. Ofta viljs det mest nirbeldgna alternativet,(Lund,
2007) vilket giller bade i Sverige och internationellt. Men studier har ocksa
visat att en annan grund for att vilja d&r sammanséttningen bland de elever
som gar dr.

Schneider och Buckley (2002) visar i en illustrativ studie att det finns flera
grunder som framstar som viktiga for fordldrar nér de viljer skola. De baserar
sin studie pa de sokmonster som amerikanska fordldrar uppvisar i en databas.
Vad som framgar av studien &r att det férdldrarna intresserar sig mest for ar
sammansittningen bland studenter, nist viktigast ar lokaliseringen och forst
direfter skolans resultat i form av elevprestationer. Forfattarna drar slutsat-
sen att detta indikerar att etnisk sammansattning ar en viktig faktor i valet
av skola och att valfrihet ddrmed kan leda till en 6kad segregation. Dessut-
om konstaterar de att eftersom skolor inte premieras frimst pa grundval av
elevprestationerna kan det leda till att de tryck mot forbattringar inom det
omrade som valfriheten skall skapa inte kommer att férverkligas. Elacqua
med flera (2006) genomforde en studie och adresserade samma problem i
Chile och kom fram till liknande resultat. Studier har ocksa visat att val efter
elevsammansittning sker bade bland mer socialt gynnade och bland socialt
resurssvaga grupper (Schneider och Buckley, 2002). Minoriteter véljer ex-
empelvis en miljo dir deras barn inte skall bli isolerade och ensamma om sitt
ursprung. Medan detta valmonster gynnar redan starka grupper, forsvagar
det de redan utsatta.

Studien indikerar det som andra ocksa lyft fram (Rombach 1997), namligen
att kunderna inte alltid beter sig pa ett sitt som ir onskvirt. I stillet for att
endast fokusera pa bra elevprestationer och andra, liknande faktorer sker val
ibland utifran etnisk och social ssmmanséttning pa skolorna.

Edebalk och Svensson (2005) som i sin studie granskar kundval inom hem-
tjansten, listar flera olika aspekter som i studier noterats vara viktiga for dldre
nér de véljer. Det handlar om geografiskt nérhet, trygghet, utférarnas rykte
eller att det antingen &r privat eller offentligt, vilket ocksa kan vara ideolo-
giskt betingat.

Inte bara i vilken utstrickning aktiva val utévas, utan dven vad som viljs
skiljer sig at mellan olika sociala grupper. Bittre socialt situerade grupper
tenderar i storre utstrickning att vélja skola utifran skolans resultat, medan
arbetarklassens barn i storre utstriickning véljer skola utifran nérhetsprin-
cipen och trivselfaktorn (Blomqvist och Rothstein, 2000, Gewirtz med flera,
1995). Det har ocksa visat sig att alder och behov kan férmodas paverka prefe-
renser betriffande utbud. Hjelmgren och Anell (2007) genomférde en studie
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av vilken sorts primdrvardsmodell som var mest uppskattad. Vissa tyckte att
det var viktigare med en modell med fastare likarkontakt pa mindre enheter,
vilket kan beskrivas som en huslikarmodell. Andra foredrog stérre primér-
vardsenheter med en bredare uppsittning kompetenser. Det var framst éldre
och personer med storre behov som generellt sett var mer positiva till husla-
karvarianten, medan yrkesverksamma och personer med langt till nirmaste
sjukhus som foredrog den mer utbyggda vardcentralen.

Aven nir det giller vad som viljs gar det att se skillnader mellan olika grup-
per av brukare. Det gar ocksa att konstatera att variabler som social tillhorig-
het, utbildningsniva samt alder dr faktorer som kan vara férklarande variab-
ler till varfor vissa monster gar att iaktta.

St6d i valsituationen

Det faktum att vissa brukare har svart att axla rollen som kunder, har gjort att
olika former avstod diskuterats och provats. Ett mojligt sitt att stirka kunden
ar att skapa funktioner som har till uppgift att stédja kunden i valsituationen.
Forsok med detta har exempelvis skett i Japan dir sirskilda "konsulenter”
(care managers) har haft i uppgift att stodja de éldre i val av omsorg (Camp-
bell och Tkegami, 2003). Studier i Sverige som omfattat myndighetshandlig-
gare (Winblad Spangberg med flera, 2009) och likare (Winblad Spangberg,
2003) har visat att dessa inte alltid stodjer brukarna i deras valsituation. Or-
saker som lyfts fram ar tidsbrist och okunskap om hur systemen fungerar.
En fraga som infinner sig ir vad som egentligen bor viljas? En “lots” som
hjélper till vid val férutsitter emellertid att det gar att avgéra vad som dr bést.
Detta dr emellertid inte alltid det enklaste. Exempel kan himtas fran sko-
lans vérld. Inom skolan finns det olika faktorer som forefaller forklara goda
resultat. Det brukar framhallas att en av de viktigaste faktorerna som avgor
enskilda studenters prestation dr hur de o6vriga klasskamraterna presterar
(Blomgvist och Rothstein, 2000, Hsieh och Urquiola, 2006). Ut6ver det har
struktur pa skolan identifierats som viktig for elevernas prestationer. Sma
skolor med engagerade liarare har exempelvis lyfts fram som centrala f6r po-
sitiva resultat. Vad skall radgivaren i ett sadant lige rekommendera?
Sammantaget kan vi dirmed se att kundens roll inte kan tas for given. Vissa
kan forvintas agera i enlighet med den gingse bilden av den aktiva kunden,
medan andra inte alls kan férvantas bete sig som kunder forvintas gora. Det
ar inte sjilvklart att aktiva val sker, olika sociala grupper kommer att agera
pa olika sétt och det finns en risk att de aktiva valen driver en utveckling som
kanske inte helt stimmer 6verens med de intentioner som fanns vid inféran-
det av valfrihet — eller som i varje fall riskerar att leda till 6kad segregation.
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Information

Information om utbudet har av flera forskare lyfts fram som en viktig del i
konstruktionen av en vilfungerande kundvalsmodell. Enligt ekonomisk
marknadsteori dr god information om potentiella leverantorer och varornas
kvalitet en sjdlvklar forutsiattning for en fungerande marknadssituation. Lag-
stiftarna forefaller ha varit medvetna om detta. Enligt LOV ar det tydligt att
det faller pA kommunen eller landstinget att tillhanda halla information till
brukarna. Det konstateras bland annat att informationen skall vara ”saklig,
relevant, ldttforstaelig och framforallt jamforbar ndr det gdller olika utforare”
(SOU, 2008:15). Vidare bér informationen finnas bade i pappersform och pa
kommunens hemsida.

Ett viktigt skil dr att val som grundar sig pa god information kan forvin-
tas férbéttra konkurrensen. Tva underliggande tankegangar finns i detta.
Det ena handlar om att tydliggora skillnader i utbud, kvalitet med mera skall
driva pa viljan att gora aktiva val och att det leder till att de bésta producen-
terna overlever. Det andra handlar om att valen som gors kan bli ”bdttre” i be-
mirkelsen att rykten och annat som iakttagits spela roll far mindre utrymme
(Hjalmarson och Norman, 2004). Ett skl r att tillgang till adekvat informa-
tion kan bidra till att minska andra mindre positiva effekter som segregation
(Blomqvist och Rothstein, 2000) och att resurssvaga individer inte far sam-
ma tillgang till det serviceutbud som finns (Statskontoret, 2007). Framfér allt
har det senare framhallits inom skolomradet, dir brist pa kunskap om olika
skolors kvalitativa egenskaper Oppnar for att fler viljer utifran mindre 6nsk-
virda aspekter sdsom etnisk sammansittning i klasserna - vilket identifiera-
des som ett problem ovan.

Det finns saledes flera argument for att det ir viktigt med information av
bra kvalitet. Nagot klart ssmband mellan information och forbéttrad service
ar emellertid inte helt sékert faststéllt. Fung med flera (2008) gor en 6versikt
inom hélso- och sjukvardssektorn. De ticker in 45 vetenskapliga publikatio-
ner, varav majoriteten ir publicerade efter 1999. Publikationerna kommer
fram till att beviset for att mer information om producenternas resultat leder
till foérbattringar inom verksamheten inte ar sérskilt starkt. Forfattarna fann
ett visst stod for att tillgingliggérande av information kunde paverka kvali-
tetsutvecklingen positivt - men ddremot inget stod for att effektivitet, séker-
het och patientfokusering skulle forbéttrats genom bittre information.
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Vilken information finns?

Ilitteraturen gar det att hitta konkretiseringar av de krav som bor kunna stél-
las pa information for att den skall vara ett relevant stdd i en kundvalskon-
text. Statskontoret (2007) listar fem kriterier:

1. Information maste finnas om att det finns en valmajlighet.

2. Information maste finnas kring vad som hinder om inget val gors, samt hur
omval gar till.

3. Information maste finnas kring utbudet betriffande vilka producenter det
finns och vad for slags tjanster de erbjuder.

4. Information maéste finnas kring skillnader och likheter mellan producen-
terna.

5. Informationen maste omfatta olika kvalitetsaspekter.

Winblad Spangberg med flera (2009) menar att informationen om producen-
terna och den service de tillhandahaller kan belysas ur tre olika dimensioner
som ofta lyfts fram i litteraturen: struktur-, process och resultatkvalitet. Struk-
turkvalitet handlar om de forutsdttningar producenten har i form av personal
och andra faciliteter. Processkvalitet handlar om vilka arbetsétt och metoder
som tillimpas. Resultatkvalitet handlar om verksamheternas resultat.

Hur ser det da ut i kommuner och landsting betriffande information? Om
utgangspunkt tas i behovet av information gar det att konstatera att det kan
vara viktigt att inte bara informera om vilka alternativ som star till buds utan
dven att man kan vilja. Medvetenheten om att det finns valmdojligheter ar
ibland 1ag, vilket iakttagits inom dldreomsorgen (Konkurrensverket 2009
s 45). Granskas informationssituationens gillande utbud med mera, fram-
gar det att dven déir limnar den radande situationen 6vrigt att 6nska. Flera
rapporter har visat att det saknas information eller att den information som
finns inte ar tillracklig.

En viktig komponent i informationen handlar om tydliggérandet av vad
olika alternativ innebir och vad det ar for skillnad mellan dem. Hér visar
studier av personlig assistans (Norén 2003), hemtjinst (Kastberg 2002)
samt skola (Kastberg 2009) att sddana skillnader ofta inte gar att uttyda ur
det informationsmaterial som finns tillgingligt. Socialstyrelsen genomférde
en studie som avrapporterades 2004 med titeln ”Att vdlja hemtjéinst” (Hjal-
marson och Norman, 2004). Brukarna som intervjuades var hemmahorande
i Nacka kommun och Bromma stadsdelsnimnd i Stockholm. Overlag visar
studien att det fanns utrymme for att informera mer och/eller pa ett annat
sitt: hilften uppgav att de fatt skriftlig information, cirka en fjirdedel att de
inte fatt nagon information alls om de olika alternativen.
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En av de mer omfattande svenska studierna av information ar ”Kundval i
hemtjdnsten — Erfarenheter av information och uppféljning” (Winblad Spang-
berg med flera, 2009). I studien genomférs fyra fallstudier samt enkatunder-
sokningar i 27 kommuner som tillimpar kundval. Férfattarna konstaterar
att den huvudsakliga informationskanalen var via bistandsbedémarna, men
att det ocksa anviandes andra kanaler som internet och broschyrer. Ett antal
brister i informationen identifierades dock. Informationen beskrivs av for-
fattarna som ”allmdnt hadllen och uttrycks ofta med positiva virdeord sasom att
utférarna strdvar efter att nd hog kontinuitet eller att man ldgger extra tonvikt
vid ett flexibelt utforande av insatserna” (Winblad Spangberg med flera, 2009
s 51). Det konstateras ocksa att det ofta saknas indikatorer som mdojliggor ett
jamférande av olika alternativ.

En svensk studie om information kopplat till valfrihet genomférdes av Ra-
nerup (2003) som studerade hur webbaserad information kunde fungerasom
underlag och stdd. Studien fokuserade pa vad for slags information som till-
handahdélls och hur den kunde anvindas. En av slutsatserna var att det fanns
viktig och relevant information, men att det gick att ifragasitta hur vil den
kunde fungera som st6d i beslutssituationen fér den som skulle véilja. Inga
anviandare omfattades emellertid av studien. En annan, liknande studie ge-
nomfordes av Rothberg med flera (2008) och den fokuserade pa sjukvardsin-
formation i USA. De studerade den kvalitetsinformation som tillgéngliggjor-
des pa webbplatser for jimforelser. Studien omfattade fem olika webbplatser
och de fokuserade pa fyra diagnoser. Deras slutsats var att dessa webbplatser
formodligen forvirrade mer 4n de klargjorde for dem som skulle kunna tin-
kas vara betjéint av informationen vid val av vardgivare. Anledningen fram-
holls vara att den information som presenterades var av 1ag kvalitet och att
centrala definitioner saknade stringens.

Betriffande informationssituationen gar det dirmed att konstatera att den
tillgéngliga informationen ofta &r bristfillig och av 1ag kvalitet. Forsok till att
skapa databaser for jaimforelser har inte heller varit l4tt. Tvirtom verkar da-
tabaserna svara att designa och fylla med relevant information som verkligen
hjalper den som skall gora ett val.

Informationsanviandande

Framtagande och tillhandahallande av information dr bara en del av infor-
mationssituationen. En annan central aspekt handlar om mottagaren. Det
spelar ingen roll hur hog kvalitet informationen haller om den inte anvinds
av dem som skall gora ett val.

Lieberman och Schneider (2001) visar i sin litteraturgenomgang av ameri-
kanska studier vad giller informationsanvindande pa sjukvardsmarknaden
att den tillgiingliga information som fanns inte anvindes i nagon storre ut-
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strickning. Ett problem som uppmirksammas i studien ar att fér att kun-
derna skall kunna forviintas intressera sig fér att gora ett aktivt val, maste de
vara av uppfattningen att de olika alternativen skiljer sig at. Ofta uppfattade
medborgarna att det inte var nagon skillnad mellan de olika alternativ som
fanns, trots att viss information om kvalitetsskillnader fanns. Studier inom
dldreomsorgen i Sverige visar ocksa att flera avrespondenterna hade svart att
ta till sig den information som fanns (Hjalmarson och Norman, 2004).

Studier av hur amerikaner viljer inom sjukvarden visar ocksa att trots att
ratt information fanns, valde vissa inte det alternativ som hade hégre kvalitet
och lagre kostnad. I stéllet valdes alternativ med hégre kostnad och liagre kva-
litet, men med béttre kringerbjudanden (Lieberman och Schneider 2001).
Iakttagelsen visar pa problematiken som lyftes fram i resonemangen kring
kundernas agerande. Ibland agerar kunder pa ett sitt som inte kan forvintas
driva effektiviteten i en riktning som &r 6nskvird ur ett vidare samhillsper-
spektiv. For den enskilde kan det kiinnas bra att vilja en skola med en viss
etnisk sammansittning eller dyr vard med ldgre kvalitet men béttre kring-
tjanster. Men ur ett samhéllsperspektiv skapar det drivkrafter som kanske
inte ar 6nskvirda.

Det finns, som ovan lyfts fram, goda skél att skapa en situation vilken kin-
netecknas av god information - &ven om vissa brukare kanske inte anvénder
informationen pa ett sitt som avsags vid framtagandet av den. Vid en genom-
gang av studierna lyfts ett flertal forsok att informera fram, ibland genom in-
troduktionen avwebbplatser som mojliggor jamforelser. Studier har emeller-
tidindikerat att anvindandet avdessainte sprider sigjdmt 6ver befolkningen.
Schneider och Buckley (2002) pekar exempelvis pa hur en databas for skolval,
trots massiva informationsinsatser om databasens existens, till storsta delen
anvindes av vilutbildade och resursstarka fordldrar. Studier har ocksa visat
att det ofta inte dr de officiella informationskéllorna som ar den huvudsakliga
informationskillan. Flera studier har exempelvis indikerat att en viktig in-
formationskilla dr nira och kira (Hjalmarson och Norman, 2004). Feldman
med fleras (2000) studie av informationsanvindande kopplat till vardvalssi-
tuationer visade ocksa att nirstaende var en viktig informationskélla.

Svarigheter att skapa relevant information

Ett problem rorande informationsutformning for tjinsterioffentlig sektor ar
att de tjanster och den service som informationen skall beskriva dr komplex
och inte alltid enkelt later sig faingas. En risk om informationen reduceras till
jamforbara nyckeltal dr att dessa kommer att fa en orimligt stor betydelse i
forhallande till hur vil de avbildar verksamheten. Det som méts kommer att
uppmirksammas, medan det som inte méts kommer att forlora i betydelse
(Lieberman och Schneider 2001). Métningen kan da riskera att utarma verk-
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samheterna pa sikt, eftersom viktiga virden gar férlorade genom att verk-
samheter till och med utformas efter vad som gar att méta och inte vice versa
(Sahlin-Andersson, 2006). Johnsen (2010) menar emellertid att riskerna
med méatning 6verdrivs. Han menar att vi som méinniskor har en tendens att
ta till oss mjuk/kvalitativinformation och att en tillférsel av mer kvantifierad
information formodligen bara viger upp situationen nagot.

Mannion med flera (2005) bekréftar vissa delar av det som diskuterats i
sin studie av ”star performance ratings” inom engelsk hilso- och sjukvard.
Studien baseras pa flera fallstudier av hég- och lagpresterande sjukhus, som
alltsa f6ll olika ut i rankingen. Det fanns en genomgaende uppfattning om att
informationen inte var av tillrickligt hég kvalitet. Studien visar dock att in-
formationen kunde upplevas som positiv av vissa eftersom den kunde fung-
era som en hjélp i att mobilisera fordndringsarbete. Flera negativa aspekter
lyftes dock fram; som att tillgingliggorandet av informationen ledde till ett
”tunnelseende” i betydelsen att for mycket fokus lades pa jamférelsetalen.
Andra negativa aspekter som lyftes fram var att informationen kunde urhol-
ka allménhetens fortroende och internt leda till en demoralisering.

Den refererade studien indikerar nagot som 4ven andra vidrort, nimligen
vem informationen egentligen vinder sig till. En aspekt av informations-
anviandning som lyfts fram &r att den riskerar att rikta sig till fel malgrupp
(Schneider och Lieberman 2001). Oftast lyfts kunderna fram som den priméra
gruppen som skall konsumera informationen. Emellertid kan det vara sa att
informationen gor mer nytta internt i de organisationer som informationen
ror. Resultatet i den engelska studien var ocksa att det framst var i det interna
forandringsarbetet som informationen var anvindbar och gjorde nytta.

Nagra reflektioner kring information

Av genomgangen information i en kundvalskontext gar det att reflektera 6ver
nagra saker. En forsta sadan sak dr att bara lyfta fram mer information som
en 16sning pa en mingd olika problem, kanske &r att gora det lite vil l4tt for
sig. Aven om studier indikerat att det ofta saknas god information, visar andra
studier att 4ven mottagarna av informationen dr en del av problemet satill-
vida att de kan férvintas ta del av informationen i varierande utstrickning
- kanske eftersom de forlitar sig pa olika informationskillor. Om mottagarna
tar del avinformationen ir det inte sikert att de véljer de alternativ som ir
bist, utan tviart om kan dven vilinformerade val leda till exempelvis en 6kad
etnisk segregation. Ett problem som iakttagits ar att det finns for lite kun-
skap om vilken information som brukarna egentligen anser sig behva for att
kunna fatta beslut (Winblad Spangberg med flera, 2009).

En annan reflektion som kan goras rorande information handlar om att det
inte alltid ar klargjort vem det 4r som skall ta del av informationen eller vem
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det dr den skall utformas for. Flera studier indikerar att en viktig anvéndar-
grupp ar producenterna sjdlva som kan anvinda informationen for att driva
den interna utvecklingen.

Utbud

For att det skall uppsta en valsituation som &r viard namnet maste det finnas
nagot att viillja mellan. For att stirka den enskildes situation i férhallande till
producenten ricker det med att det finns flera producenter som tillhandahal-
ler likartad service. Men f6r en mer dynamisk situation krivs det att det ocksa
finns skillnader i utbudet. Enligt tankarna om den kreativa forstorelseproces-
sen ir det producenter som uppvisar en attraktiv sirart och darfor attraherar
fler kunder och klarar sig béttre som driver utvecklingen framat. I de inledande
diskussionerna kring motiv och argument fér kundvalsmodeller framgick ock-
sa att ett varierat utbud i sig ofta ir ett mal vid introduktionen av kundval.

I detta avsnitt diskuteras olika aspekter av utbudssituationen. Nedan dis-
kuteras forst iakttagelser betriaffande antal producenter och tillginglig ka-
pacitet. Darefter lyfts den paverkan som introduktionen av valfrihet har for
uppkomsten av ett varierat utbud fram.

Utbudssituationen

Flertalet studier fran olika sektorer bade nationellt och internationellt visar
att nir kundval introduceras 6kar andelen alternativa producenter (Hsieh
och Urquiola, 2006). Intressant att notera ir att denna 6kning inte férefal-
ler motsvaras av en minskning av offentliga producenter i samma omfatt-
ning. Sammantaget forefaller dirmed introduktionen av kundval leda till en
O0kning av antalet producenter och en 6kad kapacitet. En anledning till detta
kan givetvis vara att det tidigare, fo6re kundvalets inférande, fanns ett under-
utbud. En annan forklaring torde vara att det ofta ir politiskt kostsamt att
fatta beslut om att ligga ner verksamheter (Bevan och Van de Ven, 2010).
Strukturbeslut av det slaget tenderar att drabba vissa grupper vilket kan leda
till protester (Brorstrém och Siverbo, 2002). Formodligen &r det i regel en
kombination av de bagge forklaringarna.

Producenterna i kundvalsmodellerna later sig inte beskrivas pa ett enhet-
ligt sitt. De skiljer sig bland annat at betréffande benégenhet att expandera.
Det finns gott om svenska exempel fran skolans virld pa friskolor som expan-
derat genom att starta nya enheter och utvidga sin verksamhet till olika kom-
muner. Men samtidigt finns det exempel pa motsatsen. Fran skolans omrade
visar internationella erfarenheter att de mest eftertraktade enheterna inte
fortsitter att expandera tills efterfragan ar uttomd (Blomqvist och Rothstein,
2000). Tvirtom forefaller de inte expandera alls i nagon storre utstrickning.
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Flera forklaringar till detta har lyfts fram. En sddan dr att det dr viktigt fér de
mest populéra skolorna att behalla sin exklusivitet och det gor man genom
att inte sldppa in allt fér ménga elever. En annan férklaring som lyfts fram ar
att skolorna ofta pa grund av sitt huvudmannaskap inte har nagra incitament
att expandera: de mest populira skolorna ir gamla, vil etablerade och icke-
vinstdrivande. En intressant fragestillning dr hur det paverkar utvecklingen
avutbudetistort; om de mest eftertraktade alternativen inte expanderar och
ir svara att ta efter.

Paverkan pa utbudet

Det gar inte att utga fran att utbudet i antalet producenter riknat dkar per
automatik genom inférandet av valfrihet, &ven om sa ofta dr fallet. Studier har
visat olika faktorer som paverkar utbudet.

En viktig faktor som himmar utbudet ar den geografiska beldgenheten
(Konkurrensverket, 2009). Friskolor tenderar att etablera sig i kommuner
dar det finns ett stort elevunderlag. Det gar ocksa att konstatera att det d&ven
inom serviceorienterade verksamheter, som till exempel hemtjinst, forefal-
ler finnas en tendens att centrera verksamheten till mer titbefolkade omra-
den. Forklaringen till det dr emellertid snarast att utformningen pa ersitt-
ningsmodellen missgynnar glesbefolkade omraden. Om erséttning endast
utgar fran tid i hemmet ir det helt enkelt mer 16nsamt att vara aktiv som pro-
ducent i omraden dir mindre tid l4ggs pa resor mellan klienter. Trots detta
saknas det exempel pa ersidttningsmodeller som beaktar “resekostnader”
(Edebalk och Svensson 2005). Det dr ocksa svarare for verksamheter dir det
finns uppenbara skalfordelar att verka i mindre titbebyggda omraden (Kon-
kurrensverket, 2009), vilket giller bade skola och primérvard.

Utover resursfordelningsmodellens konstruktion samt geografi, kan det
regelverk som kringgirdar kundvalsmodellen ocksa forvintas paverka utbu-
det. Det handlar bade om regler betriffande tilltride och om vilka bestim-
melser som giller for de producenter som fatt tilltrade.

Inom hemtjinsten finns det exempel pa kommuner som enligt regelver-
ket gjort det mojligt att endast vara verksamma i en viss del av kommunen.
De har dven 6ppnat for att producenterna far ange ett maxantal fér antalet
individer de tar emot eller hur manga timmar de producerar. Detta dr nagot
som Winblad Spangberg med flera (2009) noterar i sin studie av hemtjénsten.
Studien omfattade 27 kommuner och av dessa hade tre fjirdedelar regler
som mdojliggjorde for producenterna att ange kapacitetstak. Cirka hiften av
kommunerna i undersdékningen hade infért mojligheten for producenterna
att vilja geografiska begrisningar. Kapacitetstaket innebér att valfriheten
kringskérs i viss man, samtidigt som det 6kar mojligheterna till en garan-
terad serviceniva betriffande exempelvis personalkontinuitet, konstaterar
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forfattarna. I de kommuner dér hemtjénstproducenterna fatt bestimma vil-
ket geografiskt omrade de vill vara verksamma i har det lett till att de i huvud-
sak viljer att etablera sig i titorterna.

Studien indikerar dirmed att regelverket har betydelse f6r hur utbudet
utvecklas. Eftersom flera studier (Eskelinen med flera, 2006, Edebalk och
Svensson, 2005) pekar pa att vissa kommuner pa grund av geografin inte
kommer att kunna attrahera alternativa producenter, indikerar studierna att
en mojlighet att paverka situationen kan vara ett genomténkt regelverk kom-
binerat med en anpassad resursférdelningsmodell.

Eftersom kundvalsmarknader i regel kriver nagon slags godkinnande-
provning, vilket ocksa diskuterades tidigare i rapporten, ar det rimligt att de
producenter som finns ocksa kan bli av med sitt godkdnnande att leverera
tjdnster inom ramen fér kundvalsmodellen. Tydliga regler kring vad som
gor att godkinnandet kan aterkallas forefaller dock vara ovanliga. Winblad
Spangberg med flera (2009), som granskar hemtjinsten i flera kommuner
som tillaimpar kundval, konstaterar att i de fyra kommuner som de djup-
studerade var det ingen som tydligt hade uttryckt grund for nir tillstandet
kunde aterkallas omedelbart.

Olika sorters producenter

De finns studier som fokuserat pa karaktiren pa olika alternativa producen-
ter. Hugemark och Mannerfelt (2003, 104) utvecklar ett resonemang kring
vilka olika typer av alternativa aktérer som finns. De pekar pa att det gar att
urskilja tre olika typer som de benimner idealister, smaf6éretagare samt stor-
foretagare.

Idealisterna drivs av en idé eller ideologi och vill forverkliga nagot. Dessa
fanns inte séllan redan innan kundvalsreformerna slog igenom och var vik-
tigaidebatten om inférande av valfrihet. Ett exempel pa idealister torde vara
skolor med en tydlig, alternativ pedagogik. Smaféretagarna dr som etiketten
antyder foretagare som driver mindre verksamheter som mojliggors av in-
troduktionen av kundvalsmodeller och den peng som foljer med brukarna.
Storforetagarna ir i motsats till smaforetagarna storre i omfattning och det
finns en verksamhetsidé som bygger pa att ett koncept kan fungera pa olika
stéllen. Exempel pa detta dr skolkoncerner som driver skolor och startar nya
enligt ett sirskilt koncept.

Vad Hugemark och Mannerfelt podngterar sirskilt dr att det gar att se ro-
relser dir verksamheter utvecklas mellan de olika typerna: exempelvis kan
idealister bli smafértagare som sedan duplicerar sina koncept. Forfattarna
drar slutsatsen att kundvalet 6ppnar for en tjinstemarknad i stindig utveck-
ling.
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Reflektion 6ver utbudet

Sammantaget gar det att konstatera att introduktionen av valfrihetsmodeller
kan forvintas leda till ett mer varierat utbud i form av flera alternativa pro-
ducenter, storre kapacitet och mer olikartade serviceerbjudanden. Samtidigt
ar det viktigt att uppmérksamma att hur reglerna och resursférdelningen ut-
formas dr avgérande for hur utbudssituationen kommer att gestalta sig. Det
finns ocksa “naturliga” faktorer som paverkar som exempelvis kommuners
geografiska beldgenhet.

Resursallokering i avsaknad av prismekanism

En dimension av kundvalet som ir viktig att beakta dr hur resurserna forde-
las. En av utgangspunkterna i modellen &r att resurser skall kanaliseras via
brukarnas val. Granskas litteraturen kring resursallokering gar det att peka
paett antal aspekter som ir relevanta att diskutera ur ett kundvalsperspektiv.
En sadan aspekt handlar om hur resurserna kan kanaliseras och vilka effekter
olika alternativ far. Inte sillan uppstar oavsedda effekter som ar negativa.

Det ir inte bara idémissigt som kundvalsmodeller knyts till idén om resur-
sallokering kopplat till prestation, utan sa har ocksa i stor utstrickning skett i
praktiken. Empiriska studier visar ocksa att om intékterna fér en verksamhet
knyts till prestationer pa ett eller annat sétt, okar det verksamhetens intresse
for att ta till sig nya brukare (Anell, 2004, Brorstrém med flera, 1997, Kastberg
och Siverbo, 2007).

Nir de forsta kundvalsmodellerna introducerades i Sverige i bérjan av
1990-talet skedde det inte sillan i verksamheter som tidigare inte fordelat
sina resurser kopplat till prestation. Det traditionella sittet att fordela resur-
ser inom offentlig sektor var genom anslagsfinansiering och detta gillde bade
iSverige och internationellt (Brorstrom med flera, 1995, Hood, 1991). For den
som skall férdela resurserna kopplat till prestation i en verksamhet som tidi-
gare inte tillimpat den principen, uppkommer tva problem som maste han-
teras. Den forsta problematiken handlar om att bestdimma vad en prestation
ar och den andra att bestdmma priset per prestation, eller viktning som det
ofta kallats. Vad giller bestimmandet av prestation gar det att konstatera att
olika kriterier valts och det gar att se skillnader mellan olika sektorer. Reso-
nemanget inleds med en diskussion kring resursfordelning inom hélso- och
sjukvarden eftersom det dr inom den sektorn som den mest livliga diskussio-
nen kring olika resursférdelningsmodeller forefaller paga, i varje fall sett till
hur mycket utrymme det far i litteraturen.

Inom hélso- och sjukvarden inleddes redan pa 1990-talet, frikopplat fran
idén om valfrihet, arbetet med att specificera prestationer. Inom slutenvar-
den definierades prestationer och dessa klassificerades i sa kallade DRG-system,
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vilket star fér diagnosrelaterade grupper. Diagnoserna som behandlas blir
dirmed grunden for att beskriva vad som presteras. Sjukhusens aktiviteter
Oversattes pa det siitteti prestationer som viktades efter tyngd och utifran det
bestimdes en DRG-poing. Som sa oftaimporterades dessaidéer fran utlandet
och samma arbete med att bestimma prestationer inom sjukvarden har skett
i USA. Genom att klassificera verksamheten utifran DRG-poing, uppnas en
grund for att bedoma verksamhetens produktivitet, vilket férefaller ha varit
motivet i manga fall. Men det 6ppnar ocksa for en ersittning per prestation.

Olika modeller for resursallokering

Tva huvudalternativ forefaller vara vanligast vid tillimpning av prestations-
finansiering inom hélso- och sjukvarden: prestationserséittning kopplat
till aktivitet och kapitationsersittning (Vallespin och Garcia-Lacalle, 2010,
Christiansen, 2002). Den beskrivna indelningen av verksamheten i DRG-po-
ing mojliggor att resurser férdelas direkt efter vad som produceras och hur
mycket producenterna gor. DRG-poangen knyts till ett virde i form av resur-
ser som sedan utgar for de prestationer som utférs. Inom primérvarden har
klassificeringen av prestationer i stérre utstrickning utgatt fran antalet be-
sok. Fordelen med den rena prestationsfinansieringen &r att en incitaments-
struktur skapas som gynnar tillingligheten, vilket ir ett aterkommande pro-
blem inom hélso- och sjukvarden.

Kapitationsersittning kan i stilllet beskrivas som en indirekt prestations-
ersittning eftersom prestationen inte definieras utifran aktiviteterna som
utférs, utan utifran hur manga patienter som verksamheten tar ansvar for. I
Sverige har detta forekommit frimst inom primérvarden dir en vardcentral
“listar” patienter som hor till verksamheten. For varje listad patient utgar ett
fast belopp per ar. Listningen och ersiittningen utgar fran ett pa férhand spe-
cificerat uppdrag som beskriver vad fér atagande listningen innebér. Produ-
centernas samlade inkomst bestims ddrmed av hur ménga som listas. Grund-
idén dr att skapa en incitamentsstruktur dir totalkostnaden kontrolleras,
samtidigt som tillgdnglighet och kvalitet skall utvecklas som en konsekvens
av ”marknaden” (Vallespin och Garcia-Lacalle, 2010). Ar tillgingligheten 1ag
eller kvaliteten upplevs som bristfillig kommer patienterna att lista sig hos
andra vardproducenter.

Ett problem som gor att det dr svart att endast ha en ersittning per be-
sok eller en ersittning per listad patient, dr att besok tar olika lang tid och
att olika listade patienter ar olika krivande. Mest ekonomiskt for en enhet i
ett listningssystem #r ju att ha méanga friska patienter listade som inte kriver
néagra insatser. For att kompensera for att olika patienter har olika behov och
kan férviantas vara olika resurskriavande sker ofta en viktning av patienterna.
Viktningen kan ske utifran alder, kon, socioekonomiska faktorer eller geo-
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grafisk beldgenhet, vilket en granskning av olika modeller for erséttning inom
den kundvalsorganiserade primérvaden visat (Anell, 2009).

Beskrivningarna visar att det bade finns olika alternativ for att organisera
resursallokeringen och att de olika alternativ som tillimpas inte sillan byg-
ger pa inslag av de olika mer renodlade alternativen. Inte sillan kombineras
exempelvis inom sjukvarden en kapitationsersittningsmodell med en pre-
stationsorienterad del (Anell 2009).

Inom skolan har det vanligaste séttet att fordela resurser i kundvalsmodel-
ler varit att utga fran antalet elever. En viktning sker ofta efter barnens alder
eftersom de kan forvintas vara olika resurskriavande i olika aldrar. Vissa kom-
muner tillimpar en resursfordelning dar hinsyn tas till socioekonomiska fak-
torer. I Sollentuna sker exempelvis en viktning av pengen som &r knuten till
det sa kallade Salsaviirdet, vilket syftar till att kompensera de skolor som har
fler elever som kan foérvintas beh6va mer stod (Kastberg 2009). Dessutom
finns samma mojligheter for bade kommunens egna skolor och alternativa
skolor att ans6ka om extra resurser for barn i behov av sirskilt stod. Inom
omsorgen har det i stillet varit vanligt att fordela resurser i form av berdknad
tidsatgang for de insatser som beviljats. Uppfoljning har ocksa skett utifran
beviljad tid i hemmet.

Reflektion 6ver resursallokeringens betydelse

De studier som gjorts av resursallokering indikerar, som ndmndes inled-
ningsvis, att de paverkar beteendet bland producenterna i stor utstrickning.
Inom hilso- och sjukvarden ir det relativt vil belagt att prestationsfinan-
siering 6kar antalet prestationer (Kastberg och Siverbo, 2007). Fran samma
sektor rapporteras det ocksé om att introduktionen av begrinsningar i pre-
stationsfinansieringen leder till att produktionen minskar. Begrinsningarna
blir nédvindiga pa grund av 6kade totalkostnader nir mer produceras. Foku-
seringen pa att producera fler prestationer har ocksa iakttagits inom andra
omraden som exempelvis skola och barnomsorg (Rombach, 1997, Brorstrom
med flera, 1997).

Resursfordelningens tydliga inverkan pa aktorerna har ocksa lyfts fram
som en mojlighet att styra kundvalsmarknaderna. Ladd (2002), som konsta-
terar att kundvalsmarknaden inom skolan i Chile missgynnar vissa grupper,
pekar pa just justering av ersittningsmodellen som en mojlighet. Det system
som tillimpades da studien genomfordes var en enhetlig schablonersittning
per barn. Vad som kunde 6ka de mest resurssvaga barnens attraktionskraft
som kunder skulle enligt Ladd kunna vara en viktning dir barn till 14gin-
komsttagare erholl en hégre peng (se ocksd Gonzales med flera, 2004).

Genomforda studier indikerar sammanfattningsvis att resursallokering-
ens utformning har betydelse for hur aktérerna kommer att agera. Darmed
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blir resursallokeringen en viktig del i styrningen av kundvalsmodeller. Nagot
som emellertid ocksa visats ir att olika sitt att organisera resursfordelningen
ar behiftade med olika for- och nackdelar.

Problematisering och behov av reglering

De beskrivningar av organiseringen av kundvalsmodellers tillimpning som
gjorts indikerar att det finns anledning att reflektera 6ver behovet av regler.
Snarare dn att forlita sig pa en “osynlig hand” ir det centralt att uppmérk-
samma arbetet och utmaningen med regleringen av kundvalsmarknaderna
som skapas. Reglering skall i ssmmanhanget forstds som en vid kategori av
aktiviteter som informationsstdd, formella regler, utformande av resursal-
lokering etcetera. Nagot som uppmérksammats i litteraturen kring reglering
av kundvalsmodeller ir att det &r en syssla som inte séllan dr forknippad med
motstridigheter och virden som hamnar i konflikt.

Propper (1993) pekar pa flera virden som ér viktiga att beakta och dir den
offentliga priageln pa verksamheten gor att det ena virdet inte kan ersétta det
andra. Verksamheten som produceras skall samtidigt vara rittvis, effektiv,
lyhord samt halla sig inom ramen f6r totalkostnadstak. Levin (2002) lyfter
fram fyra olika virden som bor uppmarksammas i utvirderingar av valfrihet
inom skolan: valfrihet, produktivitet, rattvisa och social sammanséttning.
Bade Propper och Levin pekar pa att samtidigt som det ar viktigt att beakta
de olika virdena dr det ocksa viktigt att fokusera pa samtliga, inte minst ef-
tersom det finns motsittningar mellan dem. Beaktandet av virdena produce-
rar dilemman eftersom de ir svarlosliga och omfattar motstridigheter som &r
svara att 16sa upp. Tre sadana dilemman diskuteras mer ingdende nedan.

Ett sddant dilemma handlar om férmégan att skapa en totalkostnadskon-
troll och samtidigt bibehalla produktivitetsincitament. Genom att skapa for-
utsittningar for en 6kad produktion via exempelvis 6kad andel prestationsfi-
nansiering, skapas samtidigt en risk for att totalkostnaderna skall expandera.
Norén (2003) som studerat skola och personlig assistans menar att konflik-
ten ytterst handlar om avvigningen mellan allménintresse och egenintresse.
Genom att skapa en kundvalsmodell som &r gynnsam for parterna som enga-
gerar sig i ett utbyte, exempelvis genom att producenten litt kan tillgodose
konsumentens intressen, skapas samtidigt bieffekter i form av 6kade kostna-
der for allminheten. Betonas i stillet allmidnhetens intresse av att kontrollera
kostnaderna forsdmras utbytesparternas situation. Hur konflikten hanteras
eller vilka uttryck den tar och vilka avvigningar som gors forefaller till stor
del bero pa det institutionella arrangemanget som kringgirdar situationen.
Bevan med flera (2010) som genomfort en komparativ studie av hilso- och
sjukvardens organisering i olika linder pekar exempelvis pa hur det svenska
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arrangemanget med landsting med beskattningsritt forefaller stimulera ett
artikulerande av totalkostnadskontroll. Detta avspeglas i att en relativt liten
andel av BNP ldggs pa hilso- och sjukvard jimfort med andra linder.

Ett annat mojligt motsatsforhallande som lyfts fram dr det mellan riattvisa
och produktivitet (Bevan med flera, 2010). Rittvisa framhalls ofta som ett av
de viktigare kiinnetecken eller krav som kan stéllas pa det som produceras av
det offentliga. Sarskilda krav handlar om att verksamheten som bedrivs skall
kiénnetecknas av en hog grad av likviardighet, likabehandling och att alla skall
ha samma rétt att ta del av tjinsterna och servicen som produceras. Medan
den traditionella forvaltningsmodellen utformats pa ett sitt som skall garan-
tera flera av de centrala riattvisevirdena, ges inte samma garanti av markna-
den. Risker som framhallits dr att enskilda producenter kan komma att endast
intressera sig fér ”lonsamma” brukare, vilket ocksa lyftes fram i rapportens
inledning. Inom skolan skulle det kunna handla om att skolorna férsoker att-
rahera barn som nar bra resultat med lite stod. Beteendet brukar beskrivas
som omvind selektion eftersom det dr producenten som viljer kund och inte
vice versa. Medan vissa forfattare betonat den inneboende konflikten mellan
rittvisa och produktivitet har andra pekat pa att det inte handlar om en 0los-
lig konflikt utan om nagot som kan regleras bort (Harrow, 2002).

En annan konfliktyta som identifierats &r olikheterna mellan politiken som
system och marknaden som system (Noren 2003, Kastberg 2003, Andersen
Akerstrom 2000). Politiken har beskrivits som ett system som snarare #n att
producera samforstand dr en arena fér konflikter. Olika &sikter kanaliseras
och méter varandra. Som en effekt av detta har det politiska systemet beskri-
vits som instabilt sa tillvida att majoritetsférhallanden kan komma att &ndras
och férhallningssitt revideras. Marknaden, & andra sidan, har karaktiriserats
som en arena dir aktérerna strivar efter stabilitet. Fér att vaga satsa resurser
och gora investeringar striavar marknadens aktorer efter stabila forhallanden
som mgjliggor ett upprittande av kalkyler (Callon, 1998). Vid introduktio-
nen av marknadslésningar inom ramen for det som tidigare 16sts inom det
offentliga, méts de bada systemen med deras olika logiker och sitt att fung-
era. Akerstrom Andersen (2000) fangar problematikens konkreta uttryck i
sin studie av ett omsorgsforetags forehallningssétt visavi politiken, dir poli-
tikens instabilitetsgenererande karaktér ledde till att foretaget valde att dra
sig ur utbytet.

Regleringen i sig innebir didrmed ett hanterande av en rad motstridighe-
ter. Kastberg (2005) som studerat hur kommuner och landsting agerat be-
triffande reglering, konstaterade att regleringen hanterades pa olika sétt i de
tre studerade fallen och att olika aktérer kunde beskrivas som dominerande i
processen. I ett avfallen var regleringen en i allra hdgsta grad ideologisk fraga
och eftersom majoritetsférhallandena var stabila skedde inga stoérre forind-
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ringar av regelverket. I ett annat av fallen var fragan desto mer politiserad
och det fanns ett storre fokus pa vilka effekter kundvalsmodellen genererade
- och ddrmed en aktivare reglering. I det tredje fallet var kundvalsmodellen
inte alls en fraga for politiker utan f6r tjinstemén som hade en stark profes-
sionstillhorighet. Studien indikerar att vem och vilka aktorsgrupper inom en
kommun eller ett landsting som faktiskt ar aktiva i regleringsprocessen kan
skilja sig at i stor utstrickning, inte bara mellan olika kommuner utan ocksa
inom en och samma kommun 6ver tid. Studien visar ocksa att vem som “iger”
fragorna far konsekvenser fér hur regleringsprocessen gestaltar sig.

Reflektion 6ver iakttagelser kring
kundvalsmodeller som praktik

1 de féregaende avsnitten har empiriska erfarenheter fran olika centrala di-
mensioner rérande organiseringen av kundval lyfts fram. Hur kunden kan
forviantas fungera har granskats, olika aspekter av informationssituationen
och utbudet diskuterats och resursfordelningens betydelse lyfts fram. Nagot
som tydligt framgéatt &r att de olika aspekterna hinger samman. Informatio-
nen ir viktig som en del i valsituationen, men det gar samtidigt att konstatera
att mottagaren av informationen ocksa maste uppméirksammas for att forsta
hur informationen kommer till nytta. Det dr ocksa genom aktiva val som ett
utvecklande av utbudet skall stimuleras.

Men samtidigt som det gar att lyfta fram hur saker hinger samman och kan
forbattras gar det ocksa att peka pa risker. Férbéttrad information kan anvéin-
das sa att exempelvis segregationen 6kar. En enkel och littbegriplig resursfor-
delningsmodell kan bidra till att den geografiska spridningen av producenter
minskar och koncentreras till vissa omraden. For organisatoren av kundvals-
modeller finns det en rad problem och avvigningar som maste hanteras.

Ett sadant problem handlar om hur de kunder som inte kan forvintas vara
aktiva och ddrmed inte tillgodogora sig utbudet till fullo skall stodjas. Detta ar
inte bara viktigt for den enskilde brukaren, utan &ven centralt vid skapandet
av en mer dynamisk marknadssituation. Det har framgatt med all tydlighet
att genomgaende ir alder, etnicitet, social tillhorighet och utbildningsniva
faktorer som paverkar hur vi agerar som kunder.

Ett annat centralt problem, som dock ofta lyfts fram som en 16sning, 4r in-
formation. Genom att skapa information och tillgéngliggora den skall kun-
derna lattare kunna gora val, segregation bekdmpas och kvalitetskonkurrens
stimuleras. Studierna som refererats visar emellertid att ofta saknas relevant
information, samt att &ven om den finns anvinds den inte av alla och vissa an-
viander informationen pa ett sitt som inte dr 6nskvirt. Satsningar pa tillgiang-
liggdorande av information i databaser har inte heller fungerat som avsett.
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Det dr mojligt att information dr en komponent som &r viktig att utvecklaien
kundvalsmodell, men resonemanget visar att det ingalunda ar en enkel upp-
gift och att vi fortfarande inte vet hur det skall ga till.
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KAPITEL

Iakttagna effekter

Vad giller effekter av kundvalsmodeller gar det att konstatera
att det i flera fall ar relativt svart att géra entydiga bedomning-
ar. Det beror i vissa fall pa att det finns studier som pekar i olika
riktningar. I andra fall beror det pa att det ar svart att sikerstilla
huruvida de iakttagna effekterna faktiskt kan betraktas som or-
sakade av just inférandet av kundval eller om det dr nagot an-
nat som paverkar. Ytterligare en anledning till att det ar svart att
bedoma effekterna ér att studierna ar relativt fa till antalet och
flera avdem dr dessutom av fallstudiekaraktér.

En effekt som dock torde vara litt att beldgga ar att introduktionen av kund-
valsmodeller okar valfriheten jaimfort med tidigare, da det inte 6ver huvud
taget gick att vilja mellan olika utférare. Entydigt rapporteras ocksa fran
samtliga verksamhetsomraden att mojligheten att fa vilja ir ndgot som upp-
levs som positivt (Edebalk och Svensson, 2005, Skolverket, 2003). Valfrihets-
modellerna forefaller dirmed vara uppskattade av dem som far vilja, &ven
om det varierar i vilken utstrackning aktiva val faktiskt gors. Men det finns
ett antal andra effekter som det gar att utveckla ett resonemang kring och det
sker nedan.

Valfrihet och inflytande

Ett av huvudargumenten for inférande av valfrihet ar att det skall 6ka infly-
tandet. Det gar att konstatera att valfrihet inom skolan har lett till en 6kad
upplevd grad av inflytande, enligt en enkétstudie gjord till foréldrar i Sverige
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(Skolverket, 2003). Edebalk och Svensson (2005) lyfter ocksa fram studier
som indikerar att funktionshindrade upplever att inflytandet dkat efter in-
troduktionen av valfrihet.

Svensson (2010) som explicit studerar inflytande i kundvalsmodeller i
hemtjinsten konstaterar att kunskapsliget ar oklart. Det finns enligt henne
en incitamentsstruktur som rimligen borde gynna inflytandet, men om sa
faktiskt skett vet vi inte. Svensson framhaéller ocksa att internationella stu-
dier visar att inflytandet stéirks. Men pa grund av att de modellerna som dessa
slutsatser dragits kring skiljer sig kraftigt fran hur kundvalet utformas i en
svensk kontext ir det vanskligt att gora generaliseringar.

Av litteraturen framgar att inflytande férefaller uppfattas som viktigt i oli-
kautstrickning avbrukarna. Studier avhemtjinsten visar att mojligheten till
inflytande 6ver servicen upplevs som viktigare 4n mojligheten att vilja pro-
ducent (Edebalk och Svensson, 2005). Detta bekriftas ocksa av Lofstroms
(2007) studie av Askimsmodellen dér val av producent inte var mojligt. I stil-
let handlade valmojligheten om att vélja mellan olika tjanster. Uppféljningen
visade att de dldre upplevde ett 6kat inflytande och en stérre valmdojlighet i
och med inférandet. Arnman med flera (2004) pekar i sin studie av valfrihet
inom skolan pa att inflytande inte dr nagot som rankas sérskilt hogt bland for-
ldrar och elever. I stiéllet dr det andra faktorer sdsom nérhet och bra lirare.
Takttagelsen érilinje med resonemanget kring vad foréldrar viljer. Detta ut-
vecklades ovan i avsnittet om vad kunder viljer.

Med ett 6kat inflytande foljer andra effekter. En effekt av introduktionen
av kundval ar att ansvarsférhallanden mellan de olika parterna férandras.
Introduktionen av valfrihet innebér exempelvis inte endast att kraven okar
péa producenterna. Forskare har pekat pa att introduktionen av en tydligare
kundroll innebér att mer ansvar skjuts 6ver pa brukaren jamfort med tidigare
(Nordgren, 2010a, Nordgren, 2010b). En kund férviantas kunna vara aktiv, ta
ansvar och fungera enligt rollen. Ansvaret giller 4ven negativa konsekvenser
av de egna gjorda valen (Arnman med flera, 2004).

Sammantaget indikerar de fa studier som direkt adresserat fragan att infly-
tandet forefaller stiarkas, &ven om fler studier behovs. Att inflytandet stirks
forefaller ocksa vara rimligt med tanke pa de incitamentsstrukturer som ska-
pas i en kundvalsmodell. Studierna indikerar ocksa att det skiljer sig at mel-
lan olika sektorer hur pass viktigt inflytandet faktiskt upplevs vara.

Effekter i form av kvalitetsaspekter

En central fraga dr givetvis vad som héinder med kvaliteten nér kundval intro-
duceras. Hir ger dock inte forskningen nagra tydliga svar.

Stills den upplevda kvaliteten i fokus finns det rapporter som indikerar
att valfriheten leder till en 6kad grad av kundnojdhet. Edebalk och Svensson
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(2005) gar igenom ett antal olika brukarunders6kningar som gjorts i svenska
kommuner och i 6vriga Norden av hur dldreomsorgen och stddet till funk-
tionshindrade upplevs. Genomgangen indikerar en viss, ibland marginell,
O0kad kundnéjdhet géillande dldreomsorg och en mer tydligt férbéttrad nojd-
het bland funktionshindrade. N6jdheten bland funktionshindrade bottnade
bland annat i en upplevd stirkt stillning och 6kad frihetskénsla i relation till
serviceleverantor och andra.

En aspekt av kvaliteten ir upplevelsen av bemotandet fran serviceprodu-
centen. Paulsson (2007) som studerat introduktionen av vardval i Halland
konstaterar att servicegraden forbattrats. Charpentier (2004) konstaterar i
sin studie att kvaliteten forefaller ha forbéttrats. Studien bygger pa intervju-
er av bland annat utforare, privata och offentliga. Aven en studie initierad av
Sveriges Kommuner och Landsting indikerar att kvaliteten forbéttrats (SKL,
2009a). Aven den studien bygger pa intervjuer och enkiiter.

Inom hélso- och sjukvarden dir tillgingligheten varit ett aterkommande
problem och ocksa varit ett argument for inférande av vardval, finns det stu-
dier som indikerar att det skett férbattringar. Anell (2010) som gatt igenom
ett flertal utvirderingar lyfter fram exempel dar tillgdngligheten har stérkts.
Brorstrom med flera (2000) som genomforde en fallstudie inom médrahilso-
varden - dir framst utforarna intervjuades - pekade pa att utforarna férefoll
anstringa sig mer for att 6ka tillgéingligheten. Aven Panfilova (2004) som stu-
derade privatisering kombinerad med introduktion av ett nytt kapitations-
system, visar att vardcentralerna borjade anstringa sig mer for att férbéattra
tillgdngligheten. Sammantaget finns det dirmed ett flertal studier som pekar
pa att tillgingligheten 6kar i och med inférandet av kundval. Det finns dock
studier som indikerar att tillgingligheten inte paverkas direkt av vardvalet
och att tillgingligheten ocksa varierar 6ver tid (Paulsson, 2009, Konkur-
rensverket, 2009).

Kvalitetsbegreppet dr mangfasetterat — och det dr omvittnat svart att defi-
niera kvalitet och méita den pa ett relevant sitt for flera av de centrala tjins-
ter som produceras inom ramen for det offentliga. Vad géller bemdotande,
upplevd servicegrad samt tillginglighet forefaller dock kundval innebéra en
forbattring. Hur andra dimensioner som till exempel medicinsk kvalitet pa-
verkas vet vi emellertid mindre om. Nagot som kommer att diskuteras mer
ingdende nedan och som ror centrala virden inom skolan, nimligen aggre-
gerade elevprestationer och segregation, visar ocksa att det dr svart att dra
nagra enkla, entydiga slutsatser.

Utbud och konkurrens

Bade rapporter fran skolans omrade (Skolverket, 2003) och rapporter fran
hélso- och sjukvarden (Brorstrom med flera, 2000) visar att introduktionen
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avvalfrihet leder till att de som arbetar i verksamheterna upplever att de ver-
kar i en konkurrenssituation. Det har ocksé konstaterats i flera studier att ak-
térerna som ar verksamma i organisationer som verkar i kundvalsmodeller,
upplever att det finns ett 6kat tryck pa utveckling (Skolverket, 2003).

Betriffande effekter pa utbudet leder introduktionen av valfrihetsmodel-
ler som regel till att fler producenter gor entré pa marknaden, vilket gor att
detiden bemirkelsen gar att tala om att det finns en st6rre valmgjlighet mel-
lan olika alternativ. En central fraga dr emellertid i vilken utstrickning kund-
valsmodellerna faktiskt skapar en variation i utbudet, det vill sdga att produ-
centernas erbjudanden skiljer sig at.

Fran hemtjinsten pekar studier pa att det skett en viss nischning, men att
variationen knappast kan beskrivas som sirskilt stor (Charpentier, 2004,
Kastberg, 2002, Svensson, 2010). De exempel som ges ror spraklig samt reli-
gios specialisering. Fran skolan kommer rapporter om att det sker en nisch-
ning, vilket inte minst aterspeglas i studier av hur skolorna marknadsfor sig
(Lund, 2007, Hugemark och Mannerfelt, 2003). Nischningen sker - trots att
flera studier som ovan nimnts indikerar att vad som upplevs som eftertraktat
bland forildrar snarast ar en mer traditionell skola.

Eskelinen med flera (2006) studerade effekterna av introduktionen av
valfrihet inom hemtjinsten i Danmark. Studien har ett sérskilt fokus pa hur
innehallet i tjinsterna forindras och vad det innebér for personalen som ut-
for verksamheten. De genomforde fallstudier i fyra danska kommuner. En av
slutsatserna de drar ir att det inte tydligt gar att se att valfriheten leder till
att tjinsternas innehall férindras i ndgon storre utstriackning per automatik.
Detta beror pa i vilken utstrickning det skapas konkurrens. I situationer dar
det finns ett flertal aktérer som erbjuder tjanster, 6kar till exempel majlighe-
terna for en mer serviceorienterad hemtjanst.

Hugemark och Mannerfelt (2003) genomforde en studie av dels vilka orga-
nisationsformer som uppstatt i valfrihetens kélvatten, dels vilka férindring-
ar av utbudet som skett. De fokuserade pa producenter som var verksamma i
Stockholm och undersckte endast alternativa producenter inom grundskola
och personlig assistans. Materialet de baserar studien pa #r dokument av
olika slag dar merparten &r av presentationskaraktir. Deras studie indikerar
att det uppstar ett mer varierat utbud, men ocksa att det skapas kringtjanster
i och med inforandet av kundvalssystem. Exempelvis marknadsforde vissa
assistansforetag sig genom att de erbjod andra tjdnster utéver den praktiska
hjilpen i vardagen som assistansen innebar. Exempel pa en sadan “kring-
tjanst” var stod i kontakt med myndigheter.

En faktor som kan antas paverka utbudet ir vilket utrymme for variation
som ges. Forutom graden av konkurrens och alternativ, lyfts graden av regle-
ring av vad som far erbjudas fram som avgérande fér hur utbudet utvecklas.
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Svensson (2010) pekar pa att det inom hemtjénsten ir regelverket kring hur
besluten om insatser utformas som avgor om det uppstar ett mer varierat ut-
bud eller ej. Detta lyftes ocksa fram tidigare i rapporten i samband med att
utbudssituationen diskuterades.

Arnman med flera (2004) lyfter fram effekter som rér en annan dimension
an att det blir fler producenter att vilja mellan och att det blir en st6rre va-
riation i utbudet. De menar att valfriheten leder till en forskjutning av skola
som en kollektiv nyttighet till att mer bli en privat angeldgenhet. De diskute-
rar det utifran skolsektorn och pekar pa att betoningen pa att skolan skall ge
eleverna en gemensam viardegrund tonats ner under de senaste decennierna.
Valfriheten leder i stéllet till en accentuering av den enskilde individens in-
flytande 6ver vad eleverna skall ta del av. Aven den gemensamma virdegrun-
den “nischas” ddrmed och blir mindre gemensam.

Sammanfattningsvis gar det att konstatera att nir fler producenter strom-
mar till skapas en konkurrenssituation. Intensiteten i konkurrensen kan
dock variera, bland annat beroende pa vilka regler som finns for tilltride.
Konkurrensen driver fram ett tryck mot utveckling och en viss nischning.
Hur mycket aktérerna nischar sig varierar dock mellan olika marknader.

Effekter pa arbetsmarknad och foretagande

Det finns inte sirskilt manga studier som fokuserar pa effekter som &r speci-
fikt kopplade till kundval och dess paverkan pa féretagande och arbetsmark-
nad. Som framgick av motiven som diskuterades i rapportens inledning finns
forhoppningar att kvinnligt foretagande skall forbattras, vilket mest explicit
uttryckts i Finland — men ocksa att arbetsmarknaden for vissa yrkesgrupper
skall forbattras.

En fraga som diskuterats i litteraturen ar hur de anstilldas I6ner paverkas.
Bland annat har det framhallits att en hégre lonsamhet hos de privata pro-
ducenterna beror pa lagre 1oner for dem som arbetar privat (Jordahl, 2006,
Andersson, 2002), bland annat som en effekt av svagare facklig stillning. En
studie publicerad av Svenskt Niringsliv som inte fokuserar pa kundval speci-
fikt utan pa privatisering och konkurrensutsittning av offentlig verksamhet,
visar att privata alternativ innebar mojligheter till en béttre 16neutveckling
(Oreland, 2010). En effekt kan bli att l16neskillnaden mellan méan och kvinnor
minskar eftersom det framst ar kvinnodominerade yrkeskategorier som be-
rors. En mojlig forklaring till att studierna indikerar olika effekter pa l1onerna
kan vara att det saknas studier som tydligt fangar hur olika personalgrupper
paverkas, dir exempelvis skillnaden mellan yrken som kriver olika lang ut-
bildning beskrivs.

Eskeleinen (med flera 2006) som studerat hemtjénsten i Danmark efter in-
troduktionen av kundval pekar pa att bilden av personalen foridndras. I deras
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empiriska studier ser de en skiftning fran vad som kan beskrivas som ett ideal
som bygger pa professionalism och kompetens till ett “husmodersideal” dir
personalen skall vara mer generellt duktiga. Personalens kompetens riskerar
ocksa, enligt férfattarna, att urholkas av att mindre utrymme ges fér kompe-
tensutveckling av befintlig personal eftersom producenterna premierar att
personalen ir ute hos kunderna da det bara dr den tiden som ger intékter. Det
senare noteras ocksa i Brorstrom med flera (2004).

En annan fraga ir huruvida kundvalsmodellerna ér positiva fér egenforeta-
gandet. I flera empiriska studier ges exempel pa hur foretag startats av perso-
nal som tidigare arbetade inom kommunernas egen regi (Charpentier 2004,
Kastberg 2005, Panfilova 2004), vilket torde vara ett beléigg for att foretagan-
de faktiskt stimuleras. P4 samma sitt som att 6kad valfrihet gar att knyta till
introduktionen av valfrihet, gar det att betrakta de foretag som startas for att
erbjuda sina tjinster pa en kundvalsmarknad som effekter av introduktionen
av kundvalet och inget annat.

Vad giller effekter pa arbetsmarknad och foretagande gar det att konstatera
att det krivs fler studier. Att foretagandet 6kar och att det skapas nya mojlig-
heter jamfort med tidigare visar 6kningen av utbudet. De fa studier som finns
indikerar att det finns foretagare och entreprenorer med olika drivkrafter av
olika storlek som ger sig in pa kundvalsmarknaderna. Vad som styr och paver-
kar dynamiken vet vi emellertid relativt lite om. Ar det exempelvis bara i en
inledningsfas som det finns mindre nystartade aktorer, for att sedan erséttas
av en situation priglad av konsolidering och dominans av storre aktorer? Pa
samma sitt vet vi fortfarande relativt lite om vad effekterna blir pa arbets-
marknaden i form av exempelvis 16neutveckling och karridrvégar.

Effekter pa produktivitet och totalkostnad

En central fraga i bedémningen av vad kundvalsmodeller innebér och som éar
kopplad till effektiviteten dr hur kostnaderna paverkas. Blir det billigare eller
dyrare? I genomgangen av motiven till ett inférande var ett tema att kundval
skulle kunna leda till att verksamheten blev mer effektiv och att resurserna
utnyttjades bittre. Fragan om hur kostnadssidan paverkas ar ur det perspek-
tivet intressant - inte minst eftersom totalkostnadsproblematiken ar standigt
aktuell for politiska beslutsfattare. Det finns relativt fa studier som fangar in-
troduktionen av valfrihetens paverkan pa ekonomin pa ett relevant sitt.
Winblad Spangberg med flera (2009) refererar till en granskning av kost-
naderna inom hemtjénsten i Nacka som indikerade att systemet i varje fall
inte verkade vara kostnadsdrivande. Charpentier (2004, s 26) konstaterar
emellertid att kundval ”dr en bra modell for kunderna, men nédvéindigtvis inte
for finansicirerna”. Aven Skolverket (2003) pekar pa att kostnaderna forefal-
ler 6ka. Bade Skolverket och Charpentier baserar dock sina iakttagelser pa
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uppfattningar uttrycka av respondenter. Ett argument som lyfts fram i Skol-
verkets rapport ar att kundval forutsitter en viss 6verkapacitet och darmed
skapar ett mindre effektivt resursutnyttjande.

Flera studier visar att prestationsfinansiering leder till en 6kad produktion
(Kastberg och Siverbo, 2007). Den 6kade produktionen blir da en forklaring
till varfor kostnaderna 6kar. Att produktionen 6kar beror pa att producenterna
verkar under incitament som stimulerar mer produktion. Ibland férefaller ivern
att skapa manga prestationer som genererar ersittning leda till vil kreativa
atgiarder. Rombach (1997) pekar sin fallstudie av en kommun pé att vissa en-
heter var mycket kreativa, kanske till och med mer &n lovligt i sina ambitioner
att 6ka enheternas intikter. Brorstrom med flera (2000) visar ocksa i sin stu-
die hur vissa producenter dubbelregistrerade besok for att 6ka intidkterna. Flera
studier indikerar ddrmed att ett tryck mot 6kad produktion skapas.

En nirliggande friga handlar om hur produktiviteten utvecklas. Aven om
totalkostnaderna dkar kan ju antalet prestationer ocksa 6ka, kanske i storre
utstridckning dn kostnaderna. Det finns studier som indikerar att 4ven pro-
duktiviteten 6kar. Brorstrom med flera (2000) noterar att produktiviteten
Okade i och med introduktionen av valfrihet och prestationsersittning. Stu-
dien bygger pa intervjuer med bland annat utférare och de empiriska be-
skrivningarna indikerar att det skedde en fokusering pa att producera fler
besok och en minskning av andra aktiviteter som inte genererade intékter.
Eskelinen (2006) noterar samma sak. I bigge studierna restes emellertid
fragetecken; om den starka fokuseringen pa produktivitet kan leda till att
verksamheten pa sikt blir lidande pa grund av att for lite resurser satsas pa
vidareutbildning av personal och dylikt. En annan studie som baseras pa in-
tervjuer och enkiter rapporterar om att kostnaderna upplevs oférandrade el-
ler ha minskat nagot medan kvaliteten 6kat (SKL, 2009a). Studien visar ocksa
att introduktionen av privata alternativ underlittat arbetet med att reducera
kostnadernaiegenregin.

Jacobsen (2010) genomférde en 6versiktsstudie som indikerar att intro-
duktionen av marknadslika férhéallanden kan vara avgérande fér om presta-
tionsersittning far en avgérande effekt pa produktiviteten. Sammantaget
granskar Jacobsen 12 genomférda studier. Studien som omfattar de skandi-
naviska linderna visade att i de fall dar forskningsrapporterna indikerade att
produktiviteten 6kat, varidefall dirintroduktionen ackompanjerats avintro-
duktionen av konkurrens.

Problematiken med en 6kad totalkostnad som en effekt av att mer produce-
ras, har i praktiken motts med forsok att introducera tak och andra begréans-
ningar. Studier indikerar emellertid att sidana l6sningar tenderar att leda till
en minskad produktion (Panfilova, 2004, Hallin och Siverbo, 2003, Kastberg
och Siverbo, 2007).
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De studier som refererats, indikerar relativt entydigt att kundval i kombi-
nation med prestationsfinansiering 6kar produktionen ibemairkelsen att pro-
ducenterna anstringer sig fér att producera mera. Samtidigt forefaller ocksa
produktiviteten 6ka. Litteraturen indikerar emellertid ocksa att det finns en
risk for totalkostnadsexpansion som kan vara problematisk att hantera.

Omvind selektion ej ett problem

En farhaga som lyfts fram #r att kundvalsmodellerna skall leda till att produ-
centerna uppvisar ett opportunt beteende och aktivt férsoker ta till sig kun-
der som kan férvéintas kriva en liten arbetsinsats i forhallande till prestation.
De svenska studier som vidrort dmnet ger ingen indikation att sa faktiskt
skett i nagon storre utstriackning.

I enstudie avskolanien svensk kommun dér viktning av pengen sker bland
annat kopplat till férvintad *tyngd” gavs inga indikationer pa det som kal-
las omvénd selektion (Kastberg, 2009). Charpentiers (2004) intervjustudie
av utforare ger inte heller nagon indikation att sa skulle vara fallet. Tvirtom
forefoll de brukare som hade storst vardbehov vara mest eftertraktade, efter-
som de innebar mycket sammanlagd och samlad tid fér den utférande perso-
nalen i hemmet. Detta innebar i sin tur att mindre tid behévde spenderas pa
resor mellan kunder som inte genererade erséttning. Inte heller inom sjuk-
varden har studier indikerat att omvind selektion sker, vilket Hallin och Si-
verbo (2003) konstaterar i sin kunskapsoversikt. Kastberg (2002) lyfter dock
fram ett empiriskt exempel dir intervjuutsagor indikerar att kommunens
egenregi fick ta hand om fall som privata utforare inte ville ha som kunder. Da
studien genomfordes fanns det inte heller nagot tydligt regelverk om i vilken
utstrickning utférarna fick neka nya kunder.

En mojlig anledning till att det inte iakttagits nagon mer utbredd, omvind
selektion kan vara tydliga regler kring att producenter inte far neka kunder -
och om de far det att det tydligt framgar pa vilka grunder.

Transaktionskostnader

Transaktionskostnader ar kostnader som ar forknippade med utbytet av en
vara eller tjinst (Williamson, 1975). Om all produktion sker internt i en kom-
mun eller ett landsting uppstar diarfor inga transaktionskostnader. Daremot
finns kostnader for planering, styrning och uppféljning av den egna verksam-
heten.

Isin 6versiktsstudie konstaterar Blomqvist och Rothstein (2000) att valfri-
hetsmodeller &r forknippade med 6kade transaktionskostnader. Samma sak
konstaterar Winblad Spangberg med flera (2009) som studerade hemtjéns-
ten. De kunde konstaterade att hur regelverket utformades paverkade trans-
aktionskostnaderna. Exempelvis innebar kapacitetstak hos producenterna
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att bistindshandlidggarna var tvungna att uppdatera sig om vilka producen-
ter som hade ledig kapacitet. Men ocksa hjilp och stéd i beslutssituationen
okade arbetsbelastningen for bistaindsbedémarna. Aven Charpentier (2004)
noterar i sin studie att transaktionskostnaderna 6kar.

Takttagelsernairilinje med vad som kan forvintas eftersom med skapandet
av marknader uppstar kostnader for kontrakt, uppféljning och informations-
satsningar. Det finns emellertid inga studier som stéller 6kningen av transak-
tionskostnader mot utvecklingen av kostnaderna for planering, styrning och
organisering internt. Vivet darfor inte om de 6kade transaktionskostnaderna
eventuellt vigs upp av ldgre kostnader for kommunerna internt.

Prestationer inom skolan

En central fraga inom skolans omrade som ror kvaliteten, dr huruvida valfri-
heten leder till att elevernas prestationer férbittras. Nagra studier som har
genomforts i andra linder kan vara intressanta att uppméarksamma.

I diskussionen kring prestationer inom skolan ir det i regel betyg eller ut-
fall i nationella prov som asyftas eller méts. Flera rapporter har indikerat att
friskolor 6verlag uppvisar bittre prestationer &n kommunala skolor, vilket
ocksa stimmer 6verens med iakttagelser i andra linder (Blomgvist och Roth-
stein, 2000, Ds1994:72, Skolverket, 2003). Huruvida det 4r en indikation pa
att friskolor skulle vara bittre idn offentliga skolor har emellertid ifragasatts
eftersom det finns indikationer pa att friskolorna tenderar att dra till sig stu-
denter som presterar béttre — bland annat eftersom friskolor attraherat elev-
er som kommer fran mer studievana hemforhallanden (Skolverket, 2003).
En annan forklaring som lyfts fram ar att friskolorna haft béttre forutsatt-
ningar eftersom de strukturmissigt verkar under forhallanden som tenderar
att gynna béttre resultat. Exempelvis tenderar friskolor att vara mindre och
ha firre elever (Skolverket, 2003), vilket dr en av de faktorer som lyfts fram
som viktiga for en god studiemiljé som gynnar béttre elevprestationer (Blom-
qvist och Rothstein, 2000).

En central fraga handlar om huruvida den samlade elevprestationen blir
béttre av konkurrens och valfrihet. Uppvigs friskolornas battre resultat av
forsdmringar i de kommunala skolorna ir lite vunnet. Det finns dock fa svens-
ka studier pa omradet. En svensk studie genomf6rd av Séderstrém och Uu-
sitalos (2010) indikerade emellertid att introduktionen av 6kad konkurrens
snarast foref6ll leda till att de bist presterande studenterna féorsdmrade sina
prestationer nagot, samt att den totala elevprestationen férsimrades nagot.

I USA dir valfrihetssystem inom skolan inte introducerats pa samma sitt
som i Sverige, har forskningsresultat pekat bade pa att prestationer forbétt-
ras och att det inte sker nagon forbéttring. Studierna bygger pa empiriska un-
dersokningar av valfrihetsmodeller dér det oftast bara varit 1ag- och medelin-
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komsttagare som omfattats av valfrihet. Valfriheten har ocksa i regel endast
géllt mellan offentliga skolor eftersom lagstiftningen tidigare varit restriktiv
med kanalisering av offentliga medel till privata skolor, ndgot som dock &r un-
der férandring.

Nagra studier indikerar att konkurrens leder till forbattringar. Hoxby
(2001) visar i sin studie att skolor som befinner sig i en mer konkurrensutsatt
situation dn andra forbiattrar sina elevprestationer. Ladd (2002) refererar
till Green (2001) som studerat skolor i Florida och gor liknande iakttagelser.
Systemet i Florida innebar lite férenklat att de skolor som {61l ut daligt enligt
vissa kriterier riskerade att férlora elever eftersom eleverna erbjéds vouchers
och en mojlighet att vilja andra skolor. Studien visade att de skolor som ris-
kerade att forlora studenter forbattrade sitt resultat. Enligt studierna skall
konkurrenstryck eller risken for att utsittas for konkurrens leda till forbatt-
rade resultat.

Ladd (2002) gér en 6versiktsstudie och pekar pa erfarenheterna fran tre
voucherprogram i USA som mdjliggjort for studenter att soka sig till alterna-
tiv till den offentliga skolan. I samtliga fall gidllde vouchern endast lag- och/el-
ler medelinkomsttagarfamiljer. Utifran granskningen av genomforda studier
konkluderar Ladd att det knappast gar att skénja nagon forbattring i elever-
nas resultat.

Studierna pekar i olika riktning och det gar dirfor inte att dra nagra sikra
slutsatser kring hur konkurrens paverkar den samlade elevprestationen. Inte
blir det battre av att samma empiriska material genererar olika resultat bero-
ende pa statistisk metod, vilket amerikanska studier ger exempel pa (Hoxby,
2007, Krueger och Zhu, 2010). Férutom det faktum att studierna pekar i olika
riktning betriffande hur resultaten paverkas pa en aggregerad niva, gor det fak-
tum att valfrihetsmodellerna som studierna bygger pa skiljer sig kraftigt fran
vara att det ar svart att dra nagra lirdomar av den amerikanska forskningen.

Studier av vouchermodellen i Chile (Hsieh och Urquiola, 2006) som til-
lampats sedan i borjan av 1980-talet visar att féorbattringarna dr marginella
om négra éverhuvudtaget. A andra sidan rapporteras det inte om nagon for-
samring av resultatet. Chiles vouchermodell pAminner mer om den svenska
an de amerikanska eftersom modellen varit generell och tillatit privata utfs-
rare att etablera sig pa marknaden.

Sammantaget ger forskningen i Sverige och internationellt ingen entydig
bild av hur resultaten paverkas pa en aggregerad niva. Det finns nagra studier
som indikerar en viss marginell forbéttring medan andrainte goér det. En rim-
lig slutsats torde dirmed vara att ndgon markant férbittring inte sker efter-
som det borde ha fangats i de studier som genomférts.

Olika forklaringar till varfor prestationerna inte forbéttras har lyfts fram
i litteraturen. En forklaring kan vara att mojligheten till att flytta sina barn
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urholkar forildraengagemanget i skolorna och att det gor att en viktig kraft
gar forlorad (Ladd, 2002 s 14). Nir foridldrarna kan utnyttja sin exit-méjlighet
minskar deras behov av att gora sina réster horda och forsoka paverka skolan
i en positiv riktning. En annan férklaring handlar om att férdldrarna inte i
forsta hand véljer skola efter resultat, vilket diskuterades i avsnittet om kun-
der och vad de viljer. Andra faktorer som skolans beldgenhet och den sociala
sammanséttningen bland elever &r viktiga faktorer som beaktas. En tredje
orsak kan vara den segregerande effekt som valfrihet har, vilket diskuteras
mer ingdende nedan. Studier har visat att linder med en jimnare social sam-
mansittning, det vill sidga ldgre grad av segregation, uppvisar forbiattrade
elevprestationer pa en aggregerad niva (Ds1994:72).

Segregation

Nir effekter diskuteras, dr utvecklingen vad géller segregation ett séarskilt in-
tressant omrade att uppméirksamma eftersom det ir ett av de argument som
tidigare i rapporten lyftes fram mot valfrihet inom skolans omrade.

De flesta studierna fran skolans omrade indikerar att introduktionen av
valfrihet leder till en 6kad segregation. Detta har iakttagits bade i svenska
studier och genom erfarenheter fran andra lander. En sammanfattning av ef-
fekterna av Chiles kundvalssystem &r att den tydligaste effekten av systemet
har varit “medelklassens uttrdde ur den offentliga skolan” (Hsieh och Urquiola,
2006).

I en svensk studie bekriftas resultatet betriaffande 6kad segregation. So-
derstrom och Uusitalo (2010) undersokte vilka effekter forindringen av an-
tagningsregler till gymnasiet i Stockholm hade. Férindringen innebar att
principen om att fa ga i nirbeligna skolor slopades for en princip om att all
antagning skulle ske pa grundval av betyg. Forindringen kan i sig betraktas
som en fordndring som borde stimulera konkurrens eftersom det tvingar
fram en rorlighet. Forfattarna undersoker tre olika uttryck for segregation:
formaga, etnicitet och socioekonomisk bakgrund. Forfattarna kommer fram
till att segregationen 6kar betréffande samtliga tre av dessa.

Johnsson (2004) som genomfoérde en empirisk, kvalitativ studie av tva
klasser kom fram till resultat som var i linje med de kvantitativa studierna.
Vad som framgar av studien ir att medan det skapas en heterogenitet gil-
lande utbudet i form av exempelvis olika pedagogiska uppligg skapas en 6kad
homogenitet inom klasserna. Damgren (2002) gor i sin avhandling samma
iakttagelse och lyfter fram att det inte &r sidllan som ideologiska drivkrafter
ligger bakom val av skola. Bland de fyra friskolor som studerades fanns det
tydlig overvikt at olika politiska hall i skolorna. Damgren lyfter ockséa fram
skl till varfér den kommunala skolan valts bort och konstaterar att det inte
sillan ar for att barnen i den skola de tidigare gick i var isolerade och ibland
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ocksa mobbade. Att bryta isolation har emellertid en tendens att spida pa
segregationen (Schneider och Buckley, 2002).

En sak som studierna av segregation visar ar hur svart det dr att urskilja
olika kausalsamband och isolera vad det 4r som orsakar en iakttagen effekt.
Till det skall 14ggas att samma empiriska material kan ge olika indikationer
beroende pa vilken teknik som anvinds vid bearbetningen. Detta visar inte
minst studier i Storbritannien diar Gorard och Fitz (1998) kommer fram till
att segregationen minskat sedan valfriheten 6kade, medan Noden (2000)
med grund i samma empiri pekar pa att segregationen okar.

Sammantaget férefaller de flesta studierna peka pa en 6kad segregation pa
overgripande niva som en effekt av introduktionen av valfrihet. Homogenise-
ringen sker pa grundval av etnicitet, klasstillhorighet samt ideologisk hem-
vist. Denna slutsats dr ocksa i linje med de iakttagelser kring hur foréldrar
véljer skola som diskuterades i avsnittet om kunder. Detta giller pa aggre-
gerad niva. For de enskilda familjerna kan emellertid valfriheten leda till att
segregationen bryts, i synnerhet i de familjer med en svagare social utgangs-
punkt dér det finns ett stort engagemang i barnens utbildning. Dessa far en
mojlighet att placera sina barn i andra skolor utan att fér den skull behova
flytta till ett annat omrade (Arnman med flera, 2004).

Forskare som har baserat sig pa internationella studier har dragit slutsat-
sen att valfrihetsreformerna har kommit att bli medelklassens” reformer i
bemairkelsen att det dr den vilutbildade medelklassen som kunnat dra nytta
av en o6kad valfrihet (Hsieh och Urquiola, 2006, Gewirtz med flera, 1995).
Studierna bygger pa resultat fran savil anglosaxiska lander som erfarenhe-
ter fran Chile. Gewirtz med flera (1995), formulerar sina slutsatser drastiskt
och menar att vad som skapas i en valfrihetssituation med en enhetlig peng ar
system med perversa effekter. Det skapas en incitamentsstruktur som gynnar
vilutbildade, etablerade fordldrar som véljer skolor at sina barn pa grundval
av social sammansittning bland eleverna.

Skolverket (2003) refererar i sin rapport till studier som indikerar att
en del av den segregerande effekten beror pa regelverken som skapas kring
skolval. Det gor att det dr svart att generalisera kring de segregerande effek-
terna av valfrihet och Skolverket framhéver att i varje enskilt fall maste det
kringgdrdande regelverket tas med i beaktningen. Regelverkets betydelse
for effekterna av valfrihet har ocksa betonats av amerikanska forskare mot
bakgrund av erfarenheter i USA och Chile (Ladd, 2002, Hsieh och Urquiola,
2006). Gonzales med flera (2004) argumenterar for en skolvoucher for att
inte fa negativa effekter maste relateras till den férviintade problematik som
moter skolor som tar emot elever som inte tillhor de béttre presterande skik-
ten. Utifran erfarenheterna i Chile foreslar de en viktning av pengen, kopp-
lad till foraldrarnas inkomst. Exempelvis lyfts det fram att hur skolpengen
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utformas, det vill siga om det 4&r samma peng som géller for alla — och i vilken
utstriackning skolorna far séiga nej till elever har betydelse.

Systemeffekter

Manga av de iakttagelser som gjorts betriffande introduktionen av valfrihet
kan knytas till resonemang om ett mer genomgripande skifte. Christensen
och Laegreid (2002b) anviander de bigge begreppen the sovereign state”, den
traditionella vélfardsmodellen och ”the supermarket state”, marknadsmodel-
len, for att karaktérisera skiftet. De biigge begreppen betecknar tva olika sy-
ner pavad staten och férvaltningen ir, vilket utrymme politiken skall fa spela
samt vilken roll medborgarna har. Liknande resonemang har utvecklats av
Premfors (2000) och Hood (1991).

I den traditionella vilfirdsmodellen anliggs ett hierarkiskt perspektiv pa
staten (inkluderande kommun och landsting) och forvaltningen. Politikerna
placeras i toppen pa modellen och forvaltningen betraktas som en underord-
nad och neutral verkstillare av beslut. Centralt i denna idé om den traditio-
nellavilfardsstaten ir att initiativen till reformer och beslut om vad som skall
tillhandahallas av staten, vinner legitimitet genom politikernas status som
folkvalda och de majoritetsbeslut som sker i de politiska férsamlingarna.

I den traditionella vilfairdsmodellen har en omfattande, offentlig sektor
nyckelrollen som forverkligare av de reforminitiativ som beslutas i de politiska
forsamlingarna. Nyckelvirderingar for forvaltningen ar enhetlighet, standar-
disering och rittsidkerhet (Hood 1991). Tjinsteménnen i férvaltningarna far en
nyckelrolliverkstillandet av besluten och skall hantera avvigningar vid imple-
menterandet av besluten. Den traditionella vilfirdsmodellen bygger darfor pa
en rationalistisk syn pa organiseringen av staten och tanken om en kedja fran
beslutsfattande i politiska forsamlingar ner till produktionen av vélfardstjéins-
ter. Medborgaren som tar del av de tjanster som produceras far ta del av det
som erbjuds, men férvintas inte aktivt paverka utbudet av vélfardstjénster.

Denalternativamodellen, ”the supermarket state” eller marknadsmodellen,
bygger pa en annan logik och ett annat perspektiv pa hur staten bor fungera
och vilken roll politiken och medborgaren har. Politiken och forvaltningen
betraktas enligt detta perspektiv som en tillhandahallare av vilfardstjinster.
Effektivitet och hég kvalitet dr de virden som star i férgrunden f6r vinnandet
av legitimitet. Christiensen och Laegreid (2002b) beskriver hierarkin snara-
re som uppochnedvind: i stéllet for att betrakta staten som samhéllsformare,
skall staten utvirderas utifran marknadsprinciper dir existensberittigandet
ligger i formagan att leverera det som efterfragas.

I marknadsmodellen far bade politiken och férvaltningen med dess tjéns-
temén en reducerad roll. Medborgaren som i den traditionella modellen
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tilldelades en passiv roll har i marknadsmodellen en mer aktiv roll och be-
traktas som en konsument eller kund vars preferenser skall beaktas. Det
centraliserade beslutsfattandet betraktas snarast som illegitimt och hinder-
samt. Effektivitet uppnas i stéllet genom en fokusering pa den serviceprodu-
cerande nivan. Hood (1991) menar att om den traditionella férvaltningsmo-
dellen byggde pa det underliggande antagandet om att férvaltningen genom
sin ovildighet och objektiva héallning skulle mota bort sérintressen och vinst-
intressen hos foretag, bygger marknadsmodellen pa att mota bort politiker,
troga beslutsprocesser och en ineffektiv forvaltning.

En central fraga som infinner sig dr i vilken utstrickning det faktiskt skett
ett skifte fran den traditionella forvaltningsmodellen till marknadsmodellen.
Har politikerna fatt mindre inflytande och en mer reducerad roll? Har tjéns-
teménnens roll fordndrats och har medborgarna blivit mer aktiva kunder?
Nedan adresseras dessa fragor. En sak som boér uppmirksammas ir emeller-
tid att det dr svart att specificera kausaliteten i de férandringar som kan iakt-
tas. Flera av de fordndringar som skett kan beskrivas i termer av effekter av
introduktionen av kundvalsmodeller och andra marknadsinspirerade satt att
organisera verksamheten. Samtidigt kan de ocksa beskrivas som forutsétt-
ningar for att de nya organisationsmodellerna skall kunna fungera.

Nyaroller

I avsnittet dar motiv och argument fér kundvalsmodeller lyftes fram, var ett sa-
dant argument att relationen mellan politik och férvaltning skulle férindras ge-
nom att det skulle bli en tydligare skiljelinje mellan politiker och férvaltning,.

Det forefaller som att det saknas studier, vilka specifikt fokuserat pa hur
politikerrollen férandrats i och med introduktionen av kundvalsmodeller.
Studier av sa kallade bestéllarutforarmodeller, som ocksa bygger pa en tydlig
uppdelning mellan politiker och tjanstemén, indikerar emellertid att det kan
vara problematiskt att skapa den 6nskade situationen med mer fristdende
och av forvaltningen opaverkade politiker. Rombach (1997) noterar dettaisin
studie av ”den marknadslika kommunen” och Berlin (2006) noterar samma
sakisin studie av bestillare inom landstingsvérlden. Tjdnstemé&nnen forefal-
ler att dven efter introduktionen av de nya, organisatoriska modellerna ha ett
fortsatt inflytande 6ver beslutsprocessen.

Men det finns ocksa studier som indikerar att det etablerats en tydligare
skiljelinje och tydligare uppdelade roller. I exempelvis fallstudier av Sollen-
tuna kommuns skolférvaltning (Kastberg 2009) och Staffanstorp kommuns
skolférvaltning (Kastberg 2005) hade en uppdelning skett dir produktionen
separerats fran niamnderna och den centrala férvaltningen pa ett sitt som
kan karaktériseras som langtgaende. I Staffanstorp fanns det exempelvis en
produktionschef som skolorna lydde under och som markerade att det var en
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atskillnad mellan bestéllande nimnd och produktion. Politikerna hade dar-
med en tydligare roll visavi tjainstemén i produceranden enheter.

Tidiga studier indikerade att politikerna vid introducerandet av valfrihets-
modeller inte bara intog en tydligare roll, utan &ven en reducerad roll. Det
fanns en stark tilltro bland politikerna till att marknaden sa att séiga skulle ta
hand om det mesta som hade med utférandet att géra (Rombach 1997, Kast-
berg 2002). Genom att kunderna utnyttjar sin mojlighet att vilja bort produ-
center, skulle de producenter som levererade service av undermalig kvalitet
slas ut eller tvingas till férbittringar av verksamheten. Detta tryck fran kun-
derna skulle riacka for att sékerstilla en fullgod kvalitet.

Pa senare tid har studier emellertid indikerat att politiken sa att séiga flyttat
fram positionerna och blivit mer aktiva i styrandet av de kundvalsmodeller
som introduceras. Aktiviteten giller bade i malformulering och i uppf6ljning-
en. I studier av bade Staffanstorp och Sollentuna som refererades ovan, defi-
nierades politikerrollen som mer orienterad mot uppféljning av de verksam-
heter som bedrevs, bade av de kommunala och av de alternativa utforarna. I
Sollentuna sag politikerna ocksa som sin uppgift att formulera tydliga mal for
skolan i kommunen som uppfoljningen sedan riktades in mot. I en av de fa
studier (Winblad Spangberg med flera, 2009) dir uppféljning adresseras di-
rekt, framhalls att en effekt avintroduktionen av kundvalsmodeller forefaller
ha varit ett utvecklande av uppféljningsrutiner. I studien konstateras dels att
uppfoljningen forbéttrats, men ocksa att det ofta sker i for liten utstriackning
for att kunna anses som tillfredstédllande. Det skil som uppges for att inte
folja upp oftare och mer konsekvent #r att det fir for resurskrivande. Aven
Lernberg (2007) konstaterar att det 6ver tid forefaller ha blivit mer fokus pa
uppf6ljning &n tidigare.

Men studier indikerar ocksa att politikerna blivit mer aktiva i sina ambitio-
ner med vad som skall uppnas med valfrihetsmodellerna. Anells (2009) ge-
nomgang av de olika valfrihetsmodellerna inom primérvarden visar hur olika
ambitioner avspeglas i modellerna. I Landstinget Halland har exempelvis
resursfordelningen knutits till grad av maluppfyllelse i vissa avseenden. Ett
annat uttryck dr de méal och ambitioner som Sollentuna kommuns politiker
formulerat for skolverksamheten i kommunen (Kastberg, 2009). Malen och
ambitionerna giller bade den kommunala skolan och friskolan.

Sammantaget ges ddrmed en bild aven férandrad politikerroll som en kon-
sekvens av introduktionen av valfrihetsmodeller. Men det gar ocksa att se in-
dikationer pa att rollen som politiker i en valfrihetsmodell dndrat karaktér.
Fran att tidigare ha varit mer reducerad eller kiinnetecknats av en 6kad dis-
tans och ett minskat ansvarstagande for effekterna av kundvalsmodellerna,
forefaller politikerrollen ha blivit mer proaktiv med storre fokus pa exempel-
vis effekter och mer uttalade ambitioner med verksamheten.
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Forandrad forvaltningsorganisation

Det dr emellertid inte bara i relationen mellan politik och forvaltning som
tydligare gransdragningar och férindrade roller har skett. Aven inom forvalt-
ningarna har férandringar gjorts under senare delen av 90-talet och fram till
nu. Tva centrala fordndringar som ir en férutsittning fér och delvis en effekt
avintroduktionen av kundvalsmodeller, handlar om uppdelningen av bestil-
lare och utférare inom férvaltningen samt organiserandet av produktionen i
mer avgriansade funktionsindelade enheter.

Separationen mellan utférande delar inom férvaltningen och bestillande
delar har inte skett enbart vid introduktion av kundvalsmodeller och bestil-
larutférarmodeller, utan ar en foreteelse som dven introducerats som en del
ien allmén férindring av den mer traditionella forvaltningsmodellen. Ett av
de mer tydliga uttrycken for det 4r inom det sociala omradet déir bistands-
bedémare och myndighetshandliggare separerats fran verkstillandet (Vabg,
2005). Ett av argumenten har varit att det skapar en 6kad rittssidkerhet och
att myndighetsbesluten om exempelvis ritt till dldreomsorg skall tas utan
hinsyn till exempelvis kapacitet. Besluten skall i stéllet uteslutande tas med
hénsyn till de behov som finns.

Vid introduktionen av kundvalsmodeller handlar separationen emeller-
tid ocksa om att skapa forutsittningar for ett likabehandlade av enheter som
producerar tjinsterna, oavsett om det handlar om enheter inom den egna re-
gin eller alternativa producenter (SKL, 2009b). I Sollentuna var detta exem-
pelvis en tydligt uttalad ambition (Kastberg 2009).

Tidigare har bistandsbedémarnas roll i kundvalsmodeller lyfts fram, men
hir kan den problematiseras. Bistandsbedémarnas roll har blivit mer kom-
plex (Winblad Spangberg med flera, 2009, Socialstyrelsen, 2007). De som ar-
betar med bistandsbedémning stills inf6ér en situation dir brukarna kanske
forvintar sig att de skall hjilpa till i valet medan de sjilva kiinner ett krav pa
att vara opartiska i férhallande till olika alternativ. Winblad Spangberg med
flera (2009) menar att mer och béttre information skulle kunna leda till att
komplexiteten som handlidggarna stélls infé6r minskar. Likasa efterlyser Win-
blad Spangberg med flera att férhallningssitt och arbetssitt utvecklas pa ett
sétt sa att situationerna kan hanteras bittre. Det kan handla om att pa ett bra
sitt kunna utreda behov och preferenser for att sedan matcha det mot det ut-
bud som finns. En fraga som infinner sig dr hur detta skall géras nir informa-
tion om utbudets olika kvaliteter saknas, vilket konstaterades ovan. Det gar
att se en konflikt i rollen mellan att 4 ena sidan vara en fristaende bistands-
bedémare som fattar beslut enbart pa grundval av de behov som finns, och a
andra sidan ge stdd i beslutet om vilken utférare som den som tilldelats bi-
stand skall viljas. Studier som konkret adresserar fragan om hur situationen
kan och bor hanteras forefaller saknas.
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Den andra foréndringen av forvaltningen som skett &r indelningen av
verksamheter i det som ibland beskrivs som mindre mer fokuserade enheter
(Christensen och Laegreid, 2002b). Denna foréndring dr en av de mer centra-
la delarna inom NPM som Hood (1995) lyfter fram. Genom att skapa enheter
som bedriver en sorts verksamhet skapas 6kat fokus och en 6kad grad av spe-
cialisering. En viktig del i denna foréndring dr introduktionen av ansvarsfor-
hallanden dir det ekonomiska ansvaret utkrivs utifran ekonomiskt resultat.
Detta forutsitter i sin tur introduktionen av ekonomiska resultatenheter,
vilket vidrordes tidigare i rapporten i diskussionen om utbud. Introduktio-
nen av mindre vil avgridnsade enheter kan bade ses som en forutsiattning
for och en effekt av kundvalsmodeller. Kundvalsmodeller kan knappast for-
véantas fungera om inte den offentliga egenregin skapar en organisation dar
verksamheten kinnetecknas av lyh6érdhet for fordndringar i efterfragan och
en flexibilitet att méta denna. Detta dr ndgot som anses kunna astadkommas
genom organiserandet av verksamheten i mindre vil avgrdnsade enheter
(Rombach 1997).

Studier av hemtjénsten i Nacka och modrahilsovarden i Goteborg (Kast-
berg 2005) indikerade att de enheter som inte hade ett tydligt ansvar och
en avgriansad verksamhet, anpassade sig i mindre utstriackning till de forut-
sattningar som introduktionen av valfrihet innebar. I Nacka introducerades
valfrihet och peng inom hemtjinsten utan att férvaltningsorganisationen
fordndrades (observeras bor att studien genomférdes 2000). Den tidigare or-
ganisationen med enheter med ett geografiskt omradesansvar dar flera olika
verksamheter som dldreboende och stodverksamhet for funktionshindrade,
inrymdes i samma organisation som hemtjénsten. Inom médrahilsovarden i
Goteborg fanns det vissa enheter som endast bedrev médrahilsovard, medan
andra utgjorde en integrerad del av vardcentralerna.

Det gar ddrmed att se hur en uppdelning och specificering efter funktion
och tydligare roller sker bade vertikalt och horisontellt i och med introduk-
tionen av valfrihetsmodeller. Vertikalt separeras politiker fran tjainsteman
och verkstillighet och centrala tjinstemén fran produktion. Samtidigt sker
det en horisontell separation i mer funktionellt avgrinsade enheter.

En sak som problematiserats ror helheten i den service som levereras. Ede-
balk och Svensson (2005) pekar pa hur en situation kan uppsté inom hem-
tjinsten dir en producent levererar servicetjinster, en annan levererar om-
sorg och en tredje star for hemsjukvarden. Fler potentiella aktorer kan laggas
till listan som exempelvis matleverantorer. Nar flera aktorer dr inblandade
blir det svarare for den dldre att veta vem det 4r man skall viinda sig till. Ris-
ken for att fragor trillar mellan stolarna torde ocksa 6ka. Hur stort problemet
egentligen ar vet vi dock for lite om.
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Forandrad stéllning for professionen

Traditionellt har flera av de yrkesgrupper som verkar inom den offentliga
sektorn karaktiriserats som sa kallade professionella yrkesgrupper, tillh6-
rande starka professioner. Vad som kidnnetecknar en profession ir att den ar
autonom i sitt yrkesutévande och att kontrollen 6ver arbetet sker inom pro-
fessionen - och inte exempelvis av en kund eller en 6verordnad hierarkisk
niva (Freidson, 2001). Anledningen till professionernas traditionellt starka
stillning, har varit att manga av arbetsuppgifterna som utférs inom ramen
for offentlig sektor kéinnetecknas av att de 4r komplexa samt kréver lang ut-
bildning och erfarenhet for att kunna utféras. Den kanske starkaste profes-
sionen inom offentlig sektor r likarkaren.

Tidiga studier av marknadsorienteringens effekter inom svenska kommu-
ner reste fragor kring om det inte gick att se ett minskat utrymme for profes-
sionerna (Jacobsson och Sahlin-Andersson, 1995, Rombach, 1997). Rombach
(1997) lyfter i sin studie fram att professionen skall ha forsvagats. Beldgget
for detta ir att det i kommunen gatt att genomfora besparingar. Andra skl
som framhalls till att professionen fatt minskat utrymme 4r minskade krav
pa formell kompetens, samt att nya kriterier anvinds vid utvérdering. Just
skapandet av en utviarderingsbar verksamhet har ocksa i andra sammanhang
lyfts fram som nagot som kan férsvaga professioner - detta genom att man i
allt storre utstrédckning borjade utkriava ansvar av tidigare autonoma yrkes-
grupper (Sahlin-Andersson, 2006, Power, 1997).

Alla studier pekar emellertid inte pa att marknadsorienterade reformer
forsvagar professionen. Ferlie med flera (1996) pekar i sin omfattande stu-
die pa hur hilso- och sjukvarden i Storbritannien paverkats av att den medi-
cinska professionen som helhet inte fatt ett minskat utrymme eller minskad
makt jAimf6rt med tidigare. Daremot framhaller de att det skett forskjutning-
ar inom professionen. Allménpraktiserande likare har fatt en stirkt stillning
péa specialisternas bekostnad pa grund av att resurserna i stérre utstrickning
kanaliseras genom de allméinpraktiserande ldkarnas remisser. I 6vrigt fore-
faller likarkaren ha anpassat sig och tilléignat sig viss administrativ kompetens
som blivit n6dvindig, men forfattarna ser inte detta som en minskning av det
professionella utrymmet. Daremot konstaterar de att fordndringarna inte har
lett till nAgon maktférskjutning fran professionen till vairdkonsumenten.

Nagot entydigt svar pa om det sker en avprofessionalisering eller ej star
inte att finna. De refererade studierna pekar i olika riktning. Mojligen kan ett
svar handla om att det beror pa hur pass stark professionen ér. Likarna dr av
tradition en mycket stark profession och att de paverkas i mindre utstréick-
ning kanske inte &r sirskilt forvanansvirt. Om det dr styrkan i professionen
som avgor sa dr det inte heller sa forvanande att hemtjénstpersonalen tappat
professionell status (Eskelinen med flera, 2006).
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Reflektion 6ver utvecklingen

Vilka slutsatser gar det att dra mer generellt kring den utveckling som varit?
En forsta sddan dr att en omstopning av forvaltningarna i kommuner och
landsting under de senaste tva decennierna férefaller ha paboérjats. Den inne-
bir en 6vergang fran den traditionella forvaltningsmodellen till marknads-
modellen. Férindringen kan beskrivas som relativt genomgripande och paver-
kar férhallandet mellan politik och férvaltning, forhallanden inom f6érvaltning
och relationen mellan forvaltning och brukare. Ett av de tydligare avtrycken ar
mer vil avgrinsade organisationer, bade vertikalt och horisontellt.

Viktigt att uppméirksamma dr dock att dven om det gar att skonja en trend
ir skillnaden stor mellan olika kommuner. Det finns olika varianter och ut-
tryck och skiljer sig hur mycket olika kommuner och landsting férdndrat sina
organisationer. Nagra kommuner, frimst stabilt borgerliga sddana, har ge-
nomfort konsekventa och genomgripande férdndringar medan andra i stort
sett inte alls rort sig mot marknadsmodellen.

Introduktionen av nya lagar har emellertid skapat en situation dér det for
den enskilda kommunen kan vara svart att “virja” sig fran att utveckla sin or-
ganisation mot en mer marknadsorienterad férvaltningsmodell. Valfriheten
inom skolan ir en sadan lag som ocksa vinner kraft i regelverket kring prov-
ning av vem som far starta friskolor i kommunerna, dir kommunerna sjilva
har lite att séiga till om. En annan, mer firsk lagstiftning som paverkar ar
lagen om valfrihetssystem, som inom landstingen ar tvingande for primér-
varden och dir ocksa samtliga landsting nu introducerat valfrihetssystem.
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KAPITEL

Internationell utblick

Rapportens struktur har foljt uppléigget att internationella erfa-
renheter har underordnats den 6vergripande tematiska indel-
ningen. Erfarenheter fran andra linder har dirmed lyfts fram
i olika ssmmanhang. Hir sker en fokusering pa vad som skett i
andralander mer specifikt, vilka utvecklingstendenser som finns
och vilka erfarenheter som gjorts.

En forsta iakttagelse som bor lyftas fram ar att det dr stora skillnader i vilken
utstriackning bade NPM mer generellt introducerats och i vilken utstriackning
valfrihet av olika slag mer specifikt inforts i olika linder, vilket ocksa konsta-
terades i rapportens inledning. Flera forskare har gjort linderkomparativa
studier och en sak som stéatt i fokus &r varfor olika linder anammat NPM i
olika utstrickning och varfor reformerna tagit sig olika uttryck.

Christiansen och Laegreid (2002b) konstaterar i sin jaimforelse av Nya
Zeeland, Australien och Norge att linderna anammat NPM-idéerna vid olika
tidpunkter, i olika utstrickning och haft tonvikt pa olika aspekter av NPM.
En viktig forklaringsfaktor som de lyfter fram &r att reformarbetet i stor ut-
strickning maste forstas i relation till den lokala nationella kontexten. De tre
linderna de studerat har organiserat sig olika betriffande exempelvis férhal-
landet mellan stat, region och kommun. Linderna hade ocksa olika statsfi-
nansiella forutsattningar dir exempelvis Nya Zeeland, som konsekventborjade
introducera reformernaredan pa tidigt 1980-tal, gjorde det mot bakgrund aven
statsfinansiellt mycket anstréingd situation. Norge & sin sida bérjade introdu-
cera NPM-reformer senare och i ett langsammare tempo. Erfarenheterna fran
studien kan relateras till hur utvecklingen varit i Sverige. De tidiga férsdken
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med att introducera valfrihet skedde inom ramen fér det kommunala sjélvsty-
ret och mojliggjordes avden nya kommunallagen som introducerades 1991.

Sverige klassades redan pa mitten av 90-talet som ett land som relativt
tidigt bérjade anamma vissa av de underliggande organisatoriska principer
som NPM handlar om (Hood 1995). Sverige hamnade da i samma sillskap
som exempelvis de anglosaxiska linderna. Da handlade det emellertid inte
s& mycket om valfrihet som att anamma olika principer for att organisera
den offentliga sektorns organisationer internt. Under senare ar har emeller-
tid valfrihetssystem inom skolan i Sverige fatt en sddan utbredning att vissa
anglosaxiska linder kan hdmtaidéer och erfarenheter fran oss. USA har inom
skolomradet varit mycket tveksamma till inférande av valfrihet som forutsit-
ter att offentliga medel kanaliseras till alternativa aktorer. Forsiktigheten har
sin forklaring i den lagstiftning som funnits och som forst pa senare ar 6ppnat
upp for introduktion av offentligt finansierad valfrihet.

Granskas omvirlden gar det att konstatera att det inom olika sektorer gar
att ta del av erfarenheter fran olika delar av virlden. Chile brukar exempelvis
framhallas som det land som tidigast och mest konsekvent introducerade ett
offentligt finansierat kundvalssystemsystem. Danmark framhalls & andra sidan
som ett land i ndromradet som var tidigt ute med att introducera ett kundvals-
system inom #ldreomsorgen. En reflektion som kan goras ar att den litteratur
som beaktats ger en bild av en internationell utveckling mot mer valfrihet.

Sjukvarden

I en europeisk kontext finns i huvudsak tva olika 6vergripande modeller f6r hur
hilso- och sjukvarden organiseras nationellt. Att det finns en 6verordnad mo-
dell f6r den nationella organiseringen av hiilso- och sjukvard ar for 6vrigt nagot
som sKkiljer de europeiska linderna fran exempelvis USA, dir en sadan saknas.
De bégge europeiska modellerna brukar benimnas Bismarck-modellen och
Beveridge-modellen. Modellerna har i olika utstrickning tillatit valfrihet och
utvecklats i olika riktningar betriffande valfrihet (Bevan med flera, 2010).

Beveridge-modellen dr den modell som tillimpas i exempelvis Sverige,
Danmark och England. Traditionellti dessaldnder har det offentliga finansie-
rat varden samt i stor utstrickning ocksa statt fér produktionen. Framforallt
ar det sjukhusen som varit offentligt drivna, men ocksa manga av de allmén-
praktiserande ldkarna har varit offentligt anstéllda. Linder som tillimpar
Beveridge-modellen har i regel haft relativt god totalkostnadskontroll. Val-
friheten for patienter har emellertid varit begrinsad, bade vad giller frihet
att vilja allm#nlikare men ocksa i valet av specialistvard. Inte bara i Sverige
- som ir ett exempel pa ett land som tillimpar modellen - har utvecklingen
gatt mot en storre grad av valfrihet, utan det géller 4ven andra léinder som till
exempel England.
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Bismarck-modellen, som foga 6verraskande aterfinns i Tyskland men ock-
sa i exempelvis Frankrike, bygger pa att det finns ett flertal férsikringskassor
som forsikrar invanarna. I regel sker finansieringen i dessa linder genom in-
betalningar av bade arbetstagare och arbetsgivare till kassorna. Att det gar att
tala om ett gemensamt, nationellt system ar for att den statliga regleringen
ar relativt omfattande och alla medborgare omfattas av en forsikring. I Bis-
marck-modellen utfors den stérre delen av sjukvarden av privata producen-
ter. Detta giller sjukhus, dven om det finns offentliga ocks4, och allménprak-
tiserande ldkare. I Bismarck-modellen har kostnadskontrollen varit simre dn
i lander med Beveridge-modellen, &ven om den tillnirmelsevis inte varit lika
svag som i USA. I Bismarck-modellen har valfriheten traditionellt varit stor be-
traffande bade val av allménlékare och val av specialistlikare. I dessalander har
utvecklingen varit mot en minskad grad av valfrihet (Or med flera, 2010).

Bevan med flera (2010) illustrerar modellernas effekt pa totalkostnaden
genom att peka pa den andel av lindernas BNP som gar till hilso- och sjuk-
vard. Av Beveridge-linderna representerade ovan nimnda kostnader i Eng-
land 8,4% av BNP, i Sverige 9,1% och i Danmark 9,8% medan Frankrike och
Tyskland, som representerar Bismarckliander, hamnade pa 11,0 respektive
10,4% . USA sticker i sammanhanget ut med att inte ha en nationell modell
och att uppvisa den hogsta nivan pa andel av BNP som liggs pa hilso- och
sjukvard: 16%. Samtliga siffror giller for 2008.

Bevan med flera (2010) beskriver liget i Europa som att det for tillfllet pa-
gar tre valfrihetsexperiment. Det forsta pagar bland annat i Sverige och Eng-
land dar det sker forsok att med hjilp av valfrihet forbéittra kvaliteten, 6ka
tillgdngligheten och minska véintetiderna. Valfriheten bygger i dessa linder
pa ett okat inslag av privata producenter men inte pa att mer finansieras av
den enskilde.

Det andra experimentet pagar i Holland som traditionellt beskrivits som
ett land med en Bismarck-modell. Diar handlar patienternas val om att vélja
hos vem de vill forsikra sig. Forsakringsbolagen erbjuder olika férsékrings-
paket och férhandlar sedan med vardgivare. Poéingen med systemet skall vara
att forsikringsgivarna, om de lyckas forhandla sig till bra avtal med vardpro-
ducenterna, antingen kan gora en vinst eller erbjuda ldgre priser och bittre
paket till patienterna. Med béttre erbjudande kan de sedan locka till sig &nnu
fler forsikringstagare. Erfarenheterna sa hir langt forefaller vara att nagra
hérda férhandlingar med vardgivarna och nagon stérre konkurrens i erbju-
danden inte uppstatt. En forklaring till det som lyfts fram &r att forhandlingar
som resulterar i bittre avtal i princip bygger pa att patientens valfrihet in-
skrinks (pa det sittet kan volymer kanaliseras till en viss vardgivare) och ris-
ken for att det upplevs som negativt och blir en konkurrensnackdel har varit
for stor (Bevan med flera 2010).
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Det tredje experimentet som Bevan med flera (2010) beskriver handlar om
forsoken i Bismarckldnderna att minska valfriheten. Utvecklingen i Tyskland
beskrivs rora sig i riktning mot en minskad grad av valfrihet fér den enskilda
patienten och da framst gillande valfrihet betriffande specialistvard (Lisac
med flera, 2010).

Erfarenheterna fran andra linder som beskrivits, indikerar att valfriheten
betraktats som ett medel till att forbéttra upplevda problem med tillgéng-
ligheten i de ldnder som tidigare inte haft ndgon valfrihet. I linder med to-
talkostnadsproblem har i stillet en minskning av valfriheten ansetts som en
16sning pa problemet med totalkostnader. Valfrihet framstar dirmed bade
som en l6sning och ett problem som skall atgirdas. I vilken utstrickning sa
sker hanger samman med vilka problem som star framst pa dagordningen i
ldnderna.

Skolan

Inom skolan, precis som inom sjukvarden, skiljer sig férhallandena relativt
mycket at mellan ldnderna pa centrala punkter: graden av enhetlighet, hur
finansieringen sker och i vilken utstrickning det finns en valméjlighet fér for-
dldrarna (Hofman med flera, 2008). En annan skillnad 4r i vilken omfattning
det finns skolor som drivs av trossamfund. I vissa linder &r exempelvis ka-
tolska kyrkor vanligt forekommande som ett alternativ till andra skolor. Har
lyfts tva olika skolsystem fram som exempel: det hollindska och det engelska.

I Holland har férialdrarna alltid haft en valmagjlighet inom skolan (Teelken,
1999). Friskolor far startas om vissa kriterier uppfylls och friskolorna erhal-
ler offentliga medel pd samma villkor som offentliga skolor. Skolorna ir gratis
men det kan férekomma vissa icke-tvingande avgifter for kringaktiviteter.
Ingen far dock nekas tilltride pa grund av att de inte betalar fér kringakti-
viteterna. Utvecklingen har gatt mot en decentralisering, med skolor som ar
mer fristdende. Det har ocksa funnits en ambition att skolorna skall bli farre
och storre: mellan 1987 och 1995 minskade antalet skolor fran 1926 till 741
(Teelken, 1999). Nagon finansiering av resor till och fran skolan sker inte av
det offentliga.

I Holland har valfriheten och tvanget att vilja varit langtgdende sedan
1900-talets borjan. Fordldrar och elever maste vilja skola och nagot som lik-
nas upptagningsomrade finns inte. Ofta sker antagning efter anmélan, det vill
séga att den som anmails forst far tilltrade forst.

I Storbritannien finns inget enhetligt skolsystem utan det skiljer sig mellan
England, Wales och Nordirland. I samtliga regioner préglas systemet dock av
en langtgaende decentralisering till sa kallade “local education authorities”
(LEA). Det finns ocksa olika former som skolorna i England drivs under. Sa
kallade ”maintained schools” finansieras och drivs av LEA. Sedan finns det
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statligt finansierade ”grant-maintained schools” (GM) som har en hogre grad
av sjilvstandighet och alltsa inte finansieras eller kontrolleras av LEA. Ordi-
narie “maintained schools” kan genom ett omrostningsférfarande bland for-
dldrarna 6verga till att bli grant-maintained. Sedan finns det sa kallade *vo-
luntary schools” som finansieras av LEA men drivs av andra som exempelvis
kyrkan. Ut6ver det finns ocksa helt fristaende skolor, ”independent schools”
som finansieras i storre utstrickning privat, men dér det finns statliga finan-
sieringsprogram som vénder sig till duktiga men obemedlade elever.

De fristaende (independent) har olika antagningsprinciper men flera av
dem rekryterar pa grundval av betyg. Skolor kopplade till trossamfund kan
dock ocksa rekrytera pa grundval av religion. De fristaende skolorna kan ock-
sa ansOka om att fa bli grant-maintained. LEA finansierar resor till och fran
skolan med vissa restriktioner om val utgors av skolor i andra distrikt. Men
de maste finansiera resor till och fran GM-skolor #ven om de ligger utanfor
distriktet. Det var férst i borjan av 80-talet som valfriheten for elever och for-
dldrar borjade utvecklas och i slutet av1970-talet var det de konservativa som
drev fragorna om valfrihet. Men det dr férst under det senaste decenniet som
valfriheten verkligen utvecklats med alternativ som inte innebér en privat fi-
nansiering.

Beskrivningarna indikerar att den svenska skolmodellen utvecklats i rikt-
ning at den hollindska med relativt fri etablering och offentligt finansierade
skolor. Aven det engelska skolviisendet uppvisar en utveckling dir tendensen
ar i samma riktning. GM-skolorna innebér att bade de lokala offentliga sko-
lorna och de fristdende skolorna blir offentligt finansierade men ges en hog
grad av frihet. Idén med statligt finansierade GM-skolor kanske kunde vara
en inspirationskalla for utvecklingen av svensk skola, eftersom det finns ex-
empel pa férsok att skapa sa kallade “kommunala sjdlvstyrande skolor” som ir
mer fristdende 4n de kommunala —-men 4nda inte helt fristiende (Donatella
och Kastberg, 2009).

Omsorgen

Inom omsorgen finns det, liksom inom de ovan beskrivna omradena, relativt
olika system i Europa for produktion och finansiering. Bland de nordiska lan-
derna gar det att konstatera att de strukturella likheterna dr stérre dn med
manga andra ldnder i Europa. I Finland, Norge och Danmark har ocksa en
utveckling gatt mot mer valfrihet.

Danmark var 2003 tidigt ute med en lag som paminner om var LOV och som
innebar en introduktion av ett generellt kundvalssystem (Edebalk och Svens-
son, 2005). Tidigare var det frivilligt for kommunerna att inféra kundval och
det praktiserades i 17 av landets kommuner. Efter 2003 tkade antalet kom-
muner dar det tillimpades kundval i rask takt och en rad nya utforare tillkom.
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Det 4r kommunerna som faststéiller priserna som skall gélla for vissa tjanster.
Nagot som Danmark har gemensamt med ¢vriga nordiska linder dr att om-
sorgen till storsta delen dr behovsprovad och offentligt finansierad, &ven om
en viss del ibland betalas av brukarna. Dessutom &r det i regel for specifice-
rade tjanster och av auktoriserade utforare som beviljandet sker. Situationen
i Danmark paminner dirmed i mangt och mycket om den utveckling vi sett i
Sverige som ligger nagra ar efter Danmark. Nagra mer omfattande utvérde-
ringar av det danska systemet férefaller dock inte finnas.

Nagot som ar mindre vanligt i de nordiska linderna, men som aterfinns i
andra ldnder &r stod till dldre i form av kontantersattning. I vissa ldnder finns
system med vad som ibland benimns personlig budget, vilket innebir att er-
sdttning utgarikontant form (Svensson, 2010). Det dr sedan upp till vardtaga-
ren att sjdlvordna med den omsorg som beh6vs. Om den personliga budgeten
inte kringgiirdas av nagra regleringar paminner den om en ren kapitalfor-
stirkning. Osterrike och Italien dr exempel pa linder som tillimpar system
med kontantersittning, Holland har nyligen introducerat det och i England
har férsok gjorts. Denna utformning av stodet ger ett stort inflytande fér den
enskilde brukaren. I vissa fall finns en valmgjlighet mellan kontant ersittning
och service och da brukar kontantersittningen vara avsevirt mycket légre.
En av effekterna som noterats &r att systemen med personlig budget leder till
en hog grad av inflytande (Svensson, 2010, Rabiee med flera, 2009).

Theoblad med flera (2007) som studerat omsorgsverksamhet och valfrihet
menar att det mellan linder skiljer sig at pa grund av olika traditioner och
existerande sitt att leverera omsorg. Hon pekar pa att det finns tre olika lo-
giker som i olika utstréackning finns representerade i olika ldnder: vélfiards-,
familje- och marknadslogiken.

Nir exempelvis Sverige introducerar valfrihet och en marknadslogik, sa
sker det utifran en utgangspunkt dir verksamheten tidigare underordnats
en vilfiardslogik. Produktionen och tillhandahallandet har varit en integre-
rad del i det formella vilfardssamhéllet med staten och det offentliga som
en Overordnad instans. I andra lander som exempelvis Tyskland handlar det
snarare om att introducera valfrihet i en mer informell, familjeorienterad
kontext. Det tar sig bland annat uttryck i att utformningen av stédet anpassas
efter att det finns en tradition avatt tahand om de dldre inom familjen. Mark-
nadslogiken handlari stillet om en organisering av utbytesrelationer med in-
slag av konkurrens inom omsorgen. I de flesta linder férefaller utvecklingen
att gd mot en mer marknadsorienterad logik.
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Reflektion

De tre omraden som diskuteras visar, pa en 6vergripande niva, att linder
nirmar sig valfrihet och marknadsinspirerade modeller utifran den lokala
kontexten och de specifika forutsattningar som finns. Det gor att valfriheten
organiseras pa olika sitt och tar sig olika uttryck. Den 6vergripande trenden
ir mot mer valfrihet och endast fa exempel finns dér det finns ambitioner att
minska valfriheten. En annan iakttagelse ar att det 4r den offentliga finansie-
ringen som star i férgrunden. Privatisering av finansiering av vilfirdstjinster
forefaller inte vara aktuellt i ndgon stérre utstrickning.

Attvalfrihetsmodellerna ser olika ut kan gora att det gar att himta inspira-
tion fran andra linder. Men det gor ocksa att skillnaderna ar sa stora att det
ofta inte gar att importera” en 16sning rakt av.
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KAPITEL

Reflektioner, slutsatser
och utmaningar

I rapportens inledning redogjordes for ett antal motiv och argu-
ment som lyfts fram i argumentationen kring kundvalsmodeller.
Genomgangen av de effekter av kundvalsmodeller som noterats
visar att det dr svart att gora generaliseringar for offentlig verk-
samhet i stort. De specifika forutsittningarna i olika sektorer
skapar olika utmaningar, problem och modjligheter vid imple-
mentering av valfrihetsmodeller. En indikation pa detta &r att
det finns en Overvikt av forskning, inriktad pa specifika fragor
som avspeglar sektorernas specifika problematik. Inom skola
finns mycket forskning kring elevprestationer och segregation,
inom sjukvarden finns mer forskning som fokuserat pa problem
kopplade till kostnader. Inom dldreomsorgen forefaller den ve-
tenskapliga diskussionen mer priglas av fragor om de ildres
mojlighet och formaga att fungera som kunder.

1 detta kapitel lyfts nagra 6vergripande slutsatser fram. Forst sker en summe-
ring kring iakttagna effekter och dérefter lyfts vikten av att uppmérksamma
selektionsmekanismerna fram. Néra kopplat till selektionsmekanismerna ar
iakttagelser rorande tillimpningen som diskuteras i det paféljande avsnittet.
Slutsatserna avslutas med en reflektion 6ver nya roller och framforallt politi-
kernas fordndrade roll och den styrningssituation som uppstar.
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Kundvalets effekter

Granskas de effekter som iakttagits gar det att konstatera att vissa r mer up-
penbara och litt gar att sla fast. Introduktionen av kundval gor exempelvis
att det skapas en storre valmgjlighet mellan olika alternativ. Om reglerna ar
tillatande betréffande nyetableringar kan ocksa en tillstromning av nya alter-
nativa producenter forvintas, med en generell kapacitetsokning som f6ljd.
Utbudet kan ocksa forvintas bli mer varierat &ven om det hinger samman
med hur reglerna utformas kring de tjinster som omfattas av kundvalet.

Introduktionen av kundval 6kar ocksa den upplevda graden av inflytande.
Sarskilt tydligt har detta varit inom verksamheter som viander sig mot funk-
tionshindrade, vilka i studier visat sig uppleva en markant hogre grad av in-
flytande. Men &ven inom dldreomsorg och skola har studier visat att den upp-
levda graden av inflytande har stirkts.

En annan effekt som forefaller relativt vil fastslagen &r att valfrihetsmo-
dellerna leder till forbéttringar betraffande vissa kvalitetsaspekter som be-
motande, servicegrad och tillgdnglighet. Kortare kder och ett trevligare be-
motande dr saledes att vinta. Méatningar av kundnojdhet kan ocksa tas som
intakt for att kvaliteten forbittras.

Vad vi ddremot vet mindre om &r i vilken utstrdckning kvaliteten i sjélva
tjansten férbittrats, vilket till stor del beror pa att det ar svart att fanga i mét-
ningar. Inom skolan visar ett flertal studier att valfrihetsmodeller tenderar
att leda till segregation - samtidigt som det inte finns nagot stéd for att den
sammanlagda elevprestationen forbéttras, mer 4n mojligen marginellt. Hur
sjukvarden paverkas kvalitativt av valfrihet vet vi vildigt lite om. Nagra mer
overgripande uttalanden om hur kvaliteten paverkas later sig dirmed inte
goras.

Avslutningsvis gar det ocksa att peka pa noterade effekter gillande kostna-
der och produktivitet. Kundvalsmodellernas konstruktion med prestations-
finansiering skapar en risk for 6kade totalkostnader, vilket frimst noterats
inom hilso- och sjukvarden. Samtidigt som totalkostnaderna 6kar forefaller
ocksa produktiviteten att 6ka.

Det gar saledes att peka pa ett antal effekter. Fler studier behévs dock.
Inte minst giller det hur kvaliteten paverkas. De effekter som har noterats
ar emellertid i linje med vad som kan forvintas av de incitamentsstrukturer
som skapats.

Selektionsmekanismer

Takttagelsen att flera av de effekter som noterats ir i linje med den argu-
mentation som forts fram och den incitamentsstruktur som skapas, gor att
vikten av att granska selektionsmekanismerna lyfts fram. Det underliggande
antagandet dr att den kreativa forstorelseprocessen genom konkurrens skall
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stimulera utveckling och tvinga sdmre enheter till att dra sig ur marknaden.
Flera av de studier som lyfts fram i rapporter gér emellertid att det finns an-
ledning att reflektera 6ver hur mekanismerna egentligen fungerar.

Ett angeldget omrade dir det inte forefaller fungera optimalt 4r inom sko-
lans virld. Det indikeras av att det inte finns nagra tydliga bevis for att elev-
prestationerna férbittras och att segregationen dkar vid introduktionen av
kundval. Granskas selektionsmekanismerna i form av vad forildrar véljer,
visar svenska och internationella studier att det priméra kriteriet inte &r
elevprestationer utan beror pa andra faktorer: geografisk beldgenhet, social
sammansittning bland elever och trivsel. Om det 4r de virdena som premie-
ras, kan det inte heller forvintas att skolorna primért skall arbeta med att for-
béttra sig géllande elevprestationer.

En andra dimension i selektionsprocessen ir att daliga enheter inte fo-
refaller slas ut i ndgon stérre utstrickning. En vanlig effekt av inférandet av
kundval dr att det strommar till ett flertal nya alternativa producenter, men
att det inte motsvaras av nagon nedliggning i samma utstrickning. Tidigare
i rapporten framholls att det delvis kan bero pa att efterfragan ar tillréck-
ligt stor och att det darfor inte varit nédvindigt med nagon utslagning. En
annan forklaring dr emellertid att enheterna inte l4ggs ner pa grund av att
det &r politiskt impopulért. Oavsett anledning ar det problematiskt ur kon-
kurrenssynpunkt. I det férstndmna fallet borde fler producenter lockas till
kundvalsmarknaden for att skapa ett konkurrenstryck, medan det i det sist-
nimnda fallet dr de enheter som fungerar simst som borde ldggas ner. Det
finns emellertid en tredje forklaring och det handlar om att de enheter som
har mest att forlora dr de som anstrianger sig mest for att forbéttra sig, vilket
da skulle innebira att det faktum att fa enheter slas ut inte dr ett problem,
utan ett bevis for att konkurrensen har positiva effekter. De mindre populdra
enheterna som forlorar kunder forbéttrar sig sa att tillrackligt manga stan-
nar kvar och nedldggning undviks. Sammantaget vet vi emellertid for lite om
vad det ar for dynamik som styr utbudssituationen sett till kapacitet och antal
producenter.

Resonemangen visar att den kreativa forstorelseprocessen bygger pa me-
kanismer som i en kundvalssituation kan vara icke-optimala, eller i varje fall
leda till o6nskade effekter. Om kunderna viljer pa ett icke 6nskvirt sétt leder
det till att utbudet paverkas i en mindre positiv riktning. Befintlig forskning
indikerar emellertid endast att problemet finns, inte vad som kan eller bor
goras at det. Vad som hamnar i centrum &r hur reglering kan ske och pa vilket
sdtt kommuner och landsting som introducerar kundval kan styra situa-
tionen.
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St6d i valsituationen

De resonemang som utvecklats i rapporten visar inte bara att kunderna kan
?trigga” fel selektionsmekanismer, utan ocksa att kunderna kan vara i behov
av stod. Sociala resurser, utbildning och fysiska forutsittningar ér faktorer
som paverkar hur vil en person klarar av att gora aktiva val, informera sig
och gora sin rost hord. En annan faktor som paverkar ar komplexiteten i den
tjinst som valet ror. Det ar enklare att vilja fotvard dn specialistlikare. Fra-
gan som infinner sig ar hur stddet kan utvecklas och forbittras for dem som
ar simre rustade att vilja. Forutom att gynna den enskilde dr mer aktiva val
nagot som stimulerar marknaden.

Den aterkommande l6sningen som flera forskare pekar pa har varit mer
och béttre information. Mycket tyder emellertid pa att det inte récker, eller
kanske 6verhuvudtaget inte ar ritt svar. En forsta anledning &r att de som har
svarast att agera som aktiva kunder ocksa ar de som har svarast att ta till sig
information. Att ta fram hogkvalitativ information och utveckla beslutsstod
ar darfor inte den bésta 16sningen - och framforallt inte den enda 16sningen.
En borjan kanske dr som Winblad Spangberg med flera konstaterar (2009):
att faktiskt ta reda pa vad brukarna vill ha f6r information, vilket vi vet for
lite om.

Maojliga stodfunktioner i valsituationer som bistandsbedémare, likare och
syokonsulenter har enligt de fa studier vilka adresserar deras funktion en
otydlig roll i kundvalsmodellerna. Inte sillan ger de inget stod alls i valpro-
cessen, vilket kan motiveras med att de skall férhalla sig “konkurrensneutrala”
till olika alternativ. Fér den enskilde som har svart att vélja hjilper det emel-
lertid féga. Hur sadana stodfunktioner kan utvecklas och utformas och om
det krivs nya funktioner som komplement till de existerande dr fragor som
drrelevanta att utreda.

Sammantaget forefaller det dirmed viktigt att framover adressera fragan
om hur stod kan utvecklas till dem som av olika skil inte agerar som aktiva
kunder. Beaktas i sammanhanget bor att det finns olika grupper med olika
behov och att utveckling av stod som ar av olika karaktér och anpassade efter
olika behov formodligen behovs.

Mer vardag, mindre dramatik och repolitisering?

En annan, mer 6vergripande slutsats som kan dras kring introduktionen av
kundvalsmodeller handlar om vilken férmaga de tillskrivs. De refererade
studierna indikerar att det forefaller ha skett en forskjutning av den bild av
marknaden som finns eller den forméaga att 16sa problem som kundvalsmo-
deller forvintas ha. En parallell kan dras till olika bilder av marknaden som
antingen ett verktyg eller som ett mal i sig (Brunsson och Hégg, 1992). Uti-
fran perspektivet att marknaden &r ett mal i sig betraktas etablerandet av ut-
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bytesrelationer som det centrala och marknadens konsekvenser accepteras.
Betraktas i stillet marknaden som ett medel, maste en reglering ske som pa-
verkar de effekter marknaden har. Liknande resonemang har forts kring val-
frihetsmodeller som antingen kan betraktas som ett medel eller som ett mal
i sig (Norén, 2003). Ar perspektivet att valfrihet i sig 4r det viktiga, forskjuts
ansvaret for vad som produceras och vilka effekterna blir pa individerna och
deras utnyttjande avvalfriheten. Det innebér ocksa ett ansvarstagande for ne-
gativa konsekvenser. Enligt detta perspektiv far politiken en mer reducerad
roll. Betraktas valfrihet i stéllet som ett medel 6kar behovet av definitioner av
ambitionsnivaer och mal. Individernas aktiva val blir i en sadan situation en
drivkraft, men inte ett &ndamal i sig och politiken far en mer framtridande
roll - inte minst betriffande reglering.

Det &r tydligt att kundvalsmodeller av olika slag blivit mer accepterade,
vilket inte minst visar sig genom att en storre andel av de politiska partierna
sluter upp kring tanken om kundval. Men parallellt med den 6kade uppslut-
ningen kring kundvalsmodeller forefaller kundvalsmodellerna ocksa ha mist
sin status som en dunderkur, vilken 16ser de flesta problem som den offent-
liga serviceproduktionen brottas med. Denna instillning iakttogs i studier av
de tidigare fors6ken att introducera kundvalsmodeller (Rombach 1997, Kast-
berg 2002).

Det tydligaste omradet diar kundvalsmodellernas bristande férmaga for-
faller ha uppmirksammats ar kvaliteten. Enligt en mer renodlad marknads-
tanke gar det att forestilla sig att kundernas aktiva val skall pressa fram en
stindigt 6kad kvalitet, samtidigt som de leverantérer som uppvisar en under-
ordnad kvalitet skall slas ut. Fler studier som refererats i denna rapport indi-
kerar att tilltron till marknadens férméaga att ”leverera” en tillfredstillande
lagstaniva inte dr storre dn att det krivs utvecklade kvalitetsuppfoljnings-
rutiner som skall séikerstilla att de tjdnster som produceras haller en rimlig
kvalitetsniva.

Studier har ocksa visat att det finns utrymme att anpassa och utveckla
kundvalsmodeller pa ett siitt sa att olika ambitioner och mal kan forverkli-
gas. Anells (2009) studier av utformningen av olika valfrihetsmodeller inom
lanstingens primérvard utgoér exempel pa hur olika ambitioner och mal med
primérvarden avspeglas i hur kundvalsmodellerna konstruerats och hur kon-
struktionen kan bidra till en maluppfyllnad. Exempelvis forefaller modellen
som tillaimpas i Landstinget Halland stimulera till en mer utbyggd primér-
och 6ppenvard. Kastberg (2005) visar ocksa i sina studier av kundvalsmodel-
ler att olika sitt att utveckla modellerna gor att de far olika effekter.

En samlad, rimlig slutsats forefaller dirmed vara att kundvalsmodeller
- samtidigt som de “avpolitiserats” i bemérkelsen att de &r mindre politiskt
kontroversiella - fatt en mer instrumentell status och betraktas som en del i
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organiseringen av den offentliga sektorn. For debatten om politiken och den
offentliga sektorns domén i forhallande till marknaden, vicker det fragor i
fall utvecklingen ocksa kan ses som att marknadslogiken underordnas politi-
ken; snarare dn att vissa omraden som tidigare hort till politiken limnats 6ver
till marknaden (Akerstrém Andersen, 2000).

Ny styrningssituation for kommuner och landsting

En aspekt av introduktionen av kundval som berérs i liten utstrackning i be-
fintliga studier &r konsekvenserna av introduktionen av kundval fér den in-
terna styrningen inom kommuner och landsting. I diskussionen kring mer
overgripande systemeffekter konstaterades att det gick att skonja en utveck-
ling mot allt hogre grad av horisontell och vertikal funktionsindelning, med
bland annat skarpare grinser. Denna situation stéller emellertid krav pa ett
utvecklande av styrningen som dr anpassad efter situationen.

For att hantera den situation som uppstar, konfronteras politiker och
tjinstemin i kommunen med tva styrproblem som maste adresseras. Det ena
handlar om styrningen av egenregin. Kommuner och landsting méste dven
i framtiden ta ett ansvar for den egna produktionen. Detta styrproblem kan
beskrivas som ett som organisatérerna dven traditionellt stillts infor. De
andra styrproblemen kan emellertid dateras till ett senare datum och beskri-
vas som marknadsstyrning. Detta styrproblem handlar om hur kommunen
skall reglera den marknadssituation som kundvalsmodeller forutsitter.

Detta tudelade styruppdrag, eller styrproblematik, konfronterar alla som
introducerar kundvalsmodeller. Eftersom lagstiftningen inom flera omraden
gor att fragan inte lingre dgs av kommunerna sjilva, dr det ocksa en situation
som alla kommuner kan komma att konfronteras med och som alla lands-
ting i och med lagen om valfrihetssystem stéllts infor. Att kommunerna inte
ldngre sjilva rader 6ver situationen ar tydligt — inte minst genom férfarandet
rorande tillstandsprévningen av friskolor som vill starta. I de drendena far
kommuner yttra sig, men det dr Skolinspektionen som fattar beslut.

Hur denna situation tacklas och vad olika strategier far fér konsekvenser
vet vi relativt lite om. Det gér att konstatera att vissa kommuner, bland dem
som forst introducerade kundval, har den interna styrningen utvecklat en
hog grad av distans mellan “centrala” tjinstemén och produktionsansvariga
och enhetschefer (Kastberg 2005, Kastberg 2009). Ambitionen har varit att
skapa forutsittningar och villkor fér egenregin som &r lika dem som privata
foretag verkar under. Komponenter i denna styrning ar langtgaende presta-
tionsfinansiering och resultatansvar med ett tydlig ansvarsutkriavande av
egenregins tjinster.

Betriffande marknadsstyrning finns det emellertid én firre exempel pa
hur styrningen kan och bor utvecklas. Eftersom ambitionen att styra kund-
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valsmodeller tidigare forefaller ha saknats (vilket diskuterades ovan) finns
ocksa begrinsade erfarenheter att ta del av. Ett alternativ ir att viinda sig till
marknadsteorier dir centrala komponenter i styrandet aven marknad ar de-
finitionen av produkten, informationen som producenter och konsumenter
har och regler fér vem som far betrdda marknaden och fér vad som kan leda
till ett uteslutande (Kastberg 2005). Kort och gott handlar det om att ta till
de medel som finns for att strukturera utbytet pa sitt som ger upphov till
onskade effekter. For kommunen finns olika medel att tillga som certifiering,
krav pa kvalitetsredovisning och aktiviteter kopplade till informationssitua-
tionen. Men det kan ocksa handla, som ovan beskrivits, om att gora kunderna
battre rustade och stddja dem som &r i behov av det. Att det finns ett lokalt
utrymme att “styra” marknaden indikerar erfarenheterna fran Sollentuna
(Kastberg 2009) dir kommunen inom skolan slagit fast mal som gillde inte
bara kommunens egenregi, utan dven skolan som helhet i kommunen. Malen
var utformade som de mal politikerna ville uppna med utbildningen i kom-
munen.

Aven om vi inte vet s& mycket om denna nya styrsituation och vad den
innebir for politikers utrymme att utéva politik, eller vad det innebir for
forvaltningarnas interna arbete, gar det att konstatera att det &r en situation
som kommuner och landsting inte kan undvika utan maste acceptera. Mer
forskning kring hur denna tudelade styrsituation hanteras i praktiken kréavs
darfor.

Avslutningsvis

Den genomgang av befintliga studier som gjorts, indikerar att kundvalsmo-
deller 16ser vissa problem och far effekter som ir i linje med vissa av de ar-
gument som fors fram. Argument som att kundval stirker inflytande och gor
verksamheten mer orienterad mot brukarna forefaller stimma. Men samti-
digt gar det att peka pa andra effekter och andra argument som inte uppfylls
i samma utstrickning. Att kundvalsmodeller skulle motverka segregation
inom skolan vinner inget stod i den forskning som finns. Tvirtom pekar de
flesta studierna pa att segregationen okar. Vissa motargument vinner inte
heller nagot stod. Det gar exempelvis inte att utifran gjorda studier peka pa
att det forekommer nagot “russinplockande” fran producenternas sida i be-
maérkelsen att vissa brukare véljs bort och betraktas som icke l6nsamma.

En sak som flera studier indikerar &r att vilka effekter som uppstar och
vilka som uteblir i stor utstrickning hinger samman med hur reglerna for
kundvalet utformas. Huruvida positiva eller negativa effekter uppstar hiinger
dirmed samman med hur styrningen av kundvalet utformas. Den relativt
schematiska idén om kundval och den konkurrens som skapas skall dirmed
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inte forvixlas med de anstringningar som kravs i praktiken. Det krévs ett ak-
tivt reglerande och att det finns ett utrymme f6r politiken att anvéinda kund-
valsmodeller som ett redskap for att férverkliga mal och ambitioner. Det har
ocksa framgatt ovan att under de senaste aren forefaller synen pa kundvals-
modeller som ett mal i sig ha ersatts med en syn pa kundval som ett medel.
Det har ocksa framgatt att det behdvs mer forskning pa en rad olika omraden
som kan bidra till att 6ka forstaelsen for kundvalsmodellernas mojligheter
och begrinsningar.
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Sammanfattning

Valfrihetsreformer av olika slag har genomf6rts under de senaste tva decen-
nierna med en intensifiering under de senaste aren. Valfrihetssystem gar
under olika bendmningar som peng-, check- eller vouchersystem eller kund-
valsmodell. Inom vérden talas det ofta om vardval. Aven om namnen skiljer
sig at handlar det om samma grundidé.

Syftet med foreliggande rapport ér att belysa kunskapsliget betréiffande
kundvalsmodeller. Vad far de for effekter och hur gar det till i praktiken nér
valfrihet introduceras? Blir det béttre, och om sa ér fallet, sker det pa bekost-
nad av att nagot annat som blir simre? Motsvarar modellerna i praktiken de
forhoppningar som stélldes pa dem vid inférandet?

Ett antal olika teman behandlas i rapporten. Ett férsta tema handlar om
hur kundvalsmodeller beskrivits i litteraturen och vilka dimensioner begrep-
pet tilldelats idémaissigt och i praktiken. Ett andra tema &r en granskning av
vilka argument som forts fram i litteraturen. Ett flertal argument f6r kund-
valsmodeller som fors fram gar att knyta till idéer om hur demokratin bor
fungera. Det handlar om ett minskat inflytande for férvaltningen och ett 6kat
inflytande fér brukarna, medan politikerna skall fa en tydligare uppgift. Bru-
karnas stillning skall inte bara kdnnetecknas av mer inflytande, utan det f6-
rekommer ocksa en argumentation som bottnar i tankar om medborgarnas
riattigheter. Andra argument handlar om att valfrihet skall stirka den offent-
liga sektorns yttre och inre effektivitet. Fler argument for och emot diskute-
ras ocksa mer ingaende.

Ett annat tema som behandlas ir vilka forutsattningar som krévs for att
valfrihet skall kunna etableras och kundvalet fungera. Centrala komponenter
ikundvalsmodellen dr aktiva kunder, informationsutbud, utbudssituationen,
resursallokeringen samt hur regleringen sker. Oversikten av vad vi vet betrif-
fande dessa dimensioner i organiserandet av kundval, indikerar att det ofta
krivs aktiva atgirder for att den organiserade valfriheten skall ske pa ett sitt
som ir i enlighet med intentionerna vid inférandet av kundval.
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Ett tema som diskuteras ar vilka effekter introduktionen av kundval har
haft. Det gar bland annat att konstatera att en del effekter forefaller relativt
vil belagda — men ocksa att befintliga studier inte fullt ut svarar pa om efter-
fragade effekter faktiskt genereras. En effekt som forefaller vil belagd &r att
valfrihet spir pa segregationen inom skolan. En annan effekt ir att tillging-
lighet, bemdétande och kundnéjdhet forefaller stidrkas. Mycket tyder ocksa pa
att produktiviteten stimuleras. Men hur kvaliteten paverkas vet vi inte sér-
skilt mycket om.

Avslutningsvis presenteras nagra mer évergripande slutsatser och ange-
ldgna omraden for fortsatt forskning lyfts fram. Bland annat diskuteras och
problematiseras de selektionsmekanismer som kundvalet genererar. Det
finns exempelvis en risk for att valfriheten leder till att producenter inte pre-
mieras for rétt saker. En annan slutsats handlar om att vi vet for lite om hur
stod kan utvecklas for att underlitta och stimulera aktiva val. Det utvecklas
ocksa ett resonemang kring att kundvalsmodellerna i stérre utstrickning
borjar betraktas som medel f6r att uppna politiska mal. Detta kan kontraste-
ras mot tidigare, da kundvalsmodeller tenderade att betraktas som ett mal i
sig eftersom modellerna ansags 16sa det mesta utan inblandning av politiker.
Det konstateras ocksa att kundvalsmodeller skapar nya utmaningar betrif-
fande styrning for kommuner och landsting.
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