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Intradesbarridrer pa offentliga marknader

LARS NOREN

Abstract

| det hér kapitlet argumenterar jag for att offentliga marknader generellt sett har
héga intradesbarridrer for de utférare som vill komma in pd de hér marknaderna.
Barridrerna satts upp av politiker och tj@nstemdan som séger sig vilja ha kontroll dver
kvaliteten p& den service som distribueras. Hoga barridrer satts upp ddr servicen ar
svar att definiera, vilkket exempelvis gdller fér marknaderna fér utbildning och social
omsorg. Slutsatsen &r att det finns tva typer av barridrer. En ér framst kopplad fill
kundvalsmarknader och handlar om kostnader for cerfifiering. Den andra ar knuten
fill bestallarmarknader och handlar om transaktfionskostnader knutna till upphand-
lingar. BarriGrerna innebdr problem beroende pd att utférare med smd& administra-
tiva resurser kan ha svért att komma in p& marknaden och hévda sig i relation till
stérre konkurrenter. Problemet torde vara reellt fér manga anstélida som funderar
pd att bli féretagare pd offentliga marknader. Det kan darfér vara viktigt for politiker
och tj@nstemdan att férséka balansera behovet av aft ha kontroll ver kvaliteten och
forsoken att formé anstallda att bli féretagare.

Inledning

Under 1990-talet borjade politikerna anvinda sig av marknader for att styra pro-
duktionen av offentligt finansierad kirnservice inom utbildning, omsorg och
sjukvard. Politikerna sag marknaden som ett verktyg som gjorde det mojligt att
uppna politiska mal som effektivitet och valfrihet (Savas 1987; Donahue 1992;
von Otter & Tengvald 1992; Naschhold 1996). I marknaden sig politikerna en
mojlighet att inkorporera nya erfarenheter sasom exempelvis entreprenorskap i
den offentliga sektorn. Politikerna menade att entreprendrer skulle kunna forse
marknaden med kunskap och metoder for att sinka kostnader och fora fram nya
servicekoncept. Konkurrens var den végledande principen och de entreprendrer
som forvintades konkurrera rekryterades huvudsakligen via tva viagar. Den forsta
var att de anstéllda inom offentlig verksamhet uppmanades att bli entreprenorer
(Sundin 2000). Den andra var att entreprenorer fran frivilligsektorn och den pri-
vata sektorn inbjods att konkurrera med den egna kommunala verksamheten (Le
Grand & Bartlett 1993). Entreprendrerna forvintades reformera den offentligt
finansierade produktionen av service sa att den blev effektivare och béttre anpas-
sad till medborgarnas behov. En vanlig restriktion vid konstruktionen av offent-
liga marknader dr att intriddet av nya utforare begrinsas (Propper 1993). For att
hélla uppe kvaliteten och skydda medborgarna forvéntas politikerna pa olika sétt



specificera den service som bjuds ut pa marknaderna. Problemet ir att specifice-
ring av servicens kvalitet tenderar att skapa hoga administrativa kostnader for de
producenter som vill in pa marknaden. Dessa kostnader kan skapa barridrer for
intrdde. Vissa av bidragen i1 den hir antologin handlar om hur anstillda blir fore-
tagare och trider in pa nya marknader (t.ex. Rapp; Sitre Ahlander; Westerberg).
Min erfarenhet fran de marknader inom offentlig kiarnservice som jag har studerat
ar dock att fa anstillda startar nya foretag. Jag ska komma tillbaka till det forhal-
landet 1 kapitlets slutsatser. Det allméinna problem som jag kommer att diskutera i
kapitlet ror fragan om och i sa fall hur politiker och tjanstemén kompromissar
mellan kravet pa att sitta upp barridrer och den uttalade viljan att bjuda in entre-
prenorer att konkurrera pa marknaden.

Inom ekonomisk teori anses barridrer for intrdde vara problematiska eftersom
de tenderar att minska konkurrensen (White 1981; Fligstein 1990). Intrides-
barridrer varierar mellan marknader och de skapas framforallt av producenter
som vill skydda sig fran konkurrens (Porter 1983; 1985). Den typen av barridrer
ar sikert relevanta dven pa offentliga marknader. Vad giller den offentliga pro-
duktionen av service finns ocksa en annan typ av intridesbarridr som &r viktig.
Politikerna forsoker reglera intriadet beroende pa att de har det 6vergripande an-
svaret for den service som produceras (Propper 1993). De forskare som studerar
offentliga marknader brukar hdvda att de alla dr unika beroende pa historiska och
institutionella forhallanden (Bartlett m.fl. 1994; Ferlie m.fl. 1996). Den institu-
tionella ordningen sasom befintliga rutiner och procedurer (March & Olsen 1989)
kan anvindas for att konstruera barridrer. Callon (1998a) hiavdade att marknader
skapas av aktorer som tar sin utgangspunkt i ekonomisk teori. Det jag vill gora i
avsnittet dr att folja de aktorer som anvinder sig av ekonomisk teori for att kon-
struera marknader och diskutera deras agerande i forhallande till idén om barrii-
rer.

I det hér kapitlet kommer jag att argumentera for att offentliga marknader med
fokus pa offentlig kédrnservice generellt sett har hoga barriérer for de utférare som
vill komma in pa marknaderna. I nésta avsnitt kommer jag att presentera teorier
om marknaden. I de tvd foljande avsnitten kommer fokus att ligga pa hur
intradesbarridrer konstrueras dels i den nationella lagstiftningen, dels pa kommu-
nala marknadsplatser. I avsnittet darefter jamfor jag intrddesbarridrer pa olika
marknader. I det avslutande avsnittet drar jag slutsatsen att intridesbarridrerna dr
mojliga att paverka men att medvetenheten om dessa barridrer bland marknadens
designers dr begransad. Studien har nagra avgriansningar. En dr att jag inte avser
att diskutera hur producenter pa offentliga marknader forsoker sitta upp barridrer
for att forsoka skydda sig sjdlva for konkurrens. En annan ir att jag enbart stude-
rar marknaden dédr samhillet finansierar servicen via skatten. Studien &dr baserad
pa intervjuer med representanter for 25 utforare samt med 14 tjansteman som 4r
delaktiga 1 designen av marknaderna. De aktuella marknaderna finns 1 Goteborgs
kommun.
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Teorier om marknaden

Ett centralt tema i studier av barridrer for intrade 4r alltsa att producenter forsoker
skapa sadana for att skydda sig fran konkurrens. Porter (1983; 1985) beskriver
t.ex. hur producenter forsoker anvinda sig av processvolym, teknologier, patent
och varumérken for att stinga ute konkurrenter. Det &r sdkert sa att producenter
forsoker skapa barridrer dven pa offentliga marknader men det dr uppenbart att
staten ocksa bidrar till att bygga barridrer. Inom den offentliga sektorn blir mark-
naden ett sitt att reglera forhallandet mellan stat och medborgare och inte enbart
en mekanism fOr prissittning som inom ekonomisk teori (Brunsson & Higg
1992). Det dr politikerna som representerar staten och som har det yttersta ansva-
ret for hur skattebetalarnas pengar anvinds och for att den service som erbjuds
fungerar. Ansvaret gor att politikerna tenderar att forsoka reglera kvaliteten pa
servicen (Challis m.fl. 1994; Propper 1993). Challis m.fl. menade att politikerna i
huvudsak anvinder tva verktyg for att reglera servicens kvalitet pa offentliga
marknader och dessa dr — kontrakt och certifiering. Barridrer for intrdde dr dirfor
en konsekvens av statens stravan efter att kontrollera servicens kvalitet pa den
offentliga marknaden.

Callon (1998a) menade att marknader konstrueras av aktorer som Oversitter
ekonomisk teori till olika arrangemang pa en marknadsplats. Oversittning 4r en
komplex process (Czarniawska & Joerges 1996) didr Oversittarna maste anpassa
teorin till den verklighet dir marknaden skall byggas. Vad giller den offentliga
marknaden finns en rad restriktioner for en sadan Oversittning. Det beror pa att
de dr inbaddade in sin historiska och institutionella kontext (Bartlett m.fl. 1994,
Ferlie m.fl. 1996). Innan 1990-talet ndar marknaderna introducerades skedde pro-
duktionen och distributionen av service inom ramen for en politiskt styrd byra-
krati. Inom den byrakratin fanns regler som var dmnade att styra servicens kvali-
tet och dessa regler var ocksa potentiellt anvindbara for att styra kvaliteten pa
servicen pa marknaden. Challis m.fl. argumenterade for att certifiering innebar att
tillampa ett antal regler for att vélja ut producenter som skall fa tillatelse att
komma in pa marknaden.

Nir politiker dr med och konstruerar marknader forvéntas de forsvara det som
brukar betecknas allménintresset. Det finns tva aspekter av allménintresset som ar
av betydelse i detta kapitel. En sadan &r att politikerna anser sig behdva forsvara
intressen som dr gemensamma for hela samhillet. Ett exempel kan vara att
skollagens portalparagraf anger att alla har rétt till en likvirdig utbildning oavsett
var 1 landet man bor. En tolkning av den paragrafen baserad i ekonomisk teori dr
att politikerna vill undvika framtida kostnader som orsakas av aktorernas kalkyler
pa marknaden (Callon 1998b). En elevs kalkylerade skolval kan, exempelvis,
indirekt bidra till segregation. Ett problem med en sadan kalkyl &r att samhéllet
pa langre sikt kan fa kostnader kopplade till daligt utbildade medborgare. En
annan aspekt av allménintresset dr att politikerna kan ha ett intresse av att skydda
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medborgaren som enskild anvindare av servicen t.ex. fran dalig behandling. Pa
offentliga marknader finns ofta ett informationsodvertag till producenternas fordel.
Politikerna antas med andra ord ha ett dvergripande ansvar infér medborgarna
vad géller service som finansieras med skattebetalarnas pengar.

Politikerna kan anvénda certifiering for att styra servicens kvalitet. Certifiering
kan ses som ett sitt att foreskriva ett visst beteende, en viss formell struktur eller
ett visst resultat av en verksamhet. Scott (1998) menade att de som vill utviardera
offentliga organisationer har tre mojligheter att goéra det. De kan utvirdera
resultat, aktiviteter eller personalens kapacitet. Jag koncentrerar mig pa de tva
senaste 1 det hir kapitlet. Personalens kapacitet handlar om organisationens
potential for att utfora en viss uppgift medan aktiviteterna handlar om vad som
kvantitativt och kvalitativt utfors i organisationen. Certifiering handlar om att pa
olika sitt specificera personalens kapacitet och de aktiviteter som skall utforas i
organisationen. Det kan dock vara problematiskt att genomfora en sadan certifie-
ring. Lipsky (1980) menade att tjdnsteméinnen inom offentlig férvaltning arbetade
med att omvandla politiska malséttningar till insatser for medborgarna men att de
hade en hog grad av frihet att hantera den uppgiften. Pa ett liknande sétt menade
Meyer & Rowan (1978) att ldrare hade en hog grad av autonomi 1 sitt arbete. Det
ar darfor mojligt att tinka sig att certifiering dr kopplad till reglering av persona-
lens kompetens snarare dn till aktiviteterna. Den beskrivning som Lipsky respek-
tive Meyer & Rowan gor ir relevant framst for social service men knappast vad
géller utbildning 1 Sverige. Lindensjo & Lundgren (2000) hidvdade att det finns
en lang tradition i Sverige att detaljreglera utbildning. Aven om detaljregleringen
har minskat sa definieras t.ex. kursplanerna for grund- och gymnasieskola fortfa-
rande i skollagen. Som March & Olsen (1989) papekar &r rutiner i organisationer
institutionaliserade och didrmed tdmligen stabila. Vi kan dérfor anta att de rutiner
som finns for att pa olika sitt reglera den service som skall produceras pa mark-
naden blir viktiga vid 6versittningen av marknadens teori. Certifiering kan ocksa
ses som ett problem beroende pa att den kan hindra utforare fran att hitta nya och
innovativa 16sningar (Donahue 1992). Certifieringen kan ocksa resa barridrer for
intride pa marknaden (Propper 1993), eftersom den tenderar att generera admi-
nistrativa kostnader som maste tickas av producenterna.

Politikerna kan ocksa utnyttja transaktionen eller kontraktet som ett medel for
att kontrollera servicens kvalitet (Challis m.fl. 1994). Med utgangspunkt fran
teorin om governmentality (Dean 1999) argumenterade Rose (1993) for att intro-
duktionen av marknader kan ses som ett led 1 en neo-liberal styrform. Politikerna
anvinder kunden for att styra utférarens produktion (Du Gay & Salaman 1992).
Kunden (bestillaren eller medborgaren 1 egenskap av konsument) forvéntas ut-
virdera utforaren innan de skriver kontrakt. I det hir sammanhanget blir virde-
ring av resultat viktiga (Scott 1998). Kunden forvéntas utvirdera producentens
tidigare prestationer och potential for att utfora framtida prestationer. Den service
det giller dr dock i allmdnhet svar att specificera (Propper 1993). Det innebir att
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det, som i ekonomisk teori kallas kostnader for transaktioner (Coase 1937; Willi-
amson 1975), blir hoga. Hoga kostnader for transaktioner kan 1 sin tur leda till
administrativa kostnader for producenterna och ddarmed barridrer for intrdde pa
marknaden.

Oversittningen av marknadens teori p& nationell niva

I Sverige forknippas marknader i allmidnhet med politiska mal som okad effekti-
vitet och valfrihet. Marknaden &r tinkt att ersitta den byrakrati som traditionellt
har anvints for att distribuera service som utbildning. I byrakratin var det politi-
ker och tjanstemin som tog beslut om vilken service som skulle produceras och
hur den skulle distribueras. Ndr marknaden introducerades forvintades medbor-
garna fa ett storre inflytande 6ver produktionen och distributionen av servicen.
Produktionen av service forvintades styras av medborgarens val och utférarna
forvintades anpassa servicens innehall till medborgarnas behov. I det hér kapitlet
fokuseras valfrihet som ett viktigt politiskt mal.

Det finns tva huvudsakliga oversittningar av marknadens teori i den svenska
offentliga sektorn och de dr — bestidllarmodellen och kundvalsmodellen (Norén
2003). Bestidllarmodellen har sitt ursprung 1 EU-lagstiftningen som kom att dver-
séttas till — Lagen om offentlig upphandling (LOU) (SFS 1992:1528). Modellen
anvénds flitigt for att infora marknader inom social service och vuxenutbildning.
Kundvalsmodellen har sitt ursprung 1 USA (Norén 2003). Rose och Milton
Friedman (1980) har under flera decennier propagerat for en kundvalsmodell som
ar baserad pa en skolpeng. Kundvalsmodellen Gversattes till svensk lagstiftning i
borjan av 1990-talet. Modellen &r obligatorisk inom grund- och gymnasieskolan
samt inom personlig assistans for funktionshindrade. Den anvénds ocksa inom
vissa kommuner inom social omsorg och inom vuxenutbildning. Det finns flera
centrala skillnader mellan de tva modellerna men jag vill framforallt peka pa en
skillnad som ir viktig i det hdr kapitlet. Pa bestidllarmarknaden ligger fokus pa
bestillaren som antas representera medborgarna nir service upphandlas fran utfo-
rarna. I kundvalsmodellen forses medborgaren med en peng och antas agera som
en konsument pa marknaden. Certifiering dr den centrala intriddesbarridren pa
kundvalsmarknaden medan transaktionskostnaden &dr den dominerande barridren
pa bestéllarmarknaden.

Intradesbarridrer pa kundvalsmarknader

Marknaden for personlig assistans etablerades ar 1994 efter det att riksdagen
hade beslutat om en ny lag for funktionshindrade — Lagen om stéd och service for
vissa funktionshindrade. En av lagens paragrafer stipulerade att vissa funktions-
hindrade hade ritt till personlig assistans. Med basis 1 lagen konstruerades en
kundvalsmarknad dér den funktionshindrade kunde anvidnda en peng for att an-
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stdlla sina egna assistenter eller att kopa assistans fran kommunen eller andra
producenter. Syftet var att personer med funktionshinder skulle kunna leva ett liv
som var sa likt andra medborgares liv som mojligt. Paragrafen om personlig assi-
stans Ooppnade upp en marknad fOr servicen personlig assistans, som var en ny
foreteelse i Sverige vid den hir tiden. Fran 1994 och framat etablerade sig ett an-
tal utforare pa marknaden och manga av dessa var helt nya verksamheter. Det var
dock endast i ett fall 1 Géteborg, som jag kénner till, dir en fore detta anstilld
inom offentlig forvaltning startade ett nytt foretag. Det fanns ocksa en mix av
privata foretag och organisationer fran den frivilliga sektorn pa marknaden. Den
senare typen av organisation hade ofta nédra kontakter till handikapprorelsen. Man
kan hivda att det var de funktionshindrade sjédlva som till stor del startade organi-
sationer och foretag som verkade pa den marknaden. I slutet av 1990-talet hade
kommunens utforare ca 60 procent av marknaden och de fristaende producen-
terna 40 procent inom Go6teborgs kommun.

Pa marknaden for personlig assistans var barridrerna for intride laga. Staten
hade inte nagot system for certifiering av nya producenter som ville in pa mark-
naden. Den enda typ av kontrakt som existerade pa marknaden var mellan den
funktionshindrade och producenten. Myndigheterna sag dock ibland avsaknaden
av certifiering som problematisk. Foretridare for myndigheterna menade att de
hade ansvar for servicens utforande men att de hade mycket begrinsad insyn 1 hur
servicen utfordes. Det var dock problematiskt for myndigheterna att sétta upp
system for certifiering pa den aktuella marknaden och ett skl till det var att ser-
vicen var ny. Personlig assistans hade aldrig blivit definierad som service, och
assistansen forvintades utformas 1 relationen mellan den funktionshindrade och
assistenterna. Det var ocksd svart att definiera vilken kompetens assistenterna
skulle ha. De personliga assistenterna representerade en ny grupp anstéllda 1
Sverige. Ett annat problem var att certifiering i allménhet brukade foljas av in-
spektion. Den personliga assistansen producerades dock hemma hos den funk-
tionshindrade och myndigheten kunde knappast begira att inspektera nagons
hem. Vissa funktionshindrade var ocksa starkt kritiska till myndigheternas sitt att
organisera deras omsorg och ville helst halla sig utanfér myndigheternas kontroll.
Ett tredje problem var att ansvaret for certifiering och inspektion delades mellan
olika myndigheter. Det forefaller rimligt att anta att barridrerna for intrdde kom-
mer att forbli laga pa den har marknaden.

Grundskole- och gymnasiemarknaderna skapades ar 1992 respektive 1994.
Villkoren for de nya marknaderna specificerades i tillagg till skollagen fran 1985.
Introduktionen av marknader innebar att eleverna forseddes med en skolpeng och
direfter forvintades vilja skola. En marknad for skolor utvecklades snabbt framst
i de storre orterna i Sverige under 1990-talet. Ett stort antal producenter fran den
privata sektorn och frivilligsektorn etablerade sig pa marknaderna. I slutet av
1990-talet hade kommunala utforare ca 90 procent av grundskole- och 80 procent

56



av gymnasiemarknaderna. Ingen av de tio fristaende skolor som jag har besokt
hade startats av fore detta anstéllda 1 kommunen.

Bada skolmarknaderna hade vil utvecklade barridrer for intrdde i form av
system for certifiering. Certifieringen baserades pa skollagen som innehaller en
rad specifikationer om vilka aktiviteter som skall utfoéras i1 skolan och vilken typ
av personal som skall anvindas. Overgripande kursplaner definieras i relation till
skollagen, skolorna forvintas rekrytera behoriga lirare och skolledaren skall ha
en bakgrund som ldrare. Skolverket har ansvar for bade certifiering och inspek-
tion av skolor. I slutet av 1990-talet forekom dock forsok med att minska graden
av reglering av kursplanen. Vissa skolor fick tillstand att utveckla sina egna kurs-
planer.

Intradesbarridrer pa bestidllarmarknader

I Sverige ir bestillarmarknader konstruerade med utgdngspunkt fran LOU. Poli-
tiker och tjanstemin 1 svenska kommuner dr skyldiga att folja lagen nédr de gor
inkoOp fran leverantorer som inte d4gs av kommunen. Lagen gar ocksa att anvinda
for att konkurrensutsitta den egna verksamheten. I lagen foreskrivs ett antal ruti-
ner som de tjanstemén som dr ansvariga for inkop maste folja vid upphandling av
varor och tjanster. I det hér avsnittet skall jag mycket kort presentera tva bestil-
larmarknader i Goteborg. Den ena handlar om vuxenutbildning och den andra om
social service.

Marknaden for vuxenutbildning konstruerades i slutet av 1990-talet. Politiker i
Goteborgs kommun ville bjuda in fristaende leverantorer av vuxenutbildning att
konkurrera med den egna kommunala vuxenutbildningen (Komvux). Komvux
hade fram till att den nya marknaden skapades praktiskt taget monopol pa
vuxenutbildning i kommunen. Politikerna organiserade i slutet av ar 1990 en
bestillarenhet som fick till uppgift att skapa en marknad for vuxenutbildning. Be-
stdllarna bjod in privata och ideella utforare att konkurrera med Komvux. Resul-
tatet blev att bestéllarenheten skrev kontrakt med 16 olika leverantorer av utbild-
ning som alla skulle leverera service med olika inriktning. Sjédlva upphandlingen
karaktiriserades av att bestidllaren undvek att definiera den service som skulle
upphandlas. Istillet gjorde de en 6vergripande beskrivning av de malgrupper som
man ville skulle fa utbildning. Malséttningen var att dessa malgrupper via utbild-
ningen skulle fa arbete. Utforarna fick skriva omfattande rapporter dér de fick ut-
veckla en egen beskrivning av den malgrupp de tdnkte vinda sig till, hur de
tankte behandla malgruppen, vilken typ av personal de tinkte anvinda sig av och
hur kvalitetssikringen skulle ga till. Efter en rad komplicerade utvirderingar av
anbuden skrevs kontrakt med leverantdrerna.

Under 1990-talet skapades en rad marknader for social omsorg inom Gote-
borgs kommun. Politikerna hade olika motiv for att skapa dessa marknader. Pa
vissa marknader valde politikerna att enbart tillampa upphandlingen gentemot fri-
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staende producenter. P4 andra marknader inkluderade de ocksa de egna produ-
centerna i upphandlingen. Arbetet med inkop var likartat jamfort med marknaden
for vuxenutbildning. Inkdparna undvek att specificera servicen. Istéllet beskrev
de oversiktligt grupper av medborgare som behdvde assistans. Utforarna ombads
sedan beskriva den malgrupp de ville rikta sig mot, vilken personal de tdnkte an-
vinda sig av och hur de skulle sidkra kvaliteten. Det fanns dock en viktig skillnad
jamfort med marknaden for vuxenutbildning. I egenskap av statlig myndighet
hade Linsstyrelsen i uppgift att certifiera alla fristaende producenter innan de
kunde komma ifraga for att komma in pa marknaderna. Det fanns dock undantag
och ett var producenterna av personlig assistans som inte maste ansoka om certi-
fiering hos Linsstyrelsen. Efter det att utforarnas anbud hade utvirderats skrevs
kontrakt med ett urval utforare. I kontrakten fanns stipulerat att utforarna skulle
folja alla relevanta paragrafer i lagstiftningen.

Konstruktionen av barridrer for intriade hade stora likheter i de bada typerna av
bestéllarmarknader. De fanns huvudsakligen tva problem som aktorerna pa mark-
naderna berittade om. Bade bestillare och utforare menade att kostnaderna for
transaktionerna var hoga. Det var svart for bestillare och utforare att komma fram
till ett pris for servicen. Svarigheterna med prissittning hade att gora med proble-
men att definiera servicen. Utférarna hade hoga administrativa kostnader for att
specificera malgrupp, for hur de skulle behandla sin malgrupp, for att beskriva
personalstruktur och system for kvalitetssdkring. Det var svart for sma fristaende
leverantorer att mobilisera de resurser som behdvdes for detta. Det andra proble-
met hade att gora med det institutionaliserade system som fanns for att reglera
servicen. Nar inkoparna fick svarighet med att definiera servicen anvinde de sig
istillet av institutionaliserade regler definierade 1 lagstiftning och av professioner.
Dessa procedurer var likartade jamfort med certifiering pa kundvalsmarknader.
Bestillarna kriavde att utforarna skulle folja ett stort antal regler. Utférarna be-
klagade sig dels for de administrativa kostnaderna, men ocksa for att de inte hade
full frihet att hitta nya kostnadseffektiva vigar for att utforma servicen. De
manga reglerna bidrog dock till att bestdllarna kunde undvika rattsprocesser i
samband med upphandlingen.

En jamforelse mellan olika typer av barridrer

Jag kommer att gora tva olika typer av jamforelser i det hir avsnittet. Den ena dr
en jimforelse mellan barridrer for intrdde pa kundvals respektive bestidllarmark-
nader. Den andra dr jamforelser mellan olika kundvalsmarknader avseende barri-
arer.
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Barriirer pa bestillar- och kundvalsmarknader

Det fanns kostnader for certifiering bade pa bestillar- och kundvalsmarknaderna.
Dessa kostnader hade en koppling till politikernas sitt att definiera allménintres-
set. Det fanns ett stort antal institutionaliserade regler som utforarna forvintades
folja. Dessa regler gillde bade for vilken typ av personal som utforarna forvénta-
des anvinda sig av och for vilka aktiviteter som utfordes. Reglerna anvindes
dock pa olika sitt pa kundvals- respektive bestdllarmarknader. Reglerna blev ak-
tuella nir fragan uppkom om utférarna skulle sldppas in pd marknaderna, men
ocksa vid inspektion av utforarnas agerande. Certifiering dr en ganska omfattande
process pa bada typerna av marknader. Utforarna maste presentera ett dokument
dér de visar att de dr formar uppfylla de regler som finns. Bruket av certifiering
varierar dock mellan olika marknader. En forklaring till det kan vara att det
ibland 4r svart att artikulera ett allménintresse t.ex. pa marknaden for personlig
assistans. Ett problem med certifiering och inspektion dr att de kan skapa hoga
administrativa kostnader for utforarna.

En annan forklaring dr att certifiering baseras pa institutionaliserade regler och
rutiner for reglering av servicens innehall. Politiker har mojlighet att anvénda sig
av dessa regler for att skydda sig sjdlva 1 en politiskt kénslig situation. De regler
som anvinds var dock inte konstruerade med syfte att reglera marknader, men de
kunde ocksa anvindas for att reglera de nya marknaderna. Politikerna kunde
anvidnda reglerna for att underlitta Overgangen fran en byrakratisk till en mer
marknadsbaserad styrning av serviceproduktionen. Marknaden for personlig assi-
stans visar dock att det kan vara svart att anvédnda sig av certifiering om det inte
redan tidigare finns etablerade regler. Det innebir att samhillet i det fallet har
sma mojligheter att kontrollera servicens innehall. Innehallet bestims istillet i
relationen mellan medborgaren i egenskap av konsument och utféraren pa mark-
naden. Det stora antalet regler t.ex. pa skolmarknaden ses dock ibland som ett
problem. Det finns forsok 1 Sverige med att minska antalet regler t.ex. inom sko-
lans omrade. Det innebir i sa fall att certifiering kommer att minska i betydelse i
framtiden. Certifieringen blir ddrmed inte lika betydelsefull som barridr for in-
trade.

Det finns transaktionskostnader pa bade bestillar- och kundvalsmarknader
men de dr av olika karaktidr. Kostnaderna for transaktioner hade att gbra med be-
stillarnas och konsumenternas problem med att bedoma utférare och deras poten-
tiella prestationer. Bade bestillare, konsumenter och utférare har kostnader for
transaktioner. Jag koncentrerar mig forst pa relationen mellan bestillare och utfo-
rare. Bestéllarna pa bestidllarmarknader ville att utférarna skulle specificera hur
de skulle anpassa sin service till olika grupper av konsumenter men ocksa till
olika typer av regler t.ex. i lagstiftningen. De procedurerna valdes beroende pa att
bestillarna inte hade mgjlighet att specificera den service de ville upphandla. Be-
stillarna fick déarfor gora omfattande beskrivningar som upphandlarna senare fick
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utvirdera. Dessa procedurer var sa omfattande att det fanns exempel pa utforare
som valde att inte ga in pa marknaderna. Kostnaderna for transaktioner pa kund-
valsmarknaderna var av en annan karaktir. Som har beskrivits av Savas (1987) ar
det pa den typen av marknad mojligt att anvinda sig av medborgaren som i egen-
skap av konsument far kontrollera servicen. Om konsumenten ogillar servicen
kan hon alltid anvédnda sig av mojligheterna till exit. Det kan dock vara svart for
medborgarna att kontrollera servicen i1 forhand. Dirfor finns det forsok 1 Sverige
att skapa storre transparens avseende den service som erbjuds (Norén 2001).
Dessa forsok kan tolkas som en vilja att reducera producentens overtag avseende
information om servicens karaktir. De 0kade kraven pa transparens stiller ocksa
hogre krav pa att utforarna redovisar sin verksamhet. Det dr dock idag svart att
gora en bedomning av de administrativa kostnaderna for att skapa transparens.

Skillnader mellan kundvalsmarknader

Det finns ocksa en del intressanta skillnader mellan olika kundvalsmarknader av-
seende barridrer for intrdde. Kostnaderna for certifiering var hogre pa markna-
derna for grund- och gymnasieskolan jimfort med marknaden for personlig assi-
stans dar det inte fanns nagon certifiering. En tolkning av det dr att personlig
assistans var en ny service, som dessutom ingick i en ny lagstiftning. Det fanns
ingen mojlighet for dem som designade marknaden att anvénda sig av regler for
att specificera servicen eller for att certifiera utforaren. Foretrddare for myndig-
heterna tyckte ibland att detta var problematiskt beroende pa att de ansag sig ha
ett ansvar for att medborgaren inte blev illa behandlad. Problemet var att det var
svart att hitta anviandbara rutiner for certifiering. En annan tolkning av skillna-
derna mellan de bada kundvalsmarknaderna var att allménintresset definierades
pa olika sitt. Allménintresset var politiskt mer kénsligt pa marknaderna for ut-
bildning.

Marknaden for personlig assistans har 1 jimforelse med marknaderna for ut-
bildning en hog andel fristdende producenter. Det kan tolkas som att barridrerna
for intrdde ar ldgre pa marknaden for personlig assistans och det dr en rimlig for-
klaring. Det &dr dock viktigt att inte dverbetona skillnaderna. Det behovs t.ex. en
relativt liten kapitalinsats for att etablera sig som en producent av personlig assi-
stans. De organisationer som erbjuder personlig assistans arbetar som ett slags
bemanningsforetag och de har ett begrinsat behov av lokaler och utrustning. Det
torde kriva betydligt mer kapital for att etablera t.ex. en skola. Aven hir finns
dock idag stora variationer t.ex. om en del av undervisningen kan ske pa distans
via Internet. Jimforelsen mellan marknader 1 det hir avsnittet visar att institutio-
naliserade regler dr betydelsefulla for att skapa eller undvika kostnader for certi-
fiering och transaktioner. Jag tar den insikten med mig till det avslutande avsnit-
tet.
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Slutsatser

I det hir kapitlet har jag argumenterat for att offentliga marknader med fokus pa
offentlig kédrnservice generellt sett har hoga barridrer for intrdde for de utforare
som vill komma in pa marknaderna. Barridrer konstrueras huvudsakligen utifran
det politiska argumentet om att servicekvaliteten maste héllas uppe med syfte att
skydda medborgarna i egenskap av anvindare av offentligt finansierad service. |
kapitlet har jag hdvdat att barridrer for intrdde handlar om kostnader som frimst
drabbar fristdiende mindre producenter. Det innebir att dessa barridrer kan vara
problematiska for anstdllda som vill bli foretagare pa dessa marknader. Det ar
rimligt att anta att mindre organisationer har svart att skaffa sig de administrativa
resurser som dr nodvindiga for att kunna komma ifrdga som utforare. Barridrerna
for intrade bestar av kostnader for certifiering och transaktioner.

Kostnaderna for certifiering baseras pa statens reglering av utférarens aktivite-
ter och personal. De regler som var knutna till den tidigare forvaltningens regle-
ring av servicen dr en viktig forklaring till forekomsten av certifiering. Staten an-
vinder sig av den tidigare regleringen for att skapa certifiering och det skapar
kostnader for utférarna. Med undantag for marknaden for personlig assistans
fanns det existerande regelverk som kunde omvandlas till system for certifiering.
Certifieringen kunde ocksd skapa barridrer for intride pa ett mer implicit sétt
eftersom det forsvarade nytinkande. Donahue (1992) menade att om myndighe-
terna ville dra nytta av konkurrensen maste utforarna ha mojlighet att utforma sin
verksamhet pa det sitt som de finner lampligt. Certifieringen ger problem for nya
utforare att minska kostnader, att formulera nya servicekoncept och att konkurre-
ra med etablerade producenter pa marknaden.

Politikernas anstringningar att reglera den service som utforarna producerar
leder ocksa till en annan typ av barridr for intrdde som dr baserad pa transaktions-
kostnader. Den service som produceras pa marknader for utbildning och social
service dr komplex, svar att definiera och innebdr ddrmed hoga kostnader for
transaktioner. Inkdparna kridvde att utforarna skulle hantera de regler som skulle
specificera servicen och 1 praktiken blir det ddirmed utforarnas uppgift att specifi-
cera servicen. Det skapade hoga transaktionskostnader och dirmed ocksa intrd-
desbarridrer. Det finns dock mgjligheter att hantera hdga kostnader for transak-
tioner. Ett forsta alternativ dr att inordna transaktionen i en hierarki (Williamson
1975). Donahue (1992) menade att marknader inom offentlig sektor ofta &r ett
resultat av politiska beslut och i sadana vigs ofta inte kostnader for transaktioner
in. Fragan dar dock om den hér typen av verksamhet dr lamplig att organisera med
hjélp av en marknad. Ett andra alternativ att hantera kostnader for transaktioner &r
att forlita sig pa langsiktiga sociala relationer baserade pa fortroende (Eccles
1981; Brunsson & Higg 1992). Problemet &r att Lagen om offentlig upphandling
motverkar sadana langsiktiga relationer. Ett tredje alternativ dr att hoga transak-
tionskostnader kan motverkas med hjilp av standardisering. Brunsson & Jacobs-
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son (1998) menade att standardisering dr ett snabbt 6kande fenomen som ofta
utvecklas av institutionen inom ramen for EU. Som ett fjdrde alternativ kan man
ocksa tinka sig att marknadens aktorer utvecklar egna standarder for hur servicen
skall preciseras (Knights & Morgan 1983). En sadan standardisering kan dock
innebidra hoga kostnader som sma foretag kanske inte kan bira.

Nyckelargumentet i1 det hir avsnittet dr att barridrer for intride skapas av poli-
tiker 1 ett forsok att skydda det som de definierar som allménintresset. En annan
forklaring dr att de regler som skapar barridrer dr resultatet av ett framgangsrikt
lobbyarbete fran olika intressegrupper (Buchanan 1969). Under 1900-talet har
semiprofessionella grupper som t.ex. larare ofta forsokt styra kraven pa persona-
lens kompetens hos utforarna och ofta fatt gehor for detta hos myndigheterna
(Friedman & Friedman 1980). Professionella grupper har ett hogt anseende 1
samhillet (Meyer & Rowan 1978; DiMaggio & Powell 1983) och det verkar rim-
ligt att dessa grupper forsoker reglera intradet pa marknaden genom att stilla krav
pa att utférarna anvénder sig av professionell personal. Vissa teoretiker hdvdar
till och med att de nya marknaderna éar ett sitt for politikerna att utmana profes-
sionella gruppers monopol pa viss verksamhet (Walsh 1995; Gewirtz 1997). Fra-
gan dr dock om denna utmaning ar framgangsrik. De som skapar marknader tycks
i stor utstrackning forlita sig pa professionella grupper.

Det dr ocksa mojligt att hdvda att den reglering som nu sker av marknaderna ar
en kvarleva av en svunnen tid. Regler och rutiner tenderar att fa ett eget liv, de
kan anvindas av aktorer for olika syften och de fordndras endast langsamt
(March & Olsen 1989). Ibland tycks de som skapar marknader vilja minska kost-
naderna for certifiering och transaktioner. Ett exempel dr forsoken med att slopa
timplanerna i skolan. Det huvudsakliga argumentet for detta ir i linje med Dona-
hues uppfattning att utférarna skall fa mojlighet att utveckla helt egna koncept.
Detaljstyrningen har ocksa alltmer kommit att 6verges till forman fér malstyrning
(Rombach 1991). En intressant fraga dr om den 6kande malstyrningen pa langre
sikt kommer att bidra till lagre kostnader for certifiering och transaktioner. Kan-
ske blir det istillet sa att minskade kostnader for certifiering tenderar att oka
kostnaderna for transaktioner.

En mojlig invindning mot mitt resonemang &r att det inte nodviandigtvis ar
barridrer mot intriade, som gor att det finns relativt fa anstillda som startat eget pa
de marknader som min studie beror. Som jag inledningsvis nimnde innehaller
antologin flera bidrag som visar att anstillda faktiskt startar foretag pa avreglera-
de marknader. For en sadan invidndning talar t.ex. marknaden for personlig assi-
stans. Majoriteten av de producenter av personlig assistans som startades i mitten
av 1990-talet drevs av funktionshindrade personer med stark anknytning till olika
handikapporganisationer. Marknaden och etableringen av producenter pa mark-
naden kan dirmed ses som ett resultat av en konsumentrorelse. Det skulle vara
latt for en anstdlld att etablera sig pa en sadan marknad, men formodligen ganska
svart for den fore detta anstillda att konkurrera med de etablerade producenterna.
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Mot invéindningen talar att just marknader for offentlig kdrnservice dr politiskt
kontroversiella. Det medfor att allménintresset artikuleras pa en rad olika sétt och
det kan i sin tur sitta spar i form av barridrer. Andra marknader inom offentlig
sektor som till exempel stidmarknaden beskriven av Rapp (antologins kapitel 9)
och marknader inom andra sektorer 1 samhillet kan vara mindre politiskt kontro-
versiella och didrmed blir ocksa barridrerna for intrdde sannolikt mindre marke-
rade.

En annan mojlig invindning mot mitt resonemang &r att det behdvs nagon
form av samhillelig specifikation av servicen, sa att inte kvaliteten blir for lag.
Det verkar vara en rimlig invindning men det indikerar ocksa att det finns en
kompromiss mellan att tillata nya utfoérare att komma in pa marknaden och att ha
kontroll 6ver servicens kvalitet. Det tycks finnas minst tva problem hir. Ett dr att
medvetenheten om att problemet inte verkar vara sérskilt stort bland dem som &r
med och konstruerar marknader. De som kridver att utforarna skall folja en stor
andel regler &r inte alltid medvetna om att det skapar barridrer for intride. Ett
andra problem ir att reglerna ar institutionaliserade och vi vet att sadana regler
fordndras langsamt. Det finns alltsd en kompromiss mellan att efterleva regler
och att organisera konkurrensen pa marknaderna.

I kapitlet har jag ibland haft svart att folja min avgriansning att inte inkludera
den konventionella debatten om att producenterna pa marknaden forsoker skydda
sig mot konkurrens genom att bygga barridrer for intrdde. Utforare pa marknaden
kan utnyttja olika sitt for att forsoka halla konkurrenter utanfor marknaden. Ett
sdtt som dr anviandbart pa bestdllarmarknader dr att offerera ett lagt pris. Sadana
atgidrder torde vara speciellt viktiga pa marknader som kraver hoga investeringar.
Hir finns det utrymme for intressanta framtida studier av offentliga marknader.

Ett stort tack till Konkurrensverket som har stillt medel till forfogande for den
forskning som rapporteras hir.
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