Statsvetenskaplig
tidskrift

Arging 117 - 2015/ 4

Ny foljd, arg 94. Utgiven av Fahlbeckska stiftelsen.

REDAKTIONSSEKRETERARE Magnus Jerneck (ansvarig utgivare)

BITR. REDAKTIONSSEKRETERARE Bj0rn Badersten

LITTERATURREDAKTOR Bjérn Ostbring

FORBUNDSREDAKTOR Magnus Erlandsson

REDAKTIONSRAD Karin Borevi, Sdertorns hogskola, Niklas Eklund, Umed universitet,
Mikael Gilliam, Goteborgs universitet, Mats Lindberg, Orebro universitet, Carina
Lundmark, Lulea tekniska universitet, Ulf Mérkenstam, Stockholms universtet,
Elin Wihlborg, Linkdpings universitet, Bjérn Badersten, Lunds universitet, bitra-
dande redaktionssekreterare, Magnus Jerneck, Lunds universitet, redaktions-
sekreterare, Bjorn Ostbring, Lunds universitet, litteraturredaktor, Magnus
Erlandsson, Malmé hogskola, forbundsredaktor

TEKNISK REDAKTOR Joshua Alvarez, Sven Eighteen

Tidskiften utkommer med fyra nummer per ar.

PRENUMERATIONSPRIS 2015 420 kr, enstaka nummer 110 kr. Medlemmar i
Statsvetenskapliga forbundet och studenter erhaller tidskriften till rabatterat
pris. Prenumeration sker via hemsidan, genom insattning pa plusgiro 27 95 65-6
med angivande av namn och adress eller genom meddelande till tidskriftens
expedition. Eftertryck av tidskiftens innehall utan angivande av kallan forbjudes.

ADRESS Statsvetenskaplig tidskrift, Box 52, SE-221 00 Lund, Sverige

TELEFON 046-222 97 77 (Jerneck) 046-222 01 59 (Badersten) 046-222 89 45 (Ostbring)

TELEFAX 046-222 40 06

E-POST statsvetenskaplig.tidskrift@svet.lu.se

HEMSIDA www.statsvetenskapligtidskrift.org

TRYCK Mediatryck, Lund 2015

ISSN 0039-0747



Statsvetenskaplig tidskrift

Statsvetenskaplig tidskrift &r den svenska tidskriften for statsvetare. Tidskriften publi-
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Statsvetenskaplig tidskrift utges av Fahlbeckska stiftelsen vid Lunds universitet, med
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lar och sakkunnigutlatanden. Forfattaren far i samband med redaktionens beslut om
publicering/refusering ta del av utldtanden fran referees.

The Swedish Journal of Political Science

Statsvetenskaplig tidskrift (The Swedish Journal of Political Science) is the Swedish
journal for political scientists. The journal publishes scientific essays, review articles
and literature reviews in all the subsidiary disciplines of political science and is the
principle organ of the Swedish Political Science Association (SWEPSA). While Swedish
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her working language, English.

Statsvetenskaplig tidskrift is published quarterly by Lund University’s Fahlbeck
Foundation, and in 2015 will be issuing its 117th volume. The Foundation is led by a
multidisciplinary board (professors of political science, history, fiscal law, administra-
tive law, classical culture and social life, economics, economic history, social work,
sociology and statistics), which decides on the journal’s budget and overarching
issues of policy. The editorial office, which is wholly independent as regards matters
related to publishing, comprises an editor, a deputy editor, a literature editor, a tech-
nical editor and an active, eight-member editorial committee that meets at least
twice a year. This committee is appointed in consultation with SWEPSA and repre-
sents the majority of political science faculties in Sweden.

All articles undergo an internal quality review by two members of the editorial
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Redaktionen meddelar

Magnus Jerneck & Bjorn Badersten

Hur granslinjen mellan politik och marknad och offentligt och privat skall dras
har liange varit foremal for intensiva debatter i svensk och internationell sam-
hillsforskning. Samtidigt som uppfattningarna har varit manga och engagerade
har de empiriska studierna av dessa gransforskjutningar, inte minst pa svensk
botten, varit pafallande fa.

Redaktionen for Statsvetenskaplig tidskrift vill girna rada viss bot pa detta.
Det gor vi genom att i tva pa varandra foljande nummer publicera en svit av
uppsatser, som pa olika sitt — och utifran skilda utgdngspunkter - belyser
konsekvenserna av det vi skulle kunna kalla for “ekonomismens” genomslag
i svensk politik och samhéllsliv. Studierna ar forfattade av ett brett utsnitt av
samhéllsvetare; forutom statsvetare medverkar dven sociologer, foretagsekono-
mer och hilsovetare.

Forst ut ar specialnumret Politikens sdrart i en tid av marknadisering
(2015:4), under redaktorskap av trion Matilde Millares, Linda Nyberg och
Urban Strandberg. I nistkommande nummer (2016:1) pa temat ”Att goéra rcitt —
dven ndr ingen ser pa” riktas uppmérksamheten helt at fraigan om New Public
Management (NPM), detta omtvistade men samtidigt mangfacetterade feno-
men. Redaktorerna hir dr Shirin Ahlbiack Oberg och Sten Widmalm.
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Politikens sarart i en tid av
marknadisering

Matilde Millares, Linda Nyberg & Urban Strandberg

De offentliga verksamheterna har under de senaste decennierna genomgatt omfat-
tande forindringar savil nir det giller villkor for politiskt beslutsfattande och forut-
sittningar for samhéllsstyrning som for medborgares mojligheter att utéva politiskt
inflytande. Det har handlat om decentralisering och avreglering, om privatisering
och konkurrensutsittning, nya styrformer liksom nya former av regleringar. Dessa
har inneburit olika former av maktforskjutningar, savil horisontella (fran forvalt-
ningar till organisationer och foretag) som vertikala (frin forvaltning till medbor-
gare, liksom fran nationell till regional/lokal niva, men éven fran nationell niva till
EU). Mycket talar for att vilfirdsstatens och demokratins nya utmaningar kretsar
kring politikens villkor i en tid av marknadisering. For dven om offentlig verksam-
het i en storre utstrickning 4n tidigare organiseras och styrs som privata foretag
finns det 4nda nigot specifikt som skiljer dem at; nimligen politikens sirart och
dess innebord for den offentliga vilfirdens mojligheter och forutsiattningar. Till
skillnad fran privata foretag innefattar de politiskt organiserade verksamheterna
ett uppdrag i att ssmmanjimka olika demokratiska virden, liksom medborgares
olika intressen och 6nskemal. Politiken innefattar dirtill just medborgare, som till
skillnad fran kunder har sarskilda rittigheter i fraga om hur politikens mal formu-
leras, men dven i friga om det sitt som dessa mal implementeras.

Det var med denna utgangspunkt som vi senhosten 2014 vilkomnade for-
slag pa artiklar till ett kommande temanummer i Statsvetenskaplig tidskrift.
Den 26 november sidnde vi ut ett call for papers till cirka 50 svenska och nord-
iska kollegor inom néitverket "Forvaltning som business - marknadsanpass-
ningens konsekvenser for processer, aktorer och virden”.' Samma call for

1 Néatverket "Forvaltning som business — marknadsanpassningens konsekvenser for processer, aktorer
och varden” bildades utifran en arbetsgrupp vid Statsvetenskapliga forbundets arsmote i Géteborg
hosten 2010. Dess syfte ar att samla forskare kring fragor om vad marknadsanpassningen innebar for
politikens méjliga och énskvarda roll vad géller mal, styrning och forutsattningar fér medborgarnas
ansvarsutkravande. Sedan starten 2010 har fragorna diskuterats pa arbetsgrupper inom Statsveten-
skapliga forbundets arsméten 2010, 2011, 2012, 2013, liksom pa en handfull natverkstraffar samt pa
Nordiska statsvetarférbundets konferens 2014. Fragorna om marknadsanpassningens konsekvenser
ar emellertid intressanta aven for en bredare krets an natverket. Detta har yttrat sig bl.a. genom ett
seminarium i Riksdagen 2013 dar en antologi natverket forfattat (med finansiering fran Riksbankens
Jubileumsfond) presenterades och diskuterades bland forskare, riksdagsledaméter och verksamhets-
foretradare: Nar forvaltning blir business. Marknadiseringens utmaningar for demokratin och valférdsstaten.

Linda Nyberg ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet.

Matilde Millares r fil. dr. i statsvetenskap och verksam som analytiker vid Avdelningen for Analys och Prognos,
Forsakringskassan. Urban Strandberg ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Goteborgs universitet.
E-post: linda.nyberg@svet.lu.se; matilde.millares@forsakringskassan.se; urban.strandberg@gu.se
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papers lades ocksa ut pA hemsidan for Statsvetenskaplig tidskrift. For en tydli-
gare riktning for temanumret lyfte vi fram tre teman. Det forsta gillde imple-
mentering; Hur ser processerna ut nir forvaltningen marknadiseras pa olika
omraden? Vilka dr de biarande aktorerna och vilka implikationer har deras
agerande? Det andra gillde viarden och intressen; Hur frimjas och utmanas
centrala politiska virden och intressen som t.ex. styrning, ansvarsutkrivande,
jamlikhet, legitimitet, inflytande, rittssikerhet? Kommer olika virden i inbor-
des konflikter och vad ir i sa fall implikationerna av detta? Det tredje gillde
forestallningar och ideal; Hur paverkas demokratiidealen och synen pa forvalt-
ningens roll i forverkligandet av en demokratisk vélfardsstat?

Bland inkomna forslag valde vi ut sex vars forfattare inbjods att sinda in
artikelutkast. Pa sedvanligt vis genomfordes direfter dubbelblind granskning
av texterna med tvi anonyma granskare per utkast. Nir vi sinde ut gransk-
ningsrapporterna till forfattarna bifogade vi ocksa vara egna detaljerade kom-
mentarer pa hur texterna borde revideras for att bidra till specialnumrets
teman. Forfattarna ombads att skicka in reviderade artikelutkast tillsammans
med separata kommenterande texter i vilka de forvintades bemota granskar-
nas och vara synpunkter. En av sex tilltdnkta artiklarna foll bort eftersom den
inte levde upp till granskarnas och vara krav. I en sista omgéng sinde vi kortare
kommentarer till forfattarna med syftet att Astadkomma spraklig och termino-
logisk finputsning.

En av oss tre gistredaktorer (Linda Nyberg) medverkar ocksa som artikel-
forfattare. Av den anledningen har granskningsprocessen organiserats av oss
tva andra (Matilde Millares och Urban Strandberg). Som en i trojkan av gistre-
daktorer har Linda darmed fatt ta del av samtliga granskningsrapporter men
kdnner diremot inte till namnen pa nagon av granskarna.

Vi vill borja med att tacka Bjorn Badersten och Magnus Jerneck for deras
initiativ att inbjuda oss att publicera detta temanummer. Vi vill rikta ett sdrskilt
tack till de tolv kollegor som med mycket stor nit granskade artikelutkasten
och forsag oss med utforliga samt konstruktivt kritiska granskningsrapporter.
Vi vill ocksa tacka forfattarna till de fem artiklar som ingar i numret. Sist men
inte minst vill vi tacka dels alla kollegor i nitverket "Forvaltning som business -
marknadsanpassningens konsekvenser for processer, aktorer och virden”, dels
Riksbankens Jubileumsfond for dess nitverksstod.

I terstoden av denna inledning introducerar vi de fem artiklarna genom att
reflektera 6ver hur vi ser att de griper sig an specialnumrets teman.

Fem grepp pa svensk marknadisering

Temat for detta specialnummer ar politikens sdrart i en tid av marknadise-
ring. Underforstatt i denna formulering ar att det finns en spinning mellan
politik och marknad genom politikens unika forutsittningar, vilket gor temat



Politikens sdrart i en tid av marknadisering

intressant att utforska. Vi pastar att politiken har en sirart, genom det demo-
kratiska uppdraget, som pa nagot sitt utmanas av att allt storre delar av den
offentliga sektorn borjat bedrivas under marknadsliknande former. Detta
anslag vicker genast fragor om vad som kdnnetecknar politikens respektive
marknadens sidrart. Att som statsvetare ge sig in pa en sidan diskussion ir att
ge sig in pa minerat omrade. Begreppen politik och marknad kan fyllas med en
rad olika betydelser som paverkar synen pa relationen dem emellan. Dartill kan
en distinktion mellan politik och marknad endast uppritthallas i teorin. Mark-
nader uppstar inte av sig sjilva utan inrittas genom medvetna politiska beslut.?

Det finns inte heller nagra ”fria” marknader. Som Harcourt visar sa var
1700-talets spannmalsmarknad i Paris, savil som den nutida marknaden for
vete pa Chicago Board of Trade, fullkomligt genomsyrad av regler om markna-
dens 6ppning och stingning, vad som far siljas, nir och hur och av vem.? Att
som forskare tala i termer av en marknadisering av politiken riskerar dirfor a
ena sidan att reifiera forestillningen om politik och marknad som visensskilda
sfarer och uppritthalla en dikotomi mellan stat och marknad som hindrar oss
fran att se det som #r bade och, eller kanske varken eller. A andra sidan menar
vi att det dr vardefullt och nodviandigt att féra en diskussion i termer av poli-
tik och marknad for att kunna séitta ord pa en utveckling som har visat sig
innebira sirskilda utmaningar for den politiska verksamheten. Som nimndes
inledningsvis sa stiller vi krav pa att politiska organisationer ska ta hansyn till
demokratiska substans- och processvirden som inte privata foretag forvintas
leva upp till. Bidragen till denna antologi bor ses pa olika svar pa frigan om vad
spinningen mellan politik och marknad bestar av, dir forfattarna utgar fran
olika aspekter av politikens och marknadens sérarter.

Linda Nybergs idékritiska studie av hur konkurrensregelverken kringskéar
det politiska beslutsfattandets handlingsutrymme placerar sig mitt i markna-
diseringsdiskussionens epicentrum. Nyberg studerar vilka idéer om politik och
konkurrens som genomsyrar reglerna om offentlig upphandling, statsstod och
offentlig siljverksamhet. En huvudpoing ar att regelverken leder till en for-
skjutning av inneborden av vad som ir politik och vad som kan och bor politi-
seras. Med sin idékritiska ansats kring politikbegreppets ideologiska glidning
utpekar Nyberg hur marknadiseringstrenden stiller utmanande krav pa den
statsvetenskapliga disciplinens politikbegrepp och metodologi.

Ulrika Winblad, Anna Mankell och Fredrik Olsson studerar kvalitetssik-
ring av privata vard- och omsorgtjinster inom den svenska vilfardssektorn.
Artikeln tar utgdngspunkt frin idealtypiska perspektiv pa hur kontraktstyrning
och individuell valfrihet dr tinkta att frimja effektivitet och kvalitet. Forfattarna

2 Polanyi, Karl, 1944. The great transformation. New York: Farrar & Rinehart.

3 Harcourt, Bernard E., 2011. The Illusion of Free Markets — Punishment and the Myth of Natural Order.
Cambridge, Mass.: Harvard University Press.
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koncentrerar sin principiella diskussion och empiriska studie pa fyra slags
mekanismer: val av utforare, byte av utforare, uppfoljning av kontrakt och
kravspecifikationer i kontrakt. Slutsatsen som dras ir att alla fyra mekanismer
har patagliga svagheter nir det giller att faktiskt bidra till kvalitetsikring. For-
fattarna visar darmed att forestdllningar och ideal om marknadisering genom
kontraktstyrning och valfrihet inte haller mattet i praktiken. De menar ocksa
att konsekvensen blir en forsimrad politisk styrningsforméga att astadkomma
en hogkvalitativ vird och omsorg. Dirmed uppstar en virdekonflikt mellan a
ena sidan marknadiseringens forestdllningar om kontraktstyrning och valfri-
het och 4 andra sidan virden som jimlikhet, réittvisa, demokrati och effektiv
anvindning av allmidnna medel.

Styrning, granskning, ansvarsutkrivande och insyn ar de politiska virden
som star i fokus for artikeln skriven av Gissur O. Erlingsson, Mattias Fogelgren,
Anna Thomasson och Richard Ohrvall. Forfattarna intresserar sig for kommu-
nala bolag och artikeln bygger pa enkéter och intervjuer med fullmiktigeleda-
moter och bolagsledamoter i en svensk kommun. Hir studeras alltsd marknadi-
sering som en sirskild form av organisering av offentlig verksamhet, nimligen
det kommunala bolaget. Artikeln mynnar ut i fem rekommendationer om hur
kommuner bor inritta och styra sina bolag: 6kad medvetenhet om potenti-
ella konflikter mellan demokrativirden och styrningsvirden nir tongivande
politiker i kommunstyrelsen ocksa ges framtridande uppdrag i kommunala
bolag; mer av 6ppenhet och tillginglighet till bolagens arkiv och dokumenta-
tion; Aterkommande stillningstagande till bolagsstrukturen; 6ppenhet och till-
ginglighet vid processer nir styrelser tillsitts; samt omsorgsfull strukturering
av utbildningsinsatser till ledamoter i kommunala bolagsstyrelser.

Det finns en mycket intressant demokratiaspekt som indirekt gor sig
pamind tack vare en av Erlingssons m.fl. slutsatser, nidmligen fraigan om pro-
blemet med dubbla stolar mera generellt. Fran vilka utgangspunkter ir detta
ett problem? I den svenska demokratisynen, sarskilt kommunalt och regionalt,
framjas att folkvalda arbetar nira forvaltningen. Att ha folkvalda i kommunala
bolagsstyrelser skulle dirmed kunna ses som ett sitt att 6ka den politiska styr-
ningsformagan samt demokratiska insynen och kontrollen av offentlig verk-
samhet. Med en sadan utgangspunkt vore det helt i sin ordning att represen-
tanter frin kommunstyrelsen ocksa sitter i bolagsstyrelser. Detta kan jamforas
med att direktvalda ledamoter i kommunfullméiktige ocksa kan vara utsedda pa
indirekt demokratisk delegerad grund att vara ledamoter i nimnder.

Erlingsson m.fl. kritiska reflektion kring dubbla stolar kan sporra statsve-
tenskapen till en principiell diskussion om demokratisk representation, dele-
gation och institutionalisering. Kan en individ ha ett (eller flera) politiska upp-
drag for mycket? Vad finns det for anledning till att uppfatta risker med att
personer foretrader *for mycket” makt? Spelar typen/formen av uppdrag nigon
roll for riskerna med for mycket makt i den enskilda individens hidnder? Finns
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det olika sorters representation och skillnader mellan delegering och direkt
politisk representation?

David Feltenius och Jessika Wide tar sig an en klassisk demokratiteoretisk
fraga om relationen mellan individuella och kollektiva paverkansvigar och
inflytandemojligheter pa politiska beslut. Artikeln studerar marknadiseringen
av dldreomsorgen med avseende pa inféorandet av lagen om valfrihetssystem i
fyra kommuner. Den spetsformulerade fragan 4r om inrittandet av valfrihets-
system riskerar att tringa ut eller underminera kollektiva aktorers betydelse i
planerings- och forankringsprocesser. Det som studeras dr pensionirsorganisa-
tionerna SPF och PRO:s medverkan i kommunala pensionérsrid. Forfattarnas
slutsats dr att den marknadisering de studerat inte har nagon storre paverkan
pa mojligheterna till kollektivt deltagande och inflytande mitt i antal moten
och kontakter mellan pensionirsorganisationerna och forvaltningen. De lyf-
ter dock ett annat potentiellt demokratiproblem, som kan inverka menligt pa
bade individuella och kollektiva demokratiformer, nimligen sekretesskrav och
komplexitet i avtal och forfrigningsunderlag inom upphandlingsprocesser. Den
senare aspekten, som i en annan terminologi representerar marknadiseringens
inneboende tendens till juridifiering av politiken, ger ocksa en intressent for-
bindelse till Linda Nybergs artikel om konkurrensregelverken.

Anja Svejgaard Pors studerar hur digitaliseringen av den offentliga sektorn
paverkar relationen mellan medborgare och tjanstemin. Studiens empiriska
bas utgors av observationer vid ett danskt medborgarkontor, intervjuer med
kontorets chefer och medarbetare samt dokumentstudier. Slutsatsen ar att
motet mellan myndighetens tjinstmin och medborgarna omgestaltas pa tre
nivaer - relationellt, institutionellt och styrningsméssigt. Pa ett overgripande
plan bidrar Svejgaard Pors till en mer generell diskussion om innebérden av
medborgarrollen och tjinstemannarollen. Texten ldimnar ocksa ett sarskilt
bidrag till diskussionen om marknadisering nir den visar hur digitaliseringen
pa det danska medborgarkontoret innebir en forskjutning av arbetsuppgif-
ter och ansvar fran forvaltningen till individen. Det kan ses som en privatise-
ring av forvaltningen, i och med att uppgifter som tidigare gjordes av offentligt
anstillda nu ska skotas av individerna sjilva.
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Politikens handlingsutrymme
och konkurrensens lagar

Nyliberala forestdllningar om stat och marknad i
tre konkurrensregelverk

Linda Nyberg

Abstract

With the introduction of market reforms in the public sector, a set of rules becomes
applicable to keep governments from distorting competition. This study discusses
the impact of three such competition rules on Swedish government - EU rules on
State aid and public procurement, as well as the Swedish rules on anti-competi-
tive sales activities. Together they set the conditions for how governments can act
towards the market in its role as legislator as well as market participant. | argue that
the competition rules reflect a neoliberal belief that politics should be moulded
according to the principle of free competition. Neoliberalism is in turn understood
as relying on a conflicting understanding of competition as needing both state
protection and protection from the state. This allows for a kind of regulation that
limits the room for political agency by deciding what government interventions
can be accepted according to the needs of the market.

Inledning

Att skolmatsalarna i storre utstrickning borde servera narproducerad mat ir en
friga som har engagerat manga. Elever och fordldrar samt intresseorganisatio-
ner som Lantbrukarnas Riksforbund och Skolmatens Vinner har drivit fragan.
Det har dven engagerat politiker pa bada sidor blockgrinsen i ett flertal kom-
muner. Att stodja narproduktion beskrivs som en miljoatgird for att minska
dom utslapp som blir konsekvensen av langa transportstrickor och som ett sétt
att stotta svenskt jordbruk eller smaforetagare. Eftersom skolmaten idag upp-
handlas av privata foretag har fragan uppstatt om det &r tillatet att stilla krav pa
att foretag maste leverera niarproducerad mat i upphandlingen. Svaret pa den
fragan har sedan flera ar tillbaka varit ett tydligt nej. Lagen om Offentlig Upp-
handling (LOU) hiarstammar fran EU-riitten och syftar bland annat till att upp-
riatthalla fri konkurrens mellan medlemsstaterna. Fran lagstiftningens synvin-
kel sa innebir krav pa att maten ska vara niarproducerad att foretag frin andra
EU-lander far svart att 1imna anbud pa offentliga kontrakt. Detta betraktas som
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en snedvridning av konkurrensen och dr diarfor inte tillatet. Svenska kommu-
ner har dirmed blivit meddelade att krav pa nirproducerad mat inte ar for-
enligt med lag. Detta har inte hindrat vissa fran att férsoka hitta andra sitt att
gynna niarproduktion genom att till exempel dela upp upphandlingen i mindre
delar vilket gynnar mindre foretag (se t.ex. Land 2015). Men faktum kvarstar att
hansyn till konkurrensen i detta fall prioriteras fore hiansyn till miljon eller stod
till lokala smaforetagare. Kommunala politiker har dirmed ett verktyg mindre
for att paverka produktion och konsumtionsmonster.

Konkurrensritt forknippas vanligen med regler syftar till att hindra pri-
vata foretag fran att snedvrida konkurrensen genom monopol eller kartellbild-
ningar, men Sverige har idag ocksa regelverk som riktar sig till den offentliga
sektorn. Tre utav dem ar lagen om offentlig upphandling (LOU), statsstéds-
reglerna och regeln om konkurrenssnedvridande offentlig sdljverksamhet
(KOS) som tillsammans sitter ramar for hur offentliga aktorer fir agera nir
de kommer i kontakt med marknaden som beslutsfattare, siljare, kopare eller
konkurrent.

Syftet med denna artikel ir inte att ta stillning till huruvida en anpass-
ning av politiken utifran vad som ar forenligt med konkurrensen ar ritt eller
fel, utan att fora en diskussion om vilka idéer om politik och konkurrens som
gjort det mojligt for konkurrensreglerna att fi sidant genomslag. Jag utgar
fran en litteratur som visar pa hur vissa idéer om konkurrens har fatt ett starkt
fotfiste i den politiska diskursen. Konkurrens betraktas idag som en positiv
drivkraft som antas allmént leda till tillvixt, innovation, effektiviseringar och
okad valfrihet. Buch-Hansen & Wigger (2011) beskriver samtida samhillen som
“konkurrenssamhéllen” diar konkurrens har upphdjts till ett 6verordnat virde.
Dessa forestillningar om konkurrens kopplas av flera forfattare ssmman med
spridningen av nyliberal ideologi. Michel Foucault och andra efter honom har
beskrivit nyliberalismen som en ideologi som sitter marknaden som modell
for den politiska styrningen och som ser konkurrens som marknadens frimsta
sirdrag (Foucault 2008; Dardot & Laval 2013; Brown 2015).

Genom att koppla denna teoretiska litteratur om nyliberalismen till en dis-
kussion om hur konkurrensreglerna paverkar det politiska handlingsutrym-
met i Sverige vill jag vicka principiella fraigor om makt och demokrati som
vanligtvis inte far utrymme i diskussioner om konkurrensregelverken som ofta
har ett snivare juridiskt fokus. Framstillningen blir darfor av nod forenklande
och schematisk eftersom jag inte har utrymme att gora réttvisa at alla nyanser
i varken nyliberalismen eller konkurrenslagstiftningen. Sddana breda pensel-
drag ir 4nda motiverade for att kunna siga nagot om hur utbredda och all-
méint accepterade sitt att tinka far konsekvenser for politiken. Slutsatserna
som dras i denna artikel 4r dven av intresse for att forstd marknadiseringens
effekter eftersom liknande forestillningar om konkurrens har legat bakom
reformer som syftar till att konkurrensutsitta verksamheter inom vard, skola
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och omsorg. Marknadisering och konkurrens héinger ocksa samman eftersom
en konsekvens av att delar av den offentliga sektorn borjar betraktas som mark-
nader dr att konkurrensregelverken kan bli gillande pa dessa omraden. Att dis-
kutera konkurrensreglernas effekter kan dirmed ses som en indirekt diskus-
sion om marknadiseringens konsekvenser.

For att kunna fora en diskussion om hur politikens handlingsutrymme
péverkas behover jag tydliggora vad jag i detta ssmmanhang menar med politik.
Jag utgar fran Eastons (1965: 50) definition av politik som den auktoritativa for-
delningen av virden for ett samhalle. Tanken &r att politiken har vissa verktyg
for att paverka samhéllets sociala och ekonomiska utveckling, t.ex. subventio-
ner, riktade stod, skatteldttnader, omfordelning mellan vissa grupper osv. Kon-
kurrensreglerna sitter ramarna for det politiska handlingsutrymmet genom att
begrinsa nir och hur vissa av dessa politiska verktyg far anvindas.

Metodologiskt och stilmissigt kan denna studie beskrivas som idékritisk
och tesdrivande. Den ar idékritisk da den syftar till att lyfta fram vilka grund-
laggande forestillningar som konkurrensreglerna vilar pa for att sedan kunna
fora en kritisk diskussion om konsekvenserna av detta sitt att tinka. Artikeln
har ett tesdrivande uppliagg da jag har valt att presentera mina resultat i en
argumenterande form istillet for som en mer traditionell idéanalys med 6ppna
fragestillningar. Tesen jag driver dr att nyliberala forestillningar om politik och
konkurrens har gjort det mojligt att begriansa det politiska handlingsutrym-
met med hinsyn till konkurrensen och att dessa idéer genomsyrar de kon-
kurrensregler som riktar sig mot offentlig sektor i Sverige. Argumentationen
bygger pa empiriskt material insamlat under mitt pAgaende avhandlingsarbete
dir jag under fyra ar har f6ljt konkurrensreglernas utveckling i Sverige och i
EU genom att ta del av ett brett material av policydokument, rittsfall, tal och
debattartiklar.

Artikeln bestar av tva delar. Den forsta utgor en idékritisk diskussion om
vilka antaganden som ligger till grund for den nyliberala synen pa politik och
konkurrens. Artikelns andra del utgors av en empirisk genomgang dir de tre
regelverken statsstodsreglerna, LOU och KOS beskrivs i tur och ordning.

Nyliberal retorik och rationalitet

Nyliberalism som begrepp anvinds ofta pa ett vagt och generaliserande sétt for
att fainga olika foreteelser som ¢kad privatisering, individualism, eller en gene-
rell upplevelse av en forflyttning av makt fran staten till marknaden. Under de
senaste dren har det kommit flera bocker som intresserar sig for nyliberalis-
mens historiska rotter (se t.ex. Mirowski & Plehwe 2010; Peck 2010; Dardot &
Laval 2013; Davies 2014). Hir finns utforliga beskrivningar av hur grunderna
till den nyliberala ideologin formulerades i nitverk mellan framst ¢sterrikiska
och amerikanska tinkare som satte marknaden i centrum for sin teori om
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politik och samhille. Detta har bidragit till att ge kott och blod till vad som
ibland uppfattas som ett kringflytande idekomplex utan aktorer. Dessa bocker
visar ocksa hur det som i borjan var kontroversiella idéer om relationen mellan
stat och marknad, med tiden kom att accepteras som sanningar, formulerade
som objektiv kunskap med hjilp av ekonomiska, juridiska och samhéllsveten-
skapliga teorier. De visar ocksa pa att det inte finns en enhetlig nyliberalism
utan att vi bor vara uppmérksamma pa skillnader och spanningar mellan olika
nyliberala tinkare och skolor.

Samtidigt som bilden av nyliberalismen har nyanserats sa kvarstar beho-
vet av att formulera nagon sorts kirna. Gemensamt for nyliberala tinkare ar
att marknaden framhalls som en modell och forebild for statens styrning av
sambhiillet (Boréus 1994: 80). Detta kan ta sig flera uttryck: att frigor om vad
som ir bra eller dalig politik avgors med hianvisning till hur marknaden rea-
gerar, att staten overlimnar uppgifter till marknaden, eller att staten strivar
efter att organisera den egna verksamheten mer som privata foretag. En majlig
anledning till att nyliberalism framstar som otydligt begrepp ir att det sillan
klargors vad det ar for egenskaper hos marknaden som ska st som forebild
och att det darfor inte framgar vad idén om marknadens 6verlagsenhet grun-
dar sig i. Ett sitt att ge svar pa denna fraga ir att som Foucault, och flera efter
honom, betrakta nyliberalismen som baserad pa ett antagande om konkurrens
som marknadens viktigaste sirdrag (Foucault 2008: 116-118; Dardot & Laval
2013: 4; Brown 2105: 36).

Konkurrens brukar inte framhallas som centralt for nyliberalismen vil-
ken forknippas med fria marknader, liten stat och individualism. Men nylibe-
rala tdnkare har sjidlva beskrivit konkurrens som centralt for sin filosofi. Frie-
drich Hayek beskrev till exempel nyliberalismen som baserad pa évertygelsen
att ”dar effektiv konkurrens kan skapas, ir det ett bittre sitt att leda individu-
ella anstringningar dn nagot annat” (Hayek 2005[1945]: 46). Milton Friedman
menade att det som sKkiljer nyliberalismen fran tidigare laissez-faire liberalism,
som utgick fran att marknaden skulle reglera sig sjilv om den limnades ostord,
ar overtygelsen om att marknaden behover ett stabilt regelverk som skapar och
uppritthaller konkurrensen for att fungera (Friedman 1951: 93 se dven Simons
1948: 42). Att en fungerande marknadsekonomi kriver en stat som uppritthéller
forutsittningarna for en effektiv konkurrens har sirskilt betonats av den tyska
varianten av nyliberalism som gar under beteckningen ordoliberalism eller Frei-
burgskolan (Bonefeld 2012).

Antagandet om konkurrens som positiv drivkraft kan alltsi ses som en
forutsiattning for den nyliberala 6vertygelsen om marknadens overligsen-
het gentemot staten. Konkurrens antas leda till tillvixt genom en mer effektiv
anvindning av resurser och genom att skapa incitament for innovation och
nytinkande. Nyliberala tinkare framhéller ocksa konkurrens som en garant
for individens frihet, genom att tdvlan mellan olika aktorer skapar valfrihet
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och erbjuder ett sitt att fordela resurser utan statlig inblandning (se Hayek
2013[1973]: 405-413, Friedman 2002[1962]: 7-21).

I kontrast till denna positiva syn pa konkurrensens sa bygger nyliberalismen
pa en pessimistisk syn pa politik som karaktiriserat av ineffektivitet, maktkamp
och egenintresse. Nyliberalismen vixte fram som en kritik mot politisk plane-
ring av ekonomin som ansags leder till samhéillsekonomiska forluster och for-
tryck av individen. Den pessimistiska politiksynen grundar sig i ett antagande
om att minniskor alltid kommer att agera for att skydda sina egna privilegier -
politiker agerar for att behalla makten, fackforeningar och intresseorganisatio-
ner for den egna gruppens trygghet; foretag for att uppna monopolstatus. Detta
gor politiken oférmogen att fatta rationella beslut med det allménna bésta for
ogonen. Att dppna upp for politiskt beslutsfattande ar darfor att 6ppna upp for
konflikt och den ena gruppens forsok att underordna den andra, vilket leder till
en ineffektiv styrning av samhillet som endast gagnar sirintressen (se Hayek
2013[1973]: 481-485; Friedman2002[1962]: 196-202).

Sammanfattningsvis ger alltsa nyliberalismen uttryck for en syn pa politi-
kens sirart som karaktiriserat av konflikt, ineffektivitet, sirintresse och tvang,
medan konkurrens forknippas med konsensus, effektivitet, allménintresse och
frihet. Dessa antaganden ligger till grund for 6vertygelsen om att staten bor
dra sig tillbaka och lata s mycket som mojligt av fordelningen av samhéllets
resurser ske genom fri konkurrens pa marknaden snarare 4n genom politiska
beslut. Statens roll 4r att agera neutral domare och uppritthilla marknadens
spelregler och far darfor inte frestas till att lyssna pa enskilda gruppers krav pa
omfordelning och lagga sig i spelets utgang. Den offentliga sektorns uppgifter
bor begrinsas till de omraden dir konkurrensen, av olika anledningar, inte kan
fungera (sa kallade marknadsmisslyckanden). Men om teknologiska eller poli-
tiska innovationer skapar nya majligheter att skapa effektiv konkurrens dven i
dessa sektorer, bor dven de foras ¢ver pA marknaden (Hayek 2013[1973]: 378).

Pa sa sitt malar den nyliberala ideologin upp en bild av politik och konkur-
rens som varandras motsatser. Marknaden framstills som ett sitt att gora sig
fri fran politiken. Samtidigt utgick inte nyliberala tinkare fran att konkurrens
ar nagot som uppstar och regleras av sig sjilv. Som Friedman menade sa bygger
ju nyliberalismen pa ett antagande om att det krivs ett stabilt regelverk for en
fungerande konkurrens pa marknaden. Organiserade grupper i samhiillet antas
forsoka skydda sina privilegier fran att utsittas for konkurrens vilket formodas
leda till ekonomisk stagnation och vilfirdsforluster (Simons 1948: 43). Darfor
maste sa vil offentliga aktorer, foretag och individer tvingas att respektera den
fria konkurrensen, for allas basta. Nyliberalismen bygger alltsa inte nodvandigt-
vis pa ett antagande om att mianniskor agerar ekonomiskt rationellt av naturen.
Men som Hayek menar sa kan konkurrens ses som ”a method for breeding cer-
tain types of minds” (2013[1973]: 414). Ménniskor kan alltsa lira sig att agera i
enlighet med konkurrensen med de ritta institutionella forutsittningarna. Som
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Wendy Brown poingterar sa bor nyliberalismen darfor ses som ett konstruk-
tivistiskt projekt (2005: 41). En effektiv konkurrens och ekonomiskt rationella
aktorer dr inget som antas uppsti av naturen som av en osynlig hand utan
nagot som maste konstrueras genom politiska ingrepp.

Genom att sitta konkurrensen i centrum for nyliberalismen kan vi alltsa
skilja mellan dess retorik och dess rationalitet - mellan hur nagot sigs, och vad
som sigs (Dardot & Laval 2013: 2). Den nyliberala retoriken framhéver beho-
vet av en liten stat, avregleringar och individuell frihet, medan den nyliberala
rationaliteten forutsitter en stark stat som uppritthaller ett stabilt regelverk for
en vilfungerande konkurrens. Retoriken betonar vikten av individens valfrihet
samtidigt som rationaliteten ger uttryck for behovet att forma méianniskors bete-
ende enligt principen om konkurrens (Dardot & Laval 2013: 4). Retoriken stil-
ler stat och marknad mot varandra, medan rationaliteten forutsétter en stindigt
aktiv stat som star redo att intervenera i ekonomin och samhillet for markna-
dens rikning (Foucault 2008: 121).

Det blir ocksa tydligt att enligt den nyliberala rationaliteten si &r inte stat
och marknad, politik och konkurrens varandras motsatser. Den kriver istéllet
en stat som driver en politik som ir forenlig med konkurrensen. Enligt nylibe-
ral ideologi bor alltsd konkurrensen upphojas till en méitsticka for vilken poli-
tik som anses onskvird. Politik som uppfattas gynna konkurrensen ir i det
allminna béasta, medan politik som begriansar eller snedvrider konkurrensen
framhalls som nigot som gynnar sirintressen. Foucault har beskrivit detta som
att marknaden "siger sanningen” till politiken genom att fungera som en sorts
ekonomisk tribunal som avgor vad som ér bra och dalig politik (2008: 247).
Detta innebir inte pa nigot sitt att politiken 4r avgjord pé forhand. Vilka beslut
som leder till en optimalt fungerande konkurrens ér fortfarande 6ppet for olika
tolkningar. Det avgorande enligt den nyliberala rationaliteten &r att frigan om
vad som ir bra for konkurrensen inte avgors av politiker. Utifran nyliberala
antaganden om politikens sirart skulle detta riskera att 6ppna upp for makt-
kamp dar olika grupper forsoker likstilla vad som &r bra for konkurrensen med
sina egna sirintressen. Beslut om vad som ér bra for konkurrensen bor istéllet
baseras pa vetenskaplig kunskap om marknadens funktionssitt som tas fram
med hjilp av ekonomisk teori och analys. Kunskap som kan ligga till grund for
ett juridiskt ramverk som uppritthaller konkurrensen gentemot olika sirin-
tressens patryckningar (se Davies 2014: 70-108).

Det foreligger alltsa en motstridighet i den nyliberala forestillningen om
konkurrens. A ena sidan betraktas konkurrens som nigot som inte uppstar av
sig sjilvt utan maste skapas genom politisk intervention. A andra sidan fram-
stélls konkurrens som nagot som har sin egen objektiva logik som kan anvin-
das som argument for att begrinsa politiken. Denna motstridighet kan ses
som en paradox, men det kan ocksé ses som en produktiv forutsittning for att
kunna legitimera en nyliberal politik som syftar till att begrinsa det politiska
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inflytandet 6ver ekonomin. Snarare 4n att leda till den starka statens fall, leder
nyliberal politik till en forflyttning av makt inom staten. Konflikter om vad som
ar bra och daligt for konkurrensen, och alltsa vilken politik som ar 6nskvéird,
avgors inom juridiken, samtidigt som jurister i hogre grad forlitar sig pa ekono-
miska analyser och resonemang i sina avgoranden. Nyliberal politik leder dir-
med till en juridifiering av politiken som innebér att makt flyttas fran politiker
till jurister och ekonomer.

Konkurrensregler i den offentliga sektorn

De tre regelverken, statsstodsreglerna, lagen om offentlig upphandling och
regeln om konkurrenssnedvridande offentlig siljverksamhet hirstammar fran
olika rittskillor och brukar darfor inte vanligtvis behandlas tillsammans. LOU
hiarstammar frin EU-direktiv och ir en del av EU:s inre marknadslagstiftning
som syftar till att upprétthalla fri rorlighet pa den inre marknaden. Statsstods-
reglerna dr en del av EU:s konkurrenspolitik och dr direkt gillande i Sverige
men har inte omsatts till svensk lagstiftning. KOS ir en relativt ny nationell
lagstiftning fran 2010 som syftar till att hindra kommuner och landsting fran
att himma eller snedvrida konkurrensen nir de upptrider som siljare pa
marknaden. Aven om regelverken hiarstammar fran olika rittskéllor sa bygger
de pa liknande principer och har liknande malsittningar. Jag menar att det
darfor finns anledning att diskutera dem sammantaget for att fa en bred bild
av hur regler som syftar till att uppritthalla konkurrensen paverkar politiken.
For enkelhetens skull kommer jag fortsdttningsvis hianvisa till konkurrensre-
gelverken som en sammanfattande term for de tre regelverken.

Det finns flera skil till att infora regler som syftar till att hindra offentliga
aktorer fran att snedvrida konkurrensen. Det mest uppenbara ar kanske den
allmint accepterade forestillningen om att mer konkurrens leder till 6kad eko-
nomiskt tillvixt. Utifran detta perspektiv dr det nodvindigt att se till att inte
bara marknadsaktorer utan dven offentliga aktorer inte snedvrider konkurren-
sen. For det andra har viljan att utsitta offentliga verksamheter for konkurrens
varit ett av motiven bakom de olika marknadsreformer som har inforts. Mer
konkurrens har setts som en 16sning pa den offentliga sektorns problem genom
att leda till hogre kostnadseffektivitet, bittre kvalitet, mindre byrakrati, storre
valfrihet och en 6kad Iyhordhet hos vilfirdsproducenterna infor medborgar-
nas dnskemal (Hartman 2011:13). Regler som hindrar offentliga aktorer fran att
snedvrida konkurrensen kan alltsa ses som en nodvindighet for att forhindra
att staten forst skapar forutsittningar for konkurrens och sedan hindrar den
fran att fungera effektivt. For det tredje syftar konkurrensreglerna till att mot-
verka korruption och sloseri med offentliga resurser genom att tvinga offentliga
aktorer att fatta ekonomiskt rationella beslut. Konkurrensreglerna ska leda till
”goda affarer” genom att hindra det offentliga fran att silja for billigt, kopa for
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dyrt eller bedriva verksamheter som hade kunnat skotas av det privata nirings-
livet. Reglerna minskar dven utrymmet for nepotism genom att tvinga offent-
liga aktorer att behandla alla foretag pa lika villkor.

Redan i denna genomgang av motiven bakom konkurrensreglerna kan vi
spara likheter med nyliberala forestillningar om politik och konkurrens. Regel-
verken syftar till att uppréatthalla ”fri” konkurrens fran att "snedvridas” av poli-
tiken vilket aterspeglar antagandet om att konkurrens 4r nigot som bade méste
skapas/skyddas genom politisk intervention samtidigt som det antas ha en
objektiv form som maste respekteras. Regelverken kan dven ses aterspegla den
negativa synen pa politik di de uttrycker en misstro mot politikens forméga att
fatta ekonomiskt rationella beslut eller gora vilgrundade prioriteringar mellan
konkurrens och andra malséttningar.

Pastaendet att nyliberal ideologi har paverkat utformningen av konkur-
rensritten i EU savil som i Sverige har stod i tidigare forskning dven om det
rader delade meningar om i vilken utstrickning detta har skett och vad som
ldggs i begreppet nyliberalism (se till exempel Gerber 2001; Lundqvist 2003;
Buch-Hansen & Wigger 2011; De Cecco 2012; Brannstrém 2014). Den samman-
tagna bilden som ges av dessa forfattare ar dock att regelverkens utveckling gatt
mot att i allt hogre grad prioritera en effektiv konkurrens ¢ver andra politiska
malsittningar.

Lundqvist visar i sin bok Konkurrensvisionens framuvdxt fran 2003 hur vir-
det av konkurrens fatt allt storre betydelse i svensk politik. Konkurrens har
sedan linge setts som en positiv kraft i ekonomin, men ofta fatt sta tillbaka
for bland annat arbetsmarknadspolitiska och regionalpolitiska malsittningar.
Men sedan go-talet har enligt Lundqvist konkurrens allt mer kommit att sét-
tas i forsta rummet och blivit "nagot av en universell patentmedicin” och ett
egenvirde upphojt 6ver demokratisk dagspolitik” (2003: 165).

Denna utveckling har skett parallellt med en forskjutning av konkurrenspoli-
tiska fragor fran den politiska sfiren till den juridiska. Innan medlemskapet i EU
var det vanligt att konflikter om hur intresset av fri konkurrens och politisk styr-
ning hanterades i forhandlingar mellan néringsliv och politiker. Enligt Lundqvist
skedde i och med EU-medlemskapet ett skifte frain en svensk konkurrenspoli-
tisk modell som utgick fran en missbruksprincip och forhandlingar mellan olika
intressegrupper, till en EU-modell som utgick frin en forbudsprincip med fasta
spelregler och sanktioner, dir konflikter avgors i domstol (2003: 164). Genom att
denna typ av konflikter idag avgors inom juridikens ramar sa har skyddet av den
fria konkurrensen stirkts, samtidigt som mojligheten till politiskt sjalvbestim-
mande dirmed har begrinsats, pa nationell sa vil som pa lokal och regional niva.

Detta har dven inneburit att konkurrensmyndigheternas makt och infly-
tande har okat. Nar det giller statsstodsreglerna si har EU-kommissionen
langtgdende befogenheter att sjilva initiera utredningar om en medlemsstat
misstinks for otillatet statligt stod och krava atgarder for att sidana regelbrott
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ska upphora. I Sverige har Konkurrensverket fatt utokade befogenheter nir det
giller att bevaka LOU och KOS. Till exempel infordes i samband med reglerna
om KOS den sa kallade konfliktlosningsmekanismen som gav Konkurrensver-
kets befogenheter att fora stat, kommuner eller landsting till domstol for kon-
kurrensbegrinsande beteende.

Sammantaget har denna utveckling inneburit att politiker pa nationell, s& vl
som lokal och regional niv4, i allt hogre utstrickning maste ta hinsyn till kon-
kurrensfrimjande regelverk i sitt beslutsfattande. Nir nya politiska beslut ska
fattas som pa nigot sitt berér marknaden krivs en analys av vilka konsekvenser
detta kan fa for konkurrensen. For att visa vad det ar for sorts politiska beslut
som kan uppfattas som konkurrenssnedvridande kommer jag i foljande stycken
att i tur och ordning ga igenom reglerna om statligt stod, offentlig upphandling
och konkurrenssnedvridande offentlig verksamhet. Varje stycke innehéaller en
oversiktlig beskrivning av regelverkens syfte och utformning och ett antal exem-
pel som illustrerar hur lagstiftningens kriterier kan tolkas i praktiken.

De exempel som lyfts fram ska inte ses som representativa for tillimpningen
av lagstiftningen utan snarare som extremfall da de 4r valda for att illustrera
vilka konflikter som regelverken kan ge upphov till. Syftet ar inte att ge en hel-
tdckande bild av vilka konsekvenser lagstiftningen har haft pa den férda poli-
tiken, utan att tydliggora vad lagstiftningens principer siger om vilken politik
som ir forenlig eller oforenlig med konkurrensen.

STATLIGT STOD
EU:s regler om statligt stod syftar till att skapa rittvisa konkurrensvillkor och
okat ekonomiskt utbyte pa den inre marknaden genom att forhindra att med-
lemsstaterna ger ekonomiska fordelar till nationella foretag som diarmed gor
det svarare for utlindska foretag att konkurrera. Reglerna motiveras dven i ter-
mer av samhillsekonomisk effektivitet. Forbud mot ekonomiskt stod till foretag
som annars inte skulle sta sig i konkurrensen antas i enlighet med ekonomisk
teori leda till en mer effektiv allokering av resurser genom att ineffektiva foretag
tvingas bort frin marknaden. Kommissionen kan dirmed beskriva statsstods-
reglerna som ett verktyg for att garantera optimal anvindning av medborgarnas
skattepengar (se Vestager 2014). Statsstodsreglerna kan alltsa ses som ett verk-
tyg for att se till att politiken utformas pa ett sitt som dr forenligt med konkur-
rensen och dirmed leder till 6kat vilstand.

Hur avgors da vad for sorts politik som ar forenlig med konkurrensen?
Statsstodsreglerna hiarstammar fran artikel 107 i EU:s funktionsfordrag som
lyder:

Om inte annat foreskrivs i fordragen, ar stod som ges av en med-
lemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det 4n
ar, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom
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att gynna vissa foretag eller viss produktion, oftrenligt med den
inre marknaden i den utstrickning det paverkar handeln mellan
medlemsstaterna.

Statsstodsreglerna erbjuder ingen beskrivning av vad som menas med konkur-
rens utan fokuserar pi att definiera vad som utgor en snedvridning av konkur-
rensen. Men i den omgivande diskursen, uttryckt i bland annat kommissio-
nens policys och i kommissionirernas tal, framkommer en syn pa konkurrens
som en tavling. Regelverket beskrivs ofta i sportmetaforer — som till exempel
behovet av att skapa en “jaimn spelplan” eller "rent spel”, eller genom bilder av
16pare vid startblocken. Tillsammans skapar ord och bildsprik ett intryck av att
konkurrens handlar om tavling pa lika villkor.

Vad ar da en snedvridning av konkurrensen? Formuleringen antyder att
det finns en "rak” eller oférvanskad konkurrens som kan ”snedvridas”. Under-
forstatt ar att den oforvanskade konkurrensen ar den naturliga/ratta och att
snedvridningen innebir att konkurrensen styrs in pa en onaturlig/felaktig kurs.
Syftet med reglerna ir alltsa att hindra att stod ges som paverkar den naturligt
givna tavlingen mellan konkurrenter. For att fortsitta sportmetaforen sa kan
statligt stod jamforas med doping eller annat fusk som stirker en spelares tiv-
lingsforméaga pa ett otillborligt sitt.

For att forsta vilka politiska atgirder som kan snedvrida konkurrensen ar
det nodvindigt att gd in mer i detalj pad hur formuleringarna i artikel 107 har
kommit att tolkas. Artikeln innehéller fyra centrala Kkriterier som har tolkats
brett. For det forsta har begreppet stod kommit att innefatta mer dn direkta
subventioner till foretag. Aven indirekta former av stod som till exempel skatte-
lattnader, forméanliga 1anevillkor eller kop av varor och tjanster till priser under
marknadsnivaer riknas som stod. Detta innebér att myndigheter kan gora sig
skyldiga till otillatet statligt stod utan att vara medvetna om det, genom att
agera pa ett sitt som indirekt stirker ett foretags stillning pa marknaden. Det
ar alltsa inte intentionen bakom atgirden utan dess effekter pa konkurrensen
som avgor vad som ir ett stod (Madell 2011: 58).

For det andra har begreppet foretag ocksa tolkats brett av EU-domstolen som
“varje enhet som utdvar ekonomisk verksamhet, oavsett enhetens rittsliga form
och sittet for dess finansiering” (Hofner, C-41/90, punkt 21). Detta innebir att
definitionen av ett foretag inte beror pa dgande- eller driftsform, till exempel om
det ar privat eller offentligt 4gt, eller om det dr vinstdrivande eller inte. Istillet
sker bedomningen utifran huruvida det ror sig om en ekonomisk verksamhet
eller inte. Vad som dr en ekonomisk verksamhet definieras i sin tur utifran huru-
vida aktoren befinner sig pa en marknad (Kommissionen 2012, punkt 11-12).
Detta innebér att reglerna dven kan bli gillande for statligt stod till offentliga
verksamheter eller ideella organisationer om dessa bedoms agera pa en marknad.

For det tredje har kriteriet att stoddet maste “snedvrida, eller hota att
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snedvrida, konkurrensen” tolkats som att det inte krivs bevis for att stodet haft
en verklig effekt pa konkurrensen for att det ska riknas som statligt stod. Det
ricker med att det finns en potentiell paverkan (Indén 2011: 48). Har det stat-
liga stodet inneburit en littnad av ett foretags ekonomiska bordor pa nagot vis,
si antas den "naturliga” konkurrensen ha snedvridits genom att foretag getts
fordelar som de annars inte skulle haft.

Slutligen si har kravet pa att stodet ska "paverka handeln mellan medlems-
staterna” (det sa kallade samhandelskriteriet) tolkats som att det inte maste
rora sig om faktisk handel mellan medlemsstaterna i det enskilda fallet. Det
kan ricka med att bedomningen gors att en sidan handel kan utvecklas i fram-
tiden (Indén 2011: 49).

Sammanfattningsvis har alltsa statsstodsreglernas tillimpningsomrade bred-
dats till att omfatta betydligt mer 4n statliga subventioner. Aven indirekta former
av stod och ekonomisk finansiering av offentliga verksamheter och stod till ide-
ella organisationer kan betraktas som konkurrenssnedvridande. Detta medfor
en begrinsning av det politiska handlingsutrymmet dé statsstodsreglerna gor
det svarare att anvinda olika former av ekonomiska littnader som verktyg for
att uppna politiska malsittningar. Politik syftar trots allt ofta till att just ”sarbe-
handla” aktorer for att till exempel utjimna ekonomiska klyftor eller stotta en
viss typ av produktion. Till exempel stoppades ett forslag fran Alliansregeringen
om att inritta sa kallade nystartszoner i omraden med hog arbetsloshet efter kri-
tik frAn Kommissionen om att detta riskerar att snedvrida konkurrensen. For-
slaget tolkades som en sirbehandling av vissa foretag da det skulle innebéra att
foretag som etablerade sig i nystartszonerna erbjods att betala lagre socialavgifter
an vad som giller generellt (SOU 2012:50, s. 25). Hir satte alltsd hiinsyn till kon-
kurrensen stopp for ett politiskt beslut som syftade till att minska arbetsloshet
och utanforskap, och satte ocksa stopp for den politiska debatten om huruvida
forslaget vore ett effektivt sitt att uppna de énskvirda malen eller inte.

Ett annat exempel handlar om mojligheten att sirbehandla ideella organisa-
tioner nar de bedoms agera pa samma marknad som vinstsyftande aktorer. AIK
fotboll AB anmélde under 2013 Sverige till Kommissionen for olagligt statligt
stod. De havdade att regeln om att ideella fotbollsforbund inte behévde betala
avgifter for polisbevakning pa sina evenemang orsakade en snedvridning av
konkurrensen (Skillemar 2013). Eftersom statsstodsreglerna giller #ven ideella
organisationer kan de alltsa anvindas for att stilla krav pa att vinstdrivna och
ideella idrottsorganisationer ska behandlas pa samma villkor. Ytterligare exem-
pel pa kritik mot politiska forslag som fors i termer av hiansyn till konkurren-
sen dr Konkurrensverkets invindningar mot forslag om att inféra subventioner
i bostadsproduktionen eller statligt stod for yrkesintroduktionsanstillningar for
ungdomar (Konkurrensverket 2013a, 2013b).

En mer svarfangad konsekvens av statsstodsreglerna dr dess effekter pa den
offentliga sektorns egen verksamhet. Som konstaterats har foretagsbegreppet
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tolkats si att reglerna dven kan omfatta stod som gar till offentliga verksamhe-
ter, om dessa bedoms befinna sig i konkurrens med privata foretag pa en mark-
nad. Om sa ir fallet stéller statsstodsreglerna krav pa att privata och offentliga
foretag ska konkurrera pa liknande villkor. Men syftet med offentligt 4gda bolag
ar sillan bara att erbjuda varor och tjanster utan ocksa att fungera som politiska
redskap for att just paverka marknaden eller erbjuda ett alternativ till markna-
den. I dessa fall uppstar en konflikt mellan virnandet av lika konkurrensvillkor
for privata och offentliga aktorer och medlemsstaternas ritt till sjalvbestim-
mande nir det giller hur de ska organisera sin offentliga sektor. Ett exempel pa
en sddan konflikt dr fallet med den svenska allmidnnyttan dir fragan uppstod
huruvida kommunala bostadsbolag snedvrider konkurrensen for privata bolag.
Allménnyttan har historiskt haft ett politiskt uppdrag att garantera bostider till
rimliga priser och motverka segregation genom att sitta en standard for hyres-
nivderna (SOU 2008:38, s. 78). Sjilva syftet med politiken har alltsa varit att
paverka bostadsmarknaden i en sirskild riktning. Fastighetsigarnas forening
anmélde Sverige till kommissionen 2005 for brott mot statsstodsreglerna di de
menade att de kommunala bolagen fick ekonomiskt stod av sina dgare som gav
dem konkurrensfordelar. Utan att gd ndrmare in pa de olika turerna i debat-
ten sa resulterade det hela i en lagindring 2011 som inforde ett nytt krav pi att
kommunala bostadsbolag maste drivas enligt ”affirsméssiga principer” for att
inte snedvrida konkurrensen. Kritiker har havdat att detta minskar utrymmet
for kommunerna att anvinda bolagen som politiska verktyg for att till exempel
uppna socialpolitiska eller miljomaissiga malsittningar (SKL 2008; Nitverket
for gemensam vilfird 2008; Jag vill ha bostad.nu 2008).

En liknande debatt har utspelats kring svensk public service, dir privata
bolag har anklagat public service for att snedvrida konkurrensen genom att
syssla med kommersiella verksamheter som kan erbjudas av privata aktorer,
till exempel sport och underhallning (Bernitz 2011).

Ett tredje sitt pa vilket statsstodsreglerna har paverkat det politiska hand-
lingsutrymmet handlar om méjligheten att kunna kopa och silja offentliga till-
gangar pa ett sitt som motsvarar politiska malsidttningar. Om tillgangar siljs
till ett pris som ligger under marknadsvirdet, eller kops till ett pris som lig-
ger over marknadsvirdet, kan detta utgora ett indirekt statligt stod. Offentliga
inkop regleras av upphandlingsreglerna som diskuteras i nista avsnitt, men
sdljverksameten berors alltsa av statsstodsreglerna. Forbud mot att silja offent-
liga resurser for billigt framstar som rimligt ur ett konkurrensperspektiv likvil
som ett budgetperspektiv, men kan komma i konflikt med andra politiska mal-
sittningar. Ett uppméirksammat fall handlade om en fastighetsforsilining i Are
dar kommunen hade planer pa att sélja en fastighet till Konsum for en krona,
trots att Lidl gett ett bud pa 6,6 miljoner kr. Kommunen forsvarade sitt age-
rande med att affiren var en del av en stadsplaneringsatgird dar de ville flytta
Konsum fran ett centralt beliget torg for att minska biltrafiken. Om de hade
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tvingats silja till Lidl istillet menade de att planen hade omdjliggjorts. Detta
blev foremal for en utredning av kommissionen och ett rittsfall i EU-domsto-
lens underinstans Tribunalen som slutligen domde till Are kommuns fordel
pé grundval av teknikaliteter. Den principiella frigan om i vilken utstrickning
politiska malsittningar far sittas fore konkurrensen limnades obesvarad (Kon-
sum Nord, T-244/08).

Ett annat fall som gick i motsatt riktning, handlar om avknoppningarna av
kommunala hemtjanstforetag i Stockholms stad. Oppositionen hivdade att detta
utgjorde ett fall av otillatet statligt stod eftersom forsiljningarna hade skett under
marknadspriser. Detta var & andra sidan politiskt motiverat med en vilja att under-
litta for befintlig personal att 6verta verksamheterna. En utredning genomfordes
av Statskontoret som drog slutsatsen att avknoppningarna inte hade skett pa ett
sitt som var forenligt med EU:s statsstodsregler och att forsiljning av kommunala
verksamheter méste ske pa ett "marknadsmissigt” vis (Statskontoret 2008).

Sammantaget visar denna genomgang hur statsstodsreglerna begrinsar det
politiska handlingsutrymmet genom att gora det svirare att anvinda offentliga
medel for att paverka samhéllsutvecklingen och ekonomin i en sirskild rikt-
ning. Reglerna begrinsar ocksa mojligheten att anvinda offentliga bolag som
politiska verktyg genom att stélla krav pé att de ska drivas under liknande for-
utsittningar som privata foretag. Regelverket ger dirmed uttryck for en nyli-
beral 6vertygelse om att marknaden bor utgora modell for offentliga aktorer
genom att kriva att offentliga bolag ska bedrivas marknadsméssigt eller att for-
sdljning av offentliga tillgdingar maste ske till marknadsméssiga priser.

OFFENTLIG UPPHANDLING
Reglerna om offentlig upphandling ir relaterade till statsstodsreglerna da de
utgor en mojlig metod for att undvika att gora sig skyldig till statligt stod. Genom
att lata foretag konkurrera 6ppet om offentliga kontrakt kan myndigheter for-
sikra sig om att inget foretag sirbehandlas (Indén 2013:30). Den svenska upp-
handlingslagstiftningen harstammar fran flera EU-direktiv. Syftet med dessa ir
likt statsstodsreglerna att garantera konkurrens pa lika villkor och bidra till effek-
tiv anvindning av samhillets resurser, men framstills i svenska sammanhang
kanske lika ofta som ett verktyg for att motverka korruption och sviagerpolitik.
Upphandlingslagstiftningens omfattande och detaljerade styrning av varje steg i
upphandlingsprocessen ger uttryck for en viss misstro mot offentliga akttrers vilja
eller formaga att gora affirer pa ett satt som dr forenligt med konkurrensen. Genom
att gora det nodviandigt for upphandlande myndigheter att formulera tydliga krav-
specifikationer och vilja det foretag som formar att uppfylla dessa krav till forman-
ligast pris ses LOU som ett verktyg for att garantera att skattemedel kommer bést
till anvindning. P4 sa sitt kan LOU ses som ett skydd mot *dalig” politisk styrning.
Samtidigt betraktas offentlig upphandling inte bara som ett medel for att
kopa varor och tjanster pA marknaden utan dven som ett politiskt verktyg for
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att paverka samhillsutvecklingen. Tanken ér att myndigheter genom att stilla
sirskilda krav pa foretag for att de ska vinna kontrakt, ska kunna stimulera viss
produktion, eller dndra attityder och virderingar i samhéllet. I Upphandlings-
utredningens slutbetinkande "Den goda affaren” beskrivs offentlig upphand-
ling som ett sitt att ta ansvar for miljoméssigt och socialt hallbar utveckling,
stimulera innovationer, samt underlitta for smaforetagare (SOU 2013:12, s. 19).

Hér finns alltsd en uppenbar spinning mellan en strivan efter att begrinsa
det politiska inflytandet 6ver upphandlingsprocessen och viljan att anvinda
upphandling som ett politiskt verktyg. Detta behover inte nodvandigtvis ses
som en motsigelse. Upphandlingsreglerna kan ses som ett stod for att anvinda
upphandling som ett politiskt verktyg, pa ett sitt som orsakar si lite skada som
mojligt pa konkurrensen. Samtidigt 4r det tydligt att dessa malsittningar inte
existerar harmoniskt sida vid sida, utan att spinningar maste uppsta gillande
vad som ska prioriteras. Hur hanteras detta i LOU och tolkningen av den?

Upphandlingsreglerna dr som sagt omfattande och detaljerade. For denna
artikels syften ar det tillrickligt att redogora for de sa kallade fem grundprin-
ciperna som nimns i 1 kapitlet § 9 i LOU, som ska ligga till grund for all offent-
lig upphandling - principen om icke-diskriminering, likabehandling, propor-
tionalitet, 6ppenhet och 6émsesidigt erkinnande. Dessa principer ligger ocksa
till grund for lagen om valfrihetssystem (LOV) som gor regelverket tillimpligt
for ytterligare vélfardstjinster. Liknande principfragor om avvigningen mellan
politik och konkurrens kan alltsa uppsta nir det giller LOU som LOV, men jag
kommer hir endast att diskutera det forstnimnda.

Konkurrensverket (2015) beskriver de fem grundprinciperna pa foljande sitt:

Icke-diskriminering: Innebir ett forbud mot att diskriminera leverantorer
pa grund av deras nationalitet. Den upphandlande myndigheten far inte
stilla krav som bara svenska foretag kiinner till eller kan klara att uppfylla.

Likabehandling: Alla leverantorer ska ges samma forutsittningar. Alla leve-
rantorer maste till exempel fa tillgang till samma information samtidigt, sa
att ingen leverantor far ett 6vertag.

Proportionalitet: Kraven och villkoren i upphandlingen ska sta i rimlig pro-
portion till det som upphandlas. De atgirder som den upphandlande myn-
digheten genomfor far inte gd utover vad som ar nodvindigt for den aktuella
upphandlingen.

Oppenhet/transparens: Upphandlingar ska priglas av 6ppenhet och forut-
sebarhet. Uppgifter som giller upphandlingen far inte hemlighallas, upp-
handlingen ska annonseras offentligt och de leverantorer som deltagit i
anbudsforfarandet ska informeras om resultatet. Upphandlingarna ska vara
offentliga och forfraigningsunderlaget ska vara forutsebart, det vill siga klart
och tydligt formulerat och innehalla samtliga krav som stills.
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Omsesidigt erkdnnande: Innebir att intyg och certifikat som har utfir-
dats av en medlemsstats myndigheter ska gilla ocksa i ovriga EU- och
EES-linder.

Dessa kriterier ger uttryck for tva olika uppfattningar om vad konkurrens
innebar. Enligt den forsta sa karaktiriseras konkurrens av forekomsten av lika
spelregler for alla aktorer. Detta uttrycks i principerna om likabehandling,
icke-diskriminering, 6ppenhet och dmsesidigt erkinnande som, precis som
statsstodsreglerna, syftar till att skapa tivling pa lika villkor. Principen om pro-
portionalitet lutar sig diremot mot en annan uppfattning om konkurrens som
forekomsten av ett flertal aktérer. Utifrin denna definition ar inte lika spel-
regler tillrackligt for att garantera en effektiv konkurrens utan reglerna méaste
utformas pé ett sitt som gor det mojligt for flera aktorer att faktiskt delta i tav-
lingen. Principen om proportionalitet syftar darfor till att hindra upphandlande
myndigheter fran att stilla "oproportionerligt” hoga krav som gor att endast ett
fatal foretag de facto kan konkurrera.

Dessa principer begrinsar mojligheterna att anvinda offentlig upphand-
ling som ett politiskt redskap. Till exempel har flera kommuner uttryckt en
onskan att stilla krav pa narproducerade rivaror i upphandlingar av skolmat.
Detta anses bryta mot principen om icke-diskriminering eftersom detta ir ett
krav som bara lokalt beldgna foretag kan uppfylla. En liknande diskussion har
forts kring djurskydd, dir kommuner velat stilla hogre krav dn EU-gemen-
samma regler just for att uppmuntra till bittre djurskyddsstandard. Detta anses
bryta mot principen om icke-diskriminering och likabehandling samt émse-
sidigt erkédnnande, i den utstrickning det innebir att bara svenska foretag kan
konkurrera da Sverige har hogre djurskyddsnivaer 4n manga andra EU-linder
(Konkurrensverket 2010).

Ett ytterligare exempel dr politiska krav pa att kunna utesluta foretag som
placerar sina vinster i sa kallade skatteparadis. Detta har kritiserats av Konkur-
rensverket for att bryta mot principerna om éppenhet och proportionalitet. De
anser att definitionen av skatteparadis inte ar tillrdckligt tydlig for att uppfylla
principen om oppenhet, eftersom det gor det svart for foretag att veta vilka
linder som omfattas av forbudet. De menar dven att kravet 4r oproportioner-
ligt d4 de gor bedomningen att det enligt lagstiftningen inte 4r upp till enskilda
upphandlare att faststilla vilka skyldigheter foretag har nir det giller skatter
utan att detta ansvar ligger hos lagstiftaren eller skattemyndigheten (Konkur-
rensverket 2013c¢).

Ett sista exempel pa hur upphandlingsreglerna kan begrinsa det politiska
handlingsutrymmet ror frigan om forbud mot vinster i vilfarden. I periferin
av den hiftiga politiska debatten infor valet 2014 utspelades en juridisk dis-
kussion om huruvida Vinsterpartiets krav pa att utesluta vinstdrivande foretag
fran valfardssektorn var forenligt med LOU. Nuvarande civilminister Ardalan
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Shekarabi, davarande doktorand i juridik vid Uppsala universitet publicerade
en rapport for Arena Idé diar han argumenterade for att EU-lagstiftningen ger
utrymme for ett sdidant krav (Shekarabi 2012). Denna slutsats kritiserades av
Andrea Sundstrand, docent i juridik vid Stockholms Universitet i ett rittsut-
latande publicerat av Almega diar hon argumenterade for att ett vinstforbud
skulle bryta mot principerna om dppenhet och likabehandling (Sundstrand
2012). Sundstrand tolkade alltsa principen om likabehandling som att vinstdri-
vande och icke-vinstdrivande foretag maste ha samma forutsittningar att delta
i offentliga upphandlingar, trots att den uttalade politiska malsittningen ar just
att utesluta foretag som gar med vinst.

Genomgangen visar hur en lagstiftning som fran borjan syftade till att hin-
dra EU:s medlemsstater fran att snedvrida konkurrensen genom att endast
upphandla fran nationella foretag, har gjort det svarare att paverka produk-
tion och konsumtion. Samtidigt finns vissa tecken pa en politisk vilja att skapa
storre utrymme for att kunna anvinda offentlig upphandling som ett politiskt
verktyg. EU:s nya upphandlingsdirektiv som implementeras i svensk lagstift-
ning varen 2016, har beskrivits som en tydlig markering fran EU om att det ska
vara tillatet att stilla sociala och miljoméssiga krav. Det dr dock dnnu osikert
vad dessa regelindringar kommer att leda till i praktiken.

KONKURRENSBEGRANSANDE OFFENTLIG SKL_]VERKSAMHET

Den forsta januari 2010 infordes nya regler i den Svenska konkurrenslagen
om s kallad konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet (KOS). Det ror
sig, precis som det later, om situationer dir det offentliga erbjuder tjanster pa
marknaden pa ett sitt som inverkar negativt pa konkurrensen. Syftet med
regelverket dr att hindra det offentliga fran att tringa undan privat foretagsam-
het genom att anvinda sin makt och sina resurser pa ett sitt som gor det svarare
for privata foretag att etablera sig.

Tidigare har den hir typen av konflikter fraimst hanterats genom icke-bin-
dande riktlinjer och dialog. Detta ansags otillriackligt da det sillan ledde till att
offentliga aktorer dndrade sitt beteende (Prop. 2008/09:231, s. 14). Darfor infor-
des reglerna om KOS som ger Konkurrensverket befogenhet att vicka talan mot
stat, kommuner eller landsting i Stockholms tingsritt for konkurrenssnedvri-
dande beteende med hot om vite.

Huvudregeln 3 kap. 27§ i konkurrenslagen slér fast att stat, kommun eller
landsting far forbjudas fran att tillimpa ett visst forfarande i sin siljverksam-
het om detta:

1. snedvrider, eller ar dgnat att snedvrida, forutsittningarna for en effektiv
konkurrens pa marknaden, eller

2. himmar, eller dr dgnat att himma, forekomsten eller utvecklingen av en
sadan konkurrens.
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En snedvridning av konkurrensen beskrivs i propositionen som ”situationen
att det inte rader konkurrens pa si lika villkor som mojligt”, till exempel genom
att offentliga aktorer "behandlar andra foretag olika utan saklig grund eller
drar oberittigade fordelar av en myndighetsroll vid sidan av siljverksamheten”
(Prop. 2008/09:231, s. 57).

Forbudet mot ett sa kallat "hAimmande” av konkurrensen handlar istéllet
om de "fall dir privata aktorer inte etablerar sig eller dir det privata alterna-
tivet faller bort till f6ljd av den offentlige aktdrens beteende” (Ibid. 36). Detta
beskrivs i termer av bristande konkurrenstryck, vilket innebir att en atgird kan
forbjudas dven om det finns konkurrens mellan foretag, om atgirden bedoms
leda till att konkurrensen dr mindre intensiv dn den annars skulle vara. Vad
som anses vara ett optimalt konkurrenstryck gar inte att avgora pa forhand. |
forarbetena fastslas att begreppet ”effektiv konkurrens” dr dynamiskt och dér-
for inte kan ges "nagon for varje enskild marknad en ging for alla given och
fixerad innebord” (Ibid. 57).

Samtidigt som forarbetena alltsa pekar mot att en bedomning av hur kon-
kurrensen paverkats méaste goras fran fall till fall, sa slar regeringen ocksa tyd-
ligt fast att en utgangspunkt for konfliktregelns anvindning r att offentliga
verksambheter till sin natur, har ekonomiska fordelar jamfort med privata fore-
tag (Ibid. 35). Staten, kommuner och landsting férmodas bedriva sina verksam-
heter med betydligt l4gre risk dn privata foretag eftersom de inte kan gi i kon-
kurs. I propositionen stér att "sjilva det offentliga inslaget i allménhet kan vara
ett ofrAinkomligt och oundvikligt upphov till vissa marknadsstorningar, till foljd
av att det rader skilda grundforutsiattningar i forhallande till privata foretag.”
(Tbid. 35-36) Det kan alltsa vara tillrickligt med offentliga aktorers blotta nir-
varo pa en marknad for att en effektiv konkurrens ska himmas. Detta innebér i
princip att om privata och offentliga aktorer bedriver verksamhet i konkurrens
pa samma marknad sa dr konkurrensen de facto himmad. Det innebir ocksa
att om det offentliga bedriver en verksamhet utan att det finns nagra privata
aktorer pa den enskilda marknaden, men verksamheten dr av en sidan natur
att den skulle kunna erbjudas av det privata niaringslivet, s har konkurrensen
blivit himmad i den méan det offentliga har gjort det svarare for privata foretag
att etablera sig.

Detta ska inte tolkas som att det ar fritt fram att forbjuda offentliga verksam-
heter sa fort det 4r mojligt for privata foretag att erbjuda samma tjinster. Lag-
stiftningen slar fast att forfaranden som &r "forsvarbara fran allmén synpunkt”
och offentlig siljverksamhet som ar "forenlig med lag” inte far forbjudas. Till
exempel siljverksamhet som faller inom den kommunala kompetensen. Reg-
lerna giller heller inte for offentliga verksamheter som &dr konkurrensneutrala.
Om forutsittningarna saknas for att privata aktorer ska kunna etablera sig (s.k.
marknadsmisslyckanden) kan inte konkurrensen ha begrinsats eftersom det
inte fanns en fungerande konkurrens fran forsta borjan.
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Samtidigt vicker forbudet mot himmande av konkurrensen fragor. Om
offentliga aktorer per definition har konkurrensfordelar i relation till privata,
blir ju slutsatsen att privat och offentlig verksamhet aldrig kan tivla pa lika vill-
kor. En mojlig effekt av KOS skulle i sa fall vara att det offentliga méste dra sig
tillbaka fran all verksamhet dir privata aktorer agerar, om det inte dr uttryckli-
gen specificerat i lag att verksamheten faller inom den kommunala kompeten-
sen. Vissa remissinstanser uttryckte kritik mot att regeln riskerar att leda till en
forskjutning av grinsdragningen mellan privat och offentligt (Prop. 2008/09:231
s. 39). Kritik uttrycktes dven mot att lagindringen innebir en begrinsning av det
kommunala sjilvstyret genom att domstolen tillats att underkédnna lokala poli-
tiska prioriteringar (Ibid.). Regeringen bemotte denna kritik med argumentet
att eftersom tillimpningen av reglerna maste utga fran vad som definieras som
den kommunala kompetensen i lagstiftning och rittspraxis, si leder det inte till
nagon forindring av relationen mellan privat och offentligt utan endast en skar-
pare markering av den gransdragning som redan finns (Ibid.).

Det ar fortfarande for tidigt att uttala sig vad effekten av reglerna om KOS
kommer att bli eftersom endast ett fatal fall har provats i domstol sedan regel-
verket infordes. Men en kort beskrivning av nigra centrala fall illustrerar vilka
mojliga konflikter regeln kan ge upphov till.

Det forsta fallet som gick till domstol handlade om tillgang till ett kommu-
nalt 4gt brandovningsomrade. Konkurrensverket ansag att 4garna, kommunal-
forbundet Raddningstjanst Dala-Mitt, begrinsade konkurrensen nir de vigrade
ge ett privat foretag tilltrade till 6vningsomradet. Foretaget hiavdade att tillging
till omradet var nodvindigt for att kunna erbjuda en raddningstjinstutbild-
ning. Detta underkindes av tingsritten med motiveringen att en konkurrens-
begrinsning inte kan ”4ga rum pi en anliggning, utan endast pa en marknad”.
Domen 6verklagades dock av Konkurrensverket till Marknadsdomstolen som
istillet gjorde bedomningen att kommunalforbundets agerande “varit 4gnat att
snedvrida eller himma konkurrensen samt att forfarandet varit av betydelse for
konkurrenstrycket” (Marknadsdomstolen 2014:1). Marknadsdomstolens avgo-
rande har dock overklagats till Hogsta Domstolen av Sveriges Kommuner och
Landsting som hivdar att flera av domarna i méalet var jiviga pa grund av kopp-
lingar till den Nya vilfirden (en tankesmedja som driver opinion for fri konkur-
rens och privat foretagande).

Ett annat fall rorde en kommunal badanstalt i Stromstad som erbjuder gym-
och spa-verksamhet i anknytning till badhuset. Konkurrensverket menade att
detta snedvrider/himmar konkurrensen for privata foretag som erbjuder lik-
nande tjanster i kommunen. De argumenterade for att gym och spa-verksam-
heter inte dr forenliga med den kommunala kompetensen, och att badanstalten
som offentlig aktor formodas ha konkurrensfordelar i relation till de privata
alternativen. Stromstad kommun menade i sin tur att deras verksamhet inte
hiammar konkurrensen eftersom nya gym har kunna etablera sig under tiden
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kommunen bedrivit sin verksamhet, samt att de tillgodoser en bredare kund-
krets 4n de privata alternativen. Tingsritten domde till kommunens fordel vil-
ket 6verklagades av Konkurrensverket till Marknadsdomstolen som dock holl
fast vid tingsrittens bedomning att det inte fanns tillrickliga bevis for att bad-
anstaltens verksamheter har snedvridit eller himmat konkurrensen (Mark-
nadsdomstolen 2015:12).

Ett ytterligare exempel pa vad som potentiellt kan komma att betraktas
som konkurrenssnedvridande verksamhet dr Helsingborgs stads satsning pa
att erbjuda gratis WIFI i stadskdrnan. Konkurrensverket startade en utredning
under hosten 2014 for att utreda om kommunens agerande innebir att mark-
naden for tradlos internetanslutning snedvrids eller hAmmas.

Ett sista exempel visar hur reglerna om KOS kan komma att utgora ett hinder
for mojligheten att stilla vissa krav pa dem som koper kommunala tillgangar.
Konkurrensverket anklagade Vixjo kommun for att bide snedvrida och himma
konkurrensen genom att stilla krav pa att kopare av kommunal tomtmark maste
ansluta sig till det kommunala fjarrvirmenitet. Vixjo kommun menade att kra-
vet pd anslutning ir en forutsittning for att det kommunala fjarrvirmebolaget
ska kunna gora nodviandiga investeringar for att dra fjarrvirme till nya omraden.
Kommunen menar dven att atgirden dr forsvarbar utifrin ett allminintresse
eftersom okad fjarrvirme ir ett led i att uppni de kommunala miljomalen. Kon-
kurrensverket intog motsatt position och framholl istillet allmcinhetens intresse
av effektiv konkurrens mot kommunens egenintresse av att kunna finansiera
sin verksamhet (Konkurrensverket 2013d: 27). Myndigheten argumenterade
aven for att forskning visar att fjairrvirme inte nodviandigtvis 4r mer miljovan-
ligt 4n andra miljotekniker (och gjorde sig dirmed till utvirderare av kommu-
nens miljopolitik). Stockholms tingsritt drog slutsatsen att tvingsanslutning av
villadgare till fjirrvirmenitet inte skadade konkurrensen och domde till Vixjo
kommuns fordel i november 2015. Det var vid den tidpunkten oklart om Kon-
kurrensverket tinkte éverklaga domen (Sveriges radio 2015)

Dessa exempel illustrerar hur reglerna om KOS begriansar det politiska
handlingsutrymmet nir det géller att sjilva bestimma vilka tjinster som ska
bedrivas i offentlig regi och vilka villkor som ska gilla for dem som koper eller
hyr offentliga tillgangar och fastigheter. Lagstiftningens utformning medfor att
dessa fragor fraimst avgors med héinvisning till vilka effekterna blir pa konkur-
rensen vilket forsvarar for en bredare diskussion om vad som ligger i allminhe-
tens intresse i de enskilda fallen. Viktiga beslut om vad det offentliga bor gora
blir ddirmed inte foremal for politisk debatt, utan avgors av jurister och ekono-
mer utifrin deras tolkningar av lagstiftningen och av marknadens reaktioner.

ALLMANINTRESSET OCH KONKURRENSENS GRANSER
Jag har hittills malat en ensidig bild av konkurrensreglerna for att visa pa hur de
kan komma i konflikt med det politiska handlingsutrymmet. Men regelverken
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innehaller ocksd undantag fran principen om fri konkurrens for att prioritera
andra politiska méalsittningar. Som tidigare nimnts sa innehaller reglerna om
KOS undantag for atgiarder som ar "forsvarbara fran en allmin synpunkt”. EU-
lagstiftningen tillater i sin tur vissa undantag for si kallade “tjinster av all-
miint ekonomiskt intresse” (forkortas SGEI efter Services of General Economic
Interest). Artikel 14 i Fordraget om Europeiska Unionens funktionssitt (FEUF)
slar fast att detta ar tjinster som har betydelse for "unionens gemensamma
viarderingar” och for att "frimja social och territoriell ssmmanhallning”. For
att garantera dessa tjansters funktion ska EU respektera det nationella hand-
lingsutrymmet nir det giller att bestimma hur de ska organiseras utifrin olika
geografiska, sociala eller kulturella forhallanden (Protokoll nr. 26 FEUF). Det
betonas sirskilt att konkurrensreglerna inte far tillimpas pa dessa tjinster pa
ett sitt som “rittsligt eller i praktiken hindrar att de sirskilda uppgifter som
tilldelats dem fullgors” (Artikel 106.2 FEUF). Vilka tjinster som kan kategori-
seras som SGEI definieras inte av EU-rétten. Istillet betonas medlemsstaterna
rétt att sjilva bestimma vad som ir en tjanst av allmédnt ekonomiskt intresse, s
linge vissa kriterier 4r uppfyllda. Forutom undantag for SGEI innehaller stats-
stodsreglerna ett antal undantag for stod till exempel vid naturkatastrofer, for
att utjamna ekonomiska skillnader mellan regioner eller for att 4tgirda en all-
varlig storning i ekonomin.

Konkurrensreglerna tillater alltsa en viss flexibilitet som innebir att kon-
kurrens inte alltid maste sittas i forsta rummet utan kan vigas mot andra poli-
tiska malsittningar. Samtidigt finns det ett antal faktorer som begrinsar utrym-
met for hansyn till annat dn konkurrensen.

For det forsta 4r undantagen formulerade som just undantag. Detta innebir
att konkurrens uppritthalls som norm och att bevisbordan alltid ligger pa den
som vill argumentera for en prioritering av andra politiska malséttningar som
berittigar en inskrinkning av konkurrensen.

For det andra si dr det inte upp till domstolarna att avgora hur olika idéer
om allménintresset ska vigas mot varandra. Konkurrensreglernas utveckling
kan beskrivas som en juridifiering av politiken, dér politiska/ideologiska fragor
om “vad staten bor gora” avgors inom en juridisk diskurs istillet for en poli-
tisk. Till skillnad fran politiken dir olika uppfattningar om allménintresset kan
motas och debatteras, dr den juridiska diskursen begrinsad till vad som star
uttryckt i lagstiftningen eller omfattas av andra erkinda rittskéllor. Domsto-
larna kan inte gora en fri avvigning mellan olika intressen i det enskilda fallet
utan maste forlita sig pa kriterier som till exempel definitionen av en marknad
eller effekter pa konkurrensen. Som tingsritten i Stockholm uttryckte det i sitt
avgorande i milet Konkurrensverket mot Raddningstjdnsten Dala mitt, si kan
en tolkning av lagstiftningen som innebér att domstolarna gor ”skonsméssiga
skilighetsbedomningar fran fall till fall” inte vara rimlig och att bedomningen
istillet maste "baseras pa ekonomisk analys” (Tingsritten T 7924-11).
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Detta leder in pa den tredje faktorn som forsvarar undantag fran konkur-
rensen - vikten av ekonomisk teori for tolkningen av regelverket. Som nimn-
des i diskussionen om den nyliberala rationaliteten sa dr uppritthallandet av
konkurrensen beroende av ett stabilt regelverk som bevakas genom ett samar-
bete mellan ekonomi och juridik déir jurister tolkar lagstiftningen medan eko-
nomerna tolkar marknadens reaktioner. Detta mérks tydligt i domstolarnas
resonemang som lutar sig mot sprak och begrepp fran ekonomisk teori. Som
en konsekvens av detta har allminnyttiga tjinster i princip likstills med tjinster
som marknaden inte kan tillgodose pa ¢nskvirda villkor, pa grund av nagon
form av “marknadsmisslyckande” (SOU 2015:24 s. 420). Med andra ord med-
for konkurrenslagstiftningen en syn pa den offentliga sektorns uppdrag som
begrinsat till det som marknaden inte klarar av att leverera. Detta begriansar
mojligheten att anvinda sig av undantaget for SGEI i de fall dir det redan finns
privata aktorer pA marknaden. Niagot som gett avtryck pa hur regelverket har
tolkats i Sverige dir glesbygdsapotek, kassatjinst och regionala flygplatser har
klassificerats som SGEI, medan allminnyttiga bostider, skolskjuts och avfalls-
hantering - alla exempel pa marknader dir det existerar privata aktorer - inte
bedomts uppfylla kriterierna for denna kategori.

Den fjirde och sista faktorn som forsvarar undantag fran konkurrensen ar
komplexiteten i de kriterier som EU-ritten stiller upp for att ett undantag ska
tillatas.

For att statligt stod till en SGEI ska tillatas har EU-domstolen bestimt att
foljande kriterier maste vara uppfyllda (de s.k. Altmarkkriterierna efter EU-
domstolens dom i mal C-280/00, Altmark):

1. Det foretag som far stod ska faktiskt ha alagts skyldigheten att till-
handahalla allméinnyttiga tjanster, och dessa skyldigheter ska vara Kklart
definierade.

2. Metoderna for att berikna ersittningen ska vara faststillda i forviag pa ett
objektivt och 6ppet sitt.

3. Ersittningen far inte vara storre dn vad som ar nodviandigt for att ticka
hela eller delar av de kostnader som har uppkommit i samband med skyl-
digheterna att tillhandahalla allméinnyttiga tjinster, med hinsyn till de
intdkter som har erhallits och till en rimlig vinst.

4. Om det foretag som ges ansvaret for att tillhandahéalla de allmannyt-
tiga tjinsterna i ett specifikt fall inte har valts ut efter ett offentligt upp-
handlingsforfarande, som gor det mojligt att vilja den anbudsgivare som
kan tillhandahalla dessa tjanster till den ldgsta kostnaden for det allménna,
ska storleken av den nodviandiga ersittningen faststillas pa grundval av en
undersokning av vilka kostnader som ett genomsnittligt och vilskott foretag
med lamplig utrustning skulle ha haft. (Niringsdepartementet 2011)
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Dessa kriterier stiller hoga krav pA myndigheter som vill Aberopa undantag att
dels tydliggora specifikt vad det allmiannyttiga uppdraget bestar av, dels gora
en ekonomisk berikning av ”vilka kostnader som ett genomsnittligt och vil-
skott foretag med lamplig utrustning skulle ha haft” for att ticka kostnaderna
for detta uppdrag. Denna typ av komplicerade Kriterier riskerar att avskricka
myndigheter fran att klassificera tjanster som SGEI. Till exempel gjorde utre-
darna till rapporten EU, allmédnnyttan och hyrorna bedémningen att allmén-
nyttiga bostider formodligen inte kan riknas som SGEI utan en begrinsning av
allminnyttan till s.k. ”social housing” som riktar sig enbart till de mest utsatta
grupperna i samhillet (SOU 2008:38 s. 29).

Sammanfattningsvis innebir alltsa dessa faktorer att flexibiliteten i regel-
verket inte 4r sd stor som det forst kan verka. Det évergripande syftet dr fortfa-
rande att skapa och uppritthalla konkurrens pa marknaden. Samtidigt 4r det
viktigt att framhalla att Sverige har varit restriktiva med att anvinda undanta-
gen for SGEI jamfort med andra medlemslinder (SOU 2015:24 s. 289). Det finns
alltsd anledning att tro att det inte bara ir regelverkets utformning, utan dven
bristande politisk vilja pa nationell nivd som gjort att undantag fran konkur-
rensreglerna anvants restriktivt.

Avslutande reflektioner

Jag har argumenterat for att de tre konkurrensregelverken dr utformade i enlig-
het med nyliberala forestillningar som syftar till att begrinsa det politiska
handlingsutrymmet till fordel for en effektiv konkurrens p4 marknaden. Jag
har lyft fram en motsittning i det nyliberala tinkandet dir konkurrens for-
stds som nagot som méste skapas genom politiska ingrepp, men samtidigt som
nagot som har sin egen, objektiva logik som politiken maste anpassas efter.
Denna motsittning aterspeglas i regelverken vars detaljniva och omfattning ger
uttryck for ett antagande om att konkurrens inte dr nadgot som reglerar sig sjilv
utan kraver politisk intervention. Samtidigt ger formuleringar om behovet av
att forhindra att konkurrensen ”snedvrids” eller "hdmmas” uttryck for fore-
stillningen om att konkurrensen har en naturlig riktning eller niva som politi-
ken bor respektera. Denna motsittning har gjort en juridifiering av konkurren-
spolitiken mojlig som innebir att konflikter om hur olika intressen och virden
ska vigas mot varandra avgors med hinvisning till lagstiftningen.

Jag har éven argumenterat for att regelverken ger uttryck for nyliberala anta-
ganden om politikens och konkurrensens sirart dar konkurrens forknippas
med positiva virden som konsensus, effektivitet, allminintresse och frihet,
medan politik forknippas med negativt laddade viarden som konflikt, ineffek-
tivitet, sdrintresse och tvang. Regelverken upphojer konkurrens till ett 6verord-
nat virde som kan hjilpa oss att skilja "bra” fran *dalig” politisk styrning. Vissa
undantag tillats visserligen for sarskilda skil och for en viss typ av tjanster, men
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genom att det formuleras som just undantag s uppritthalls konkurrensen som
overordnad norm. Den pessimistiska synen pa politik tar sig uttryck i regel-
verkens utformning som andas en misstinksamhet mot politikers formaga att
fatta ekonomiskt rationella beslut genom att hindra offentliga aktorer fran att
sélja for billigt, kopa for dyrt eller bedriva verksamheter som lika vil hade kun-
nat skotas av det privata niringslivet.

En konsekvens av konkurrensreglernas utveckling ar darmed att det poli-
tiska handlingsutrymmet har begrinsats i och med att vissa verktyg for att
paverka samhaéllets sociala och ekonomiska utveckling blivit otillatna eller sva-
rare att anvinda sig av. Statliga stod till foretag har till exempel tidigare setts
som en accepterad metod for att ridda arbetstillfillen eller utjimna ekono-
miska skillnader mellan regioner. Pa liknande sitt har méjligheten att driva
tjanster i offentlig regi setts som ett verktyg for att garantera att dessa tjanster
tillhandahélls pa ett sétt och till ett pris som gor dem tillgingliga for alla. Gene-
rellt gor konkurrenslagstiftningen det svarare att driva en omfordelande politik
eftersom i princip all politik som syftar till att paverka resursfordelningen pa
marknaden kan tolkas som en snedvridning av konkurrensen.

Detta sétt att tolka nyliberalismen och konkurrensreglerna éppnar upp for
fragor om politikens handlingsforméaga och statens roll i samhillet. Denna arti-
kel har visat hur konkurrensreglerna kan komma i konflikt med politikers vilja
att agera for att 16sa problem och moéta nya utmaningar. Denna typ av kon-
flikter kan tinkas bli allt mer vanliga om fler omraden borjar betraktas som
marknader vilket gor konkurrensreglerna gillande. Samtidigt innebir inte
detta att politikens handlingsformaga nodvindigtvis minskar om nya strate-
gier for politisk styrning utvecklas som ér forenliga med konkurrensreglerna.
Som det inledande exemplet om néirproducerad skolmat illustrerar gar det att
hitta nya sitt att anvinda upphandling som ett miljopolitiskt verktyg som inte
bryter mot lagen. Hur konkurrensreglerna paverkar politikers mojligheter att
agera och vilka nya strategier for att utova politisk paverkan de ger upphov till
ar intressanta fragor for vidare forskning.

En annan fraga som vicks dr vad konkurrensreglerna kan siga oss om i
vilken utstrickning marknadiseringen har inneburit att staten dragit sig till-
baka till forman for marknaden. Nyliberalismen forsoker uppritthalla en syn
pa politik och konkurrens, stat och marknad som varandras motsatser. Genom
att skilja pa nyliberalismens retorik och rationalitet framgar det att den nyli-
berala forestillningen om marknadens overligsenhet forutsitter en stark stat
som formar att uppritthalla spelreglerna for en effektiv konkurrens. En nyli-
beralisering av politiken leder dirmed inte till att staten ersitts av markna-
den utan till att staten far en sirskild roll som uppritthallare av marknadens
spelregler. Konkurrensreglerna kan ses som ett exempel pa hur reformer som
motiveras som ett sitt att flytta makt fran staten till individen, inte leder till att
staten drar sig tillbaka men till en maktforskjutning mellan statens olika delar.
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Domstolarna och konkurrensmyndigheterna far en mer framtriadande roll pa
bekostnad av de folkvalda representanterna. Detta vicker fragor om hur forut-
sittningarna for demokratin ser ut idag. Forskningen och nyhetsbevakningen
fortsitter att i hog grad kretsa kring folkvalda beslutsfattares agerande men
borde i hogre grad ocksa granska hur de juridiska forutsiattningarna for poli-
tiskt agerande har paverkats av marknadiseringen.
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Privatisering av vilfirdstjanster:
hur garanteras kvalitet i vard
och omsorg?

Ulrika Winblad, Anna Mankell & Fredrik Olsson

Abstract

In recent decades, the Swedish welfare system has come to involve more private
actors. Swedish law, however, is still clear that health and social care should be char-
acterized by good quality regardless of its mode of operation. A central concern has
been how to politically ensure quality as welfare providers become more numerous
and of different types. To what extent are politicians still able to monitor quality
within private health-and social care? The article reviews several quality assurance
mechanisms that are built into the privatization reforms: how contracts are speci-
fied and monitored and how patients use their choices to send signals about care
quality. A review of the literature illustrates the difficulty for politicians to formu-
late good contracts and follow them up. Also, patients’ choices are not a reliable
source of information about care quality since they rarely make informed choices.
Not being able to monitor quality in a proper way risks creating a legitimacy gap
for the entire welfare system.

Introduktion

Den svenska vilfirdsmodellen, som byggdes upp under efterkrigstiden, baseras
pa principer om solidaritet och jamlikhet. Att staten ansvarar for bade finansie-
ringen och driften av vilfirden kom att ses som en garant for att alla medbor-
gare skall f3 tillgang till hogkvalitativa tjinster som dr rittvist fordelade (Blom-
qvist & Rothstein 2000; Blomqvist 2007). I praktiken betydde detta att i stort
sett alla vilfardstjinster, inklusive sjukvird och dldreomsorg, kom att bedri-
vas av offentliga utforare, sdisom kommuner och landsting. Under de senaste
decennierna har emellertid den svenska vilfiardssektorn kommit att invol-
vera allt fler privata aktorer. Inom exempelvis dldreomsorgen utfors idag en
fiirdedel av det totala antalet hemtjinsttimmar av privata foretag. Den stora
majoriteten av dessa foretag har tydliga vinstkrav. Trots att finansieringen fort-
farande ir offentlig har det tkade inslaget av konkurrens och vinstintresse
av manga kommit att ses som ett hot mot vilfirdssystemets virdemaissiga
grunder (Harrison & Calltorp 2000; Dahlgren 2008; Riksrevisionen 2014). En
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fraga har gillt effekterna av vinstmotiv nér det giller verksamhetens kvalitet, en
diskussion som spitts pa genom flera vardskandaler under senare ar (Jonsson
2010). En central fraga i denna debatt 4r hur man fran politiskt hall kan bibe-
halla kontrollen ¢ver den verksamhet som l4ggs ut pd privata entreprenorer
och hur man kan forsikra sig om att tjinsterna lever upp till den kvalitetsniva
som stipuleras i offentliga lagar och styrdokument. Fran att tidigare styrt och
organiserat verksamheten direkt stills de politiskt ansvariga infor en ny situ-
ation diar man framst kan paverka vilfirdstjinsteutforarna inom den privata
sektorn pd en armldngds avstand, exempelvis genom kontrakt. I foreliggande
artikel undersoks vilka forutsiattningar politiker har att sikerstélla kvaliteten
hos privata utforare. Vi kommer i artikeln att nirmare undersoka detta genom
att titta pa olika kvalitetssikringsmekanismer som kan sigas finnas inbyggda
i de marknadsmodeller som har inforts nir vilfirdsomradet i Sverige har pri-
vatiserats, exempelvis om det gar att formulera tillrickligt tydliga kontrakt och
i vilken utstrickning det fran politiskt hall &r mojligt att ta hansyn till de sig-
naler som patienter och medborgare skickar nir de viljer eller véljer bort en
viss utforare.

Inom vard och omsorg har privatiseringarna under 199o0-talet och
2000-talets forsta hilft frimst skett utifrin lagen om offentlig upphandling,
LOU (SFS 2007:1091), dir aktorer konkurrerar om den specifika tjinst som
kommun eller landsting véljer att upphandla. En ytterligare forenkling for eta-
bleringen av privata aktorer inom vard- och omsorgssektorn kom 2008 genom
inférandet av lagen om valfrihetssystem, LOV (SFS 2008:962). LOV-reformen
innebar bl.a. att alla vardgivare inom priméarvard och dldreomsorg som upp-
fyller vissa grundkrav fir etablera sig var som helst i landet, och att medbor-
garna far vilja vilken utforare de vill anlita eller lista sig hos. Ett centralt motiv
bakom Lagen om valfrihetssystem, var att mangfalden och kvaliteten i varden
skulle frimjas genom tkad etablering och konkurrens mellan privata vardgi-
vare, nagot som tydligt kan hirledas till teorier om New Public Management.

I den svenska vard och omsorgsmodellen ar begreppet god kvalitet cen-
tralt. Savil Hilso- och sjukvardslagen, HSL (SFS 1982:763), som Socialtjinst-
lagen, SoL (SFS 2001:453), stipulerar en god vard och omsorg for patienter
och brukare, oavsett om de viljer att ga till en privat eller offentlig utforare av
de tjinster man behover. Kommuner och landsting har dven samma ansvar
att sikerstilla att bade privata och offentliga utforare bedriver en vard av god
kvalitet - i detta hdnseende har privatiseringsreformerna inte dndrat nagot
(SFS 1982:962 38, 18S; SFS 2001:453 2 kap. 18). Det 6kande antalet privata
utforare pa vilfirdsmarknaden dndrar emellertid kommuner och landstings
forutsittningar att paverka tjinsternas kvalitet.

I den traditionella svenska forvaltningsmodellen har staten kontroll 6ver
den overgripande resursfordelning och utovar tillsyn av verksamhetens inne-
hall, medan landsting och kommun styr sjidlva produktionen och finansieringen
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av tjinsterna. Den 6kade forekomsten av privata utforare innebir emellertid
att kommuner och landsting i mindre utstrickning in tidigare direkt regle-
rar och kontrollerar verksamheternas innehall. Kvalitetsstyrningen sker istillet
bland annat genom kontrakt som upprittas mellan kommuner/landsting och
de privata aktorerna. Utformandet av kontrakt samt uppfoljning av verksam-
heten blir de frimsta verktygen for politiken att kontrollera och styra de pri-
vata utforarnas kvalitet (Amirkhanyan et al. 2012). Forskare inom public admi-
nistration och sirskilt contracting-omradet, noterade tidigt att den offentliga
forvaltningen var i behov av nya styrtekniker och fardigheter for att folja upp
kvaliteten hos de privata utforarna (Kettl 1993; Behn & Kant 1999; Chalmers &
Davis 2001).

Forutsiattningarna att f6lja upp kvaliteten i ett system med kontraktsba-
serade, privata utforare ser alltsd annorlunda ut jaimfort med en traditionell,
direkt, styrmodell. For det forsta finns en potentiell risk att de privata aktorerna
sanker kvaliteten for att na sina ekonomiska mal. Enligt principal-agent-teorin
har de privata utforarna (agenterna) i ett kontraktsforhallande starka incita-
ment att undanhalla det bestillande landstinget/kommun (principalen) infor-
mation om verksamheten eftersom de har mer kunskap om hur uppdraget kan
utforas (Halachmi & Boorsma 1998). Utforaren kan leverera ligre kvalitet eller
utfora firre tjinster dn vad bestillaren betalar for. Det bestillande landstinget
eller kommunen behover darfor hitta effektiva metoder att kontrollera och folja
upp verksamheten, si att de kommer at de utforare som eventuellt fuskar med
kvaliteten. Bestillaren ska samtidigt se till att de inte hAimmar eller minskar
de privata utforarnas kreativitet och kunskap kring hur uppdraget ska utforas,
formagor som ir ett av huvudargumenten for att utkontraktera verksamheten
istéllet for att bedriva den sjilv. For det andra forsvaras kvalitetsuppfoljningen
i en marknadsbaserad modell dér systemet bestar av fler utforare. Detta gor att
bestillarna far simre insyn i den faktiska vard och omsorgsverksamheten dn
de hade tidigare da tjinsterna producerades inom ramen for den egna regin.
Den offentliga kvalitetssikringen var inte nodviandigtvis béttre innan de nya
marknadslosningarna infordes. I sjidlva verket finns mycket som talar for att det
fanns stora brister dven da (Socialstyrelsen 1999). Skillnaden 4r emellertid att
det i och med de privata aktorernas intadg pa marknaden krivs storre insatser
an tidigare for att sikerstélla kvalitet pa olika vardgivares tjanster.

Den fraga man kan stilla sig ar vilka forutsittningar kommun- och lands-
tingspolitiker har att sikra kvaliteten pa vélfiardstjanster som utfors i privat regi,
vilket de #r juridiskt alagda att géra (SFS 1982:962 38, 18S; SFS 2001:453 2 kap.
1§). Kan man sikerstilla att kvaliteten hos externa aktorer lever upp till de mal-
sdttningar som stipuleras i lagstiftningen? Foreliggande artikel fokuserar inte
i forsta hand pa det praktiska kvalitetssidkringsarbete som bedrivs av kommu-
ner och landsting utan pa de mer generella kvalitetssikringsmekanismer som
kan ségas finnas inbyggda i den lagstiftning som styr privatiseringen. Vad som
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analyseras ir alltsa vilka maojligheter till kontroll och ansvarsutkrdvande ndr
det gdller kuvalitet som finns i lagstiftningen och hur det ir tinkt att denna
skall fungera for att sikra kvaliteten for de tjinster som laggs ut pa privata akto-
rer. Nedan presenteras fyra olika siitt som ér teoretiskt mojliga for politikerna
att anvinda sig av, for att garantera att kvaliteten i verksamheten, si kallade
kuvalitetsscikringsmekanismer.

De fyra centrala kvalitetssikringsmekanismer som vi koncentrerar oss pa i
analysen och som aterfinns i lagarna LOU och LOV ér: (1) utformandet av kon-
trakt med de privata utforarna; (2) uppféljiningen av kontrakt (3) brukare och
patienters egna, initiala val av utférare samt (4) deras omval av utforare.

Kontrakten i sig sikerstiller att kvaliteten pa de privata utforarnas tjinster
haller en miniminiva. Kontraktets kvalitetssikrande funktion bestar dels av att
bestillaren formulerar och konkretiserar krav pa tjinsterna som utforaren ska
utfora, dels av att bestillaren foljer upp att utforaren har genomfort tjinsten i
enlighet med kontraktet. Brukare och patienter kan dven kvalitetssikra tjins-
terna genom egna val och omval av utforare, vilket skickar signaler till systemet
om vilka utforare som levererar hog respektive 1ag kvalitet.

Andra mekanismer som mer eller mindre fyller en kvalitetssikrande funk-
tion forekommer naturligtvis, diaribland den mediala granskningen och till-
synsmyndigheters inspektion av verksamheten. Diarutover forekommer ocksa
professionernas interna granskning av kollegornas arbete, som ocksa sidkrar
kvaliteten inom vard och omsorg samt kommunernas interna uppfoljning av de
privata utforarnas kvalitet. Ingen av dessa kvalitetssikrande mekanismer kan
dock tillskrivas de teoretiska modeller - eller den reglering (LOV och LOU) som
dessa har genererat — och som vi avgrinsat oss till att undersoka i denna artikel.

I foreliggande artikel ges forst en beskrivning av hur upphandlingsformerna
LOU respektive LOV tillimpas i praktiken, samt en kortfattad historik 6ver info-
randet av privatisering och valfrihet i vard och omsorg och en presentation av
de motiv som ligger till grund for reformerna. Darefter foljer en redogorelse av
de fyra viktigaste kvalitetssikringsmekanismerna inom den lagstiftning som
styr privatisering av utférande av vard och omsorgstjinster idag; kontraktsfor-
mulering, uppfoljning av kontrakt, brukarens/patientens val och brukarens/
patientens omval. Dessa mekanismer diskuteras bade utifran teoretiska for-
utsittningar och genom att analysera de empiriska beldgg som finns tillging-
liga i den svenska och den internationella diskursen kring deras anvindning.
Avslutningsvis fors en diskussion om forutséattningar och problem med dessa
mekanismer och i vilken grad de garanterar en hogkvalitativ vird och omsorg
hos de privata utférarna.

Studien ger 6kad forstaelse for vilka forutsiattningar som finns for politi-
ker att uppritthalla en god kvalitet nir mer marknadsbaserade modeller infors
inom vilfardssektorn. I artikeln gors en systematisk genomgang av teore-
tiska forutsittningar och hinder, samt empiriska beliagg for hur vil de olika
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kvalitetssikringsmekanismer som finns inbyggda i de sa kallade privatiserings-
modellerna fungerar. Studien ger siledes en 6vergripande bild av statens moj-
ligheter att styra privata utforare att leverera en jimlik och hogkvalitativ vard
och omsorg i linje med malsittningarna for den svenska vilfirdsmodellen.

Privata valfirdstjinster i Sverige

Det finns i huvudsak tva sitt pa vilket ett bestillande landsting eller en kom-
mun kan privatisera sin drift: upphandling genom LOU och vardval genom
LOV. Tidigare var den vanligaste metoden att man lade ut verksamhet pa entre-
prenad genom lagen om offentlig upphandling (SFS 2007:1091), LOU, i syfte att
utse den aktor eller de aktorer som kunde utfora tjinsten pa det mest effektiva
séttet. I propositionen som foregick den ursprungliga lagen om offentlig upp-
handling fran 1992 var det framforallt malet om 6kad effektivitet som fram-
holls. Regeringen hianvisade till den nya ekonomiska situationen och betonade
att de kommunala verksamheterna under de kommande decennierna méste
stilla om fran expansion till hushallning. Okad konkurrens genom anbuds-
upphandling férvintades minska kostnaderna och 6ka produktiviteten inom
den kommunala verksamheten. I propositionen argumenterades det ocksa for
att den hittills bristande konkurrensen mellan utforare i manga fall lett till att
tillgingliga resurser inte tagits tillvara pa ett effektivt sitt (proposition 1992/93
43, s 2ff). T en upphandling enligt LOU formulerar bestillaren vad som ska
ingi i tjinsten, och utforare fir tivla om att limna det mest attraktiva anbu-
det. Vanligast dr att den som limnar det ldgsta priset vinner upphandlingen,
men det finns ocksa exempel pa kvalitetsupphandlingar dir bestillaren ger ett
fast pris pa vad tjinsten far kosta och dir utforarna sedan tivlar om att leve-
rera den bésta kvaliteten till det givna priset. Det mest forekommande ar dock
en kombination av pris och kvalitet. Inom sjukvarden och dldreomsorgen ir
det idag vanligast med LOU-upphandlingar for olika typer av dldreboenden,
aven om det ocksa forekommer att vissa landsting ligger ut vardcentraler pa
entreprenad.

Parallellt med kritiken av formen for offentlig upphandling av vard- och
omsorgstjanster, dir manga menade att LOU gynnade storre foretag, har ocksa
ett okat intresse for s& kallade valfrihetssystem tillkommit. Det politiska intres-
set ledde till att regeringen ar 2007 beslutade att tillsitta en utredning - den s.k.
"Frittvalutredningen” - for att undersoka forutsattningarna for okad valfrihet
inom vard, omsorg och service. Resultatet presenterades i utredningen LOV - lag
om valfrihetssystem, dir man foreslog att en ny lag skulle inforas (SOU 2008:15).
Vid upphandling enligt LOU, verkar den eller de vardgivare som vinner upp-
handlingen utan konkurrens fran andra, fram till avtalstidens slut. Vid upphand-
ling enligt LOV rader istillet fri etableringsritt, dir alla anbudsgivare som svarar
mot de krav som en kommun eller ett landsting stillt i sina forfragningsunderlag
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for tjansten, tilldelas ett kontrakt for att utfora tjinsten. Pa si sitt moter lagen om
valfrihetsystem det 6kade behovet av en fornyad upphandlingslagstiftning, sam-
tidigt som det introducerar ett utokat patient- och brukarinflytande 6ver vard-
och omsorgstjinsterna (Anell et al. 2012).

Ett viktigt syfte med LOV, fran statens sida, var att 6ka inflytandet for den
enskilde brukaren. I lagpropositionen beskriver regeringen att LOV ska ses
som en del i strivandet mot att sitta brukaren i fokus, genom att makten for-
skjuts fran politiker och tjinstemén till brukare, i dennes egna val av vard- och
omsorgsgivare. Dessutom beskrivs den nya lagstiftningen leda till nytinkande
och méangfald, samt bittre forutsittningar for kvinnors foretagande och for
sma foretag att leverera tjanster till den offentliga sektorn (prop. 2008/09:29).
Intressant att notera ér att de resonemang om kostnadseffektivitet som var cen-
tralt vid inforandet av LOU i stora drag saknas i forarbetena till LOV. Det &r istil-
let frigan om krav pa tjansternas kvalitet och mdngfald som lyfts fram i Fritt-
valutredningens betinkande och dven i propositionen behandlas utforligt hur
god kvalitet ska séikerstillas for de insatser som omfattas av LOV (SOU 2008:15,
prop. 2008/09:29). Tanken i lagen #r att konkurrensen skapar incitament for
foretagen att erbjuda hogkvalitativa tjinster for att locka till sig kunder. Genom
att brukare och patienter viljer de bista utforarna, dvs. "rostar med fotterna”,
slas de simsta utforarna ut fran vilfirdsmarknaden.

Sedan LOV introducerades 2009 har framfor allt den landstingsstyrda pri-
marvirden och den kommunala dldreomsorgen paverkats. Inom primérvarden
ar tillimpningen av LOV obligatorisk sedan 2010 och drygt 40 % av verksam-
heten drivs idag av privata foretag (SKL 2015). Reformen har ocksé haft ett stort
genomslag inom dldreomsorgen, trots att lagen inte 4r tvingande for kommu-
nerna. Tillimpning av LOV ir nu den vanligaste privatiseringsformen rérande
hemtjianst for dldre. Idag bedrivs drygt en fiirdedel av hemtjansten och drygt en
femtedel av édldreboendeplatserna i privat regi (Socialstyrelsen 2015a) (Social-
styrelsen, 2015), och valfrihetssystem for hemtjinst finns idag i 157 av landets
290 kommuner (Winblad, Mankell & Olsson kommande). Forutsittningarna
for att etablera nya hemtjinstforetag dr emellertid mycket varierande i lan-
det, varfor det i merparten av kommunerna inte finns fler 4n ett fatal externa
utforare.

Landstingen och kommunerna har stor handlingsfrihet gillande vilka krav
som ska inga i forfrigningsunderlagen for tjinsterna, vilket ir en viktig del for
ett fungerande ansvarskutkrivande i LOV. Alla utférare som anses vara lampade
for att bedriva verksamhet ska enligt lagen om valfrihetssystem ocksi tillatas
att gora det. Eventuella krav pa utforare som inte anges i forfragningsunderlaget
ar saledes inte mojliga att utkrava. Déarfor ar innehallet i kravspecifikationerna
av sarskild vikt for att det bestdllande landstinget/kommunen ska kunna leva
upp till sitt lagstadgade ansvar for tjinsternas kvalitet. Oavsett om patienter och
brukare viljer bort de simre utforarna, maste dven bestillaren pa nagot sitt
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kunna avgora huruvida tjansten dr utford pa det sitt man har kommit 6verens
om.

Mekanismer for kvalitetssiakring

Privatiseringsreformerna innebir att kommuner och landsting numera ar hian-
visade till att styra utféorarna pa ett delvis annorlunda sitt 4n tidigare for att
kunna garantera ett gott resultat. Nedan presenteras fyra olika sitt som ir teo-
retiskt mojliga att anvinda sig av for att garantera kvaliteten i verksamheten,
s kallade kvalitetsscikringsmekanismer. De tva forsta mekanismerna utgir
fran att det offentliga styr den privata verksamhetens kvalitet. Detta gors dels
genom att formulera tjanstens innehall i ett kontrakt, dels genom uppfoljning
av samma kontrakt. Dessa tvd mekanismer ar titt sammanknutna, dd moj-
ligheten att folja upp ett kontrakt till stor del beror pa hur det 4r formulerat.
Den tredje och fjarde kvalitetssikringsmekanismen utgar ifrdn medborgarens
moijlighet att paverka vilfiardens kvalitet, genom att vilja och vilja bort utfo-
rare. Alla mekanismer diskuteras nedan bade utifran deras teoretiska forutsitt-
ningar och utifran deras praktiska tillimpningar.

KVALITETSSAKRING GENOM KONTRAKTENS KRAVSPECIFIKATIONER

I ett system dir ansvar for tjanster aldggs privata utforare blir kontraktet mel-
lan bestillaren (kommun eller landsting) och utforaren (vard- eller omsorgs-
foretag) centralt. Genom att delegera produktionen av dessa tjinster, forvin-
tas konkurrensen leda till kvalitativt sitt bittre och billigare 16sningar dn den
tidigare kommunala eller landstingsdrivna verksamheten. Forhoppningen ar
ocksa att privata konkurrensutsatta virdaktorer ska stirka innovationskraften
inom sektorn.

Trots att sjdlva verksamheten forflyttas till och utfors av privata foretag, har
bestillaren (dvs. kommun eller landsting) fortsatt det juridiska ansvaret att se
till att en vard och omsorg av god kvalitet erbjuds medborgarna inom omra-
det (SFS 1982:962 38, 18§ och SFS 2001:453 2 kap. 18). Ett sidant system Kkriver
dels att bestillarens och utforarens roller dr tydliga, dels att bestillaren kan
utkrava ansvar for respektive ansvarsomrade. For att ansvarsutkrivande ska
vara mojligt dr det nodvindigt att bestillare och utforare dr 6verens om vad
som ska utforas for den givna ersiattningen. Hari ligger dock en stindig konflikt
eftersom en utforare inte har full insikt i vad bestéllaren 6nskar och inte heller
har samma incitament att leverera den ¢nskade kvaliteten till det givna priset.
Enligt principal-agentmodellen, som presenterades i inledningen, har agenten
alltid ett kunskapsovertag och vet pa vilka omraden det dr mojligt att sinka
kvaliteten utan att det mérks alternativt utfora farre antal tjinster for det givna
priset. Det dr i denna kontext som kontraktet blir avgorande, eftersom det dr
hir uppdraget definieras (Brown et al. 2007).
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Kontrakten mellan bestéllare och utforare dr avsedda att aldgga vard- och
omsorgsutforare att leverera en viss typ av tjanst. Tjanstens omfattning, utform-
ning och innehall anges sammantaget i ett avgransat avsnitt av kontraktet som
ofta omnamns kravspecifikationen. Hir formuleras tjanstens kidrna. Defini-
tioner av viard och omsorgstjinster utgor emellertid en stor utmaning. Det
ar pa forhand en svar uppgift att formulera ett kontrakt med en tillrackligt
bra beskrivning av tjanstens innehall och vilka resultat som avkrivs. Sarskilt
omsorgstjinster av mer mjuk och personnira karaktir har visat sig svara att
definiera (Blank & Eggink 2001). I kontrakt dir utforare alidggs att behandla
patienter och brukare med mycket olika behov, verka inom vardkedjor med
manga aktorer, eller med en stindigt forinderlig behovsbild, krivs en tyd-
lig ansvarsfordelning och samforstand. Aven professionens sjilvstindighet dr
avgorande - en likare med legitimation for att utfora exempelvis KBT-behand-
lingar eller vissa kirurgiska ingrepp gar att aldigga en annan handlingsfrihet, in
yrkesgrupper som inte har en lika tydlig legitimitet.

Kontrakten ska dven ha en kvalitetssdkrande funktion: de ska formulera
det onskade utfallet av tjinsten. Det ar just utfallet av tjinsten som bestillaren
(kommun eller landsting) enligt lag dr ansvarig for. Att definiera och méta kva-
litet pa utfallet av vard och omsorg ir i vissa avseenden och aspekter relativt
okomplicerat. Utfallet av exempelvis ett kirurgiskt ingrepp i en kniled gir att
inom relativt snar framtid bedoma utfallet av. Men inom mindre avgrinsade
och mer komplexa vard- och omsorgstjinster dr utfallet svirare att bedoma.
Hur bedoms exempelvis utfallet av tjanster utifran krav som stipulerar "hog
grad av delaktighet” eller ”ett gott bemotande”? Sarskilt dir tjinsten utgors av
minsklig interaktion dr det svart att forutsiga dess mojliga komplikationer och
uppkomna situationer och dirmed ocksi att bedoma kvaliteten.

Givet att vard- och omsorgstjanster oftast dr bade svardefinierade och svara
att bedoma kvaliteten pd, kan man séiga att det ligger i kontraktens natur att
vara ofullstindiga. Detta dr en friga som behandlats utforligt i contracting-litte-
raturen (Hart 2003; Van Slyke 2003; Brown et al. 2007). Konsekvensen av ofull-
stindiga kontrakt blir att det kommer att finnas situationer och omstiandighe-
ter dar vardgivaren inte dr styrd av kontraktets innehéll, vilket kan ge upphov
till oklarheter kring ansvarsutkrivande och vem som ansvarar for resultatet av
tjansten. A andra sidan kan vagare kontrakt potentiellt skapa storre majlighe-
ter for utforaren att forma sin egen verksambhet, till foljd av en storre flexibilitet
att mota de lokala forutsittningarna (Brown et al., 2007). Eftersom det ér svart
att formulera ett heltdckande kontrakt kravs bade fortroende och tillit mellan
parterna i kontraktsrelationen (Almqvist, 2001; Brown et al., 2007; Amirkha-
nyan et al., 2012)

Den empiriska forskningen kring kontraktsformulering och kontraktsupp-
foljning for svenska vilfardstjanster dr begrinsad. I tvi nyare studier behand-
las emellertid kontraktstyrning for dldreomsorg respektive specialistsjukvard



Privatisering av vdlfardstjcnster: hur garanteras kvalitet i vard och omsorg?

(Winblad et al. 2014; Winblad, ManKkell & Olsson 2015). I studierna analyseras
tjiinsternas forfragningsunderlag, dvs. det grundkontrakt som det bestillande
landstinget/kommunen ingar med varje utforare (totalt analyserades 2700 krav
i 20 hemtjinst-kontrakt, samt 3500 krav i 16 specialistvirdskontrakt). Forfrag-
ninsunderlagens analyserades for i vilken utstrickning kraven var skrivna pa
ett sddant sitt att de var mojliga for kommuner och landsting att folja upp,
samt om de var mdtbara. Resultaten visar att det utifran kravens formuleringar
manga ganger var svart for kommuner och landsting att folja upp om kraven
uppfyllts eller inte. Resultaten pekar pa en lag uppfoljningsbarhet inom de
flesta av de analyserade tjinsterna, framfor allt inom hemtjinsten déar drygt 44
% av kraven analyserades som ej uppfoljningsbara. Den absoluta majoriteten
av kraven var dessutom av dikotom karaktir, dvs. gick att svara ja eller nej pa
och fungerade i princip som en checklista - nigot som i sig kan vara vanskligt
att anvinda som underlag for att folja upp vard- och omsorgstjinster da det inte
sdger nagot om hur tjansten utforts.

Ett andra resultat att lyfta fram 4r mojligheterna for den bestillande par-
ten att méita den tjinst man kontrakterat ut. Mitbara krav kinnetecknas av
att det 4r mojligt att avgora i vilken grad kravet har uppfyllts, exempelvis i hur
stor utstrickning personalen kommit i tid till de brukare som har hemtjinst,
eller hur manga operationer per ar som leder till oplanerade aterinskrivningar.
Sadana krav visade sig dock vara mycket ovanliga i bade dldreomsorg och spe-
cialistsjukvard - 7 % i hemtjinsten respektive 5 % i specialistvirden. Samman-
taget visar resultaten att kontrakten inom vard- och omsorgstjinster sillan kan
foljas upp i sin helhet. Studierna av kontrakt inom svensk vard och omsorg
beligger ytterligare det som belysts i den internationella diskursen, nimligen
att det ar svart for den bestillande parten att skriva fullstindiga kontrakt inom
vard- och omsorgssektorn.

Moijligheterna att folja upp tjanstens kvalitet hinger ocksa samman med vil-
ken typ av tjinst som bestillarna skriver kontrakt for, vissa tjinster dr svirare
att avgransa och definiera. For att pa ett fruktbart sitt kunna uttala sig om tjans-
ternas karaktir, har Avedis Donabedians (1966; 1988) tredelade struktur-pro-
cess-resultat-modell for kvalitet inom vard och omsorg anvints. Donabedian
menar att man antingen kan belysa kvalitet genom att studera vilka strukturer
som finns pa plats vid utforande av tjansten, exempelvis kompetens hos per-
sonal eller medicinsk utrustning. Kvalitet kan dven belysas genom att studera
vardens processer, dvs. hur man bedriver tjansten, verksamhets arbetssétt och
flodet i verksamheten. Den tredje och sista aspekten ar att studera resultatet
av vardverksamheten, exempelvis vilka effekter verksamhetens tjanster har pa
hélsan eller funktionsférmagan hos individerna, eller hur n6jda de 4r med den
tjanst de har erhallit.

Donabedians modell har anvints vid analyser av kraven i nimnda studier
av hemtjinst och specialistvard. Resultatet pekar pa att andelen strukturkrav ar
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avsevirt hogre inom specialistvardsomradet (nirmare 30 %) dn inom hemtjins-
ten (12 %). Inom sjukvarden Kkriver bestillaren att utférarna har vissa strukturer
pa plats for att fa utfora tjinsten, exempelvis gemensamt journalsystem eller
specifik kompetens hos vardprofessionen. Inom dldreomsorgen tycks detta inte
vara lika viktigt (Winblad et al. 2014; Winblad, Mankell och Olsson 2015).

Trots en relativt hog andel strukturkrav inom specialistsjukvarden framgar
av studierna att bestillarna (kommuner och landsting) i bAde hemtjanst och
specialistsjukvard framfor allt stiller krav pa tjinsternas processer. Genom att
sikerstilla att personalen utfor tjainsten pa ett angivet sétt och arbetar i enlighet
med bestillarens riktlinjer blir processkraven ett medel for att garantera kva-
liteten. Att andelen processkrav dr hogre i hemtjinstkontrakten dn i specialist-
vardskontrakten kan bero pa att likare och sjukskéterskor har hogre professio-
nell autonomi, vilket gor att landstingen har mindre behov av att i detalj styra
hur de ska arbeta. Det finns emellertid ett 6vergripande problem med att i for
hog grad styra tjansterna med processkrav. Genom att bestillaren styr utforar-
nas tillvigagangssitt, begrinsas mojligheterna for utforarna att sjilva forma sin
egen verksamhet. Detta kan leda till en homogenisering av tjinsterna, dir utfo-
rarna inte kan profilera sig eller hitta nya 16sningar for hur tjinsten ska bedrivas
(Holmstréom 1989). Denna homogenisering talar emot ett av de ursprungliga
syftena med privatisering och ut kontraktering: dvs. att privatiseringen skulle
stimulera utforarnas innovation och nytinkande. Foljden blir istillet att kon-
trakten med externa utforare begriansar mojligheterna till innovation och kva-
litetsforbéattring inom vard- och omsorgsomradet.

Slutligen visar resultaten att det dr ytterst ovanligt att styra med krav pa
resultat, sisom patientnojdhet eller minskad dodlighet. Bland kraven i hem-
tjinstkontrakten utgjorde resultatkrav mindre dn 1 %, och drygt 4 % inom spe-
cialistvarden. Detta ar problematiskt eftersom resultatkrav dr de tydligaste kva-
litetskraven, och en brist pa dessa ytterligare forsimrar bestéllarens mojlighet
att kontrollera utfallet av virden. En forklaring till den l4ga andelen resultat-
krav kan vara att det for 'mjuka’ tjanster ofta dr svart att formulera tydliga krav.
Hur ska man exempelvis formulera fungerade resultatkrav kopplade till krav
pa “en virdig vard” eller ett "gott bemotande”? Att enbart styra mot specifika
resultatmal 4r dock forenat med vissa risker, eftersom man da riskerar att utfo-
rare formar och bedriver tjinsten utifran vad som miits och f6ljs upp (Power
1999).

Sammanfattningsvis visar studierna pa problem med att styra vard- och
omsorgstjinster genom kontrakt. Niar man formulerar kontrakt for komplexa
och svardefinierade tjinster, blir riskerna med ofullstindiga kontrakt mer
patagliga. For just mjukare och mer personnéra tjinster som vard och omsorg,
ar risken overhingande att ansvarig bestillare inte kan kontrollera tjanstens
kvalitet och huruvida man far det man har betalat for. En kontraktsrelation
kraver ocksa tydliga uppfoljningsmekanismer, vilket behandlas i nésta avsnitt.
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KVALITETSSAKRING GENOM UPPFE)L_]NING AV KONTRAKTEN
Skattefinansierad vard och omsorg kriver nagon form av ansvarsutkrivande
fran bestillarna gentemot utférarna, som far del av de gemensamma medlen.
Nar vilfardstjinster utkontrakteras pad en marknad tappar emellertid kommu-
ner och landsting till viss del kontrollen 6ver hur tjinsterna utformas. Mot bak-
grund av denna risk ar diarfor uppfoljning av kontrakt en nodvindighet for att
kontraktstyrning ska fungera. Som visats ovan ir vissa aspekter av vard- och
omsorgstjanster svara att formulera pa ett skarpt sitt i kontrakten. Ansvars-
utkrivandet kan forsvaras ytterligare av kontraktens tendens att bli alltmer
omfattande, ndgot som ska kompensera for bestillarens minskade inflytande
over tjinstens utforande. Bestillarens utmaning blir darfor att skapa upp-
foljningsrutiner som ocksa relaterar till och speglar kontraktet pa ett bra satt
(Romzek & Johnston 2005).

Litteraturen dr omfattande kring hur NPM har lett till en 6kad uppfoljning,
granskning och detaljstyrning av vilfirdstjinsterna. Man har pavisat att upp-
foljningen i sig kraftigt paverkar arbetet inom vard och omsorgen (Power 1999;
Levay & Waks 2006; Lindgren 2014), dir bland annat ett 6kat administrativt
arbete for personalen har framhallits som ett problem. Uppf6ljningen riskerar
ocksa att skapa prioriteringar och incitamentsstrukturer som negativt paverkar
vardens kvalitet, di de indikatorer som f6ljs upp far en central roll i verksam-
heten och ddarmed tranger undan de delar av verksamheten som inte f6ljs upp.
Denna problematik kidnns ocksi igen fran avsnittet om resultatkrav ovan. Kri-
tiken mot den omfattande granskningen grundar sig dels pa att det dr tveksamt
om det 6verhuvudtaget 4r mojligt att definiera kvalitet genom indikatorer och
kravformuleringar, dels pa att granskningen i nigon man tar for givet att vird-
och omsorgsprofessionerna inte r palitliga och dirmed behover kontrolleras. I
en styrlogik dir kontrakt mellan olika parter ingar ar uppfoljning emellertid en
logisk foljd - man behover se till att de gemensamma medlen gar till det som de
ar avsedda for, och att den kvalitet man har avsett ocksa uppnés. Kontraktsupp-
foljningen fungerar darfor dels som en allmén kontrollfunktion av att enskilda
vardgivare haller den utlovade vard- och omsorgskvaliteten, dels som ett led i
ett framéatblickande utvecklingsarbete for kommuner och landsting, dér bris-
ter kan leda till ett forbattringsarbete. Det nya marknadsbaserade systemet har
séledes ett inneboende dilemma - vi vet att allt for nitisk granskning och upp-
foljning har potentiellt negativa effekter for tjinsternas utforande (i synnerhet
for professionen), men samtidigt behévs uppfoljningen for att sikerstilla att vi
far de tjanster och den kvalitet vi betalar for.

Olika svenska studier visar att i praktiken tycks uppfoljningsarbetet i lands-
ting och kommuner frimst priaglas av en mer allmin typ av uppfoljning diar
vissa specifika kvalitetsindikatorer foljs upp hos samtliga utforare. I en fallstu-
die av fyra kommuner i landet visas exempelvis att kommunerna istillet for
att folja upp de kvalitetskrav som fanns angivna i kontrakten dgnade sig at vad
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som niarmast kan beskrivas som en allmén uppfoljning av hela verksamheten
dar huvudsyftet var att sikerstilla att inga allvarliga brister forekom (Blomqvist
& Winblad 2013). Detta tolkades av forfattarna som att kontrakten sags som ett
viktigt sitt att styra utféorarna nir de formulerades, men att kontrakten sedan
kom att tappa i betydelse. Arbetet med uppfoljning tycks ha okat, men sjilva
uppfoljningen av just kontrakten forblir 4nda svag (ibid). Samma resultat visar
en studie dir intervjuer gjordes med tjinstemin och politiker i tre landsting i
landet. Respondenterna uppgav att man fokuserade mer pa den allménna upp-
foljningen av specialistsjukvarden dn pa att folja upp specifika kontrakt. Manga
politiker och tjinstemén var nist intill frimmande infor att utga ifran kontrak-
ten i arbetet med uppfoljning (Winblad, Mankell & Olsson 2015). Endast en
respondent i intervjustudien nimner kontraktets krav vid fradgan om vilken roll
kontrakten spelar vid uppfoljningsarbetet:

Vi plockar ut de delarna som vi anser relevanta. Alla kraven kom-
mer inte att foljas upp. Om vi sdger sahir, vi ska ju forsoka himta
data ur vara system och di far vi forsoka begrinsa oss.

Flera respondenter i intervjustudien menar emellertid att trots avsaknaden av
kontinuerlig kontraktsuppfoljning fyller kontraktet en funktion, de fungerar
som referensdokument nir nagot gar fel. Detta resonemang bygger dock pa
ett reaktivt styrningssitt, det vill sidga att man agerar forst nir brister redan
patriffats. For att en sddan strategi ska kunna verka kvalitetshojande krivs att
vardgivare som brister i att uppfylla kraven sanktioneras pa ett sitt som leder
till forandring och forbéttring. Hir visar dock resultaten att sanktioner inte
anvinds i ndgon storre utstrickning nir kontraktens mal inte uppnas, varken
inom specialistsjukvarden eller inom dldreomsorgen (Winblad, Mankell & Ols-
son, 2015; Winblad, Mankell & Olsson, kommande).

Att sjalva kontraktet tycks spela en sidan liten roll i det praktiska uppfolj-
ningsarbete man utfor, och att vissa delar av kontraktet inte kan foljas upp pa
grund av for vagt formulerade krav, blir i lingden problematiskt. Kontraktet
som styrningsverktyg riskerar att bli verkningslost och politikerna vet inte om
det som bestillts verkligen har utforts.

KVALITETSSAKRING GENOM VAL AV UTFORARE

[ och med inforandet av valfrihetssystem enligt LOV tillkom en ny form av kva-
litetssdkrande mekanism inom den svenska vard och omsorgen: brukare och
patienter kan numera rosta med fotterna och vélja bort vardgivare som man inte
ar nojd med. Kvalitetssidkring i form av val av utforare innebéir saledes att bru-
kare och patienter genom sina val avgor vad som &r bra respektive dalig kvalitet
i verksamheten. Konceptuellt diskuteras denna kvalitetssikringsmekanism ofta
utifran Hirschmans (1970) teori om exit och voice, och omniamns ofta som den
s.k. choice-diskursen. Enligt Hirschman kan patienter och brukares missndoje
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med en organisation eller en tjinst ta sig uttryck pa tva sitt; antingen anvinder
brukaren sin rost och framstiller klagomal direkt till organisationen (voice),
eller sa visar brukaren sitt missnoje genom att soka sig vidare och lamna orga-
nisationen (exit). Mojligheten att bli vald - eller risken att bli bortvald - skapar
incitament for utforare att hoja kvaliteten i verksamheten. De utforare som inte
viljs erhéller inga resurser och slas darmed ut frin marknaden, varvid endast
utforare med god kvalitet aterstir. I denna modell dr saledes kvalitetsdkrings-
ansvaret overfort till medborgarna.

Denna typ av kvalitetssidkring kraver dock att ett antal forutsiattningar ar
uppfyllda for att fungera; att det finns en fungerande konkurrens mellan olika
utforare i omradet; att det finns information om de olika valalternativen till-
ginglig for patienter och brukare; att patienter och brukare har faktisk moj-
lighet att ta till sig sddan information; och att patienten sjilv kinner till sina
preferenser och kan artikulera dem i motet med vardgivaren (Le Grand 2009;
Moberg, Winblad & Blomqvist kommande). I féljande avsnitt kommer var och
ett av dessa kriterier studeras noggrannare utifran den aktuella forskningen pa
omradet.

For att individens val i teorin ska fungera kvalitetssikrande krivs att det
finns en fungerande konkurrens mellan vardgivare. Enligt Julian Le Grand,
som ir en tongivande forskare inom valfrihetsforskningen, krivs flera kon-
kurrerande vardgivare for att den viljande individen ska kunna péaverka kva-
liteten utifran dennes preferenser. Dartill krivs dven att nya aktorer 1itt ska
kunna etablera sig pA marknaden och att aktorer som inte haller mattet 1att
tvingas lamna marknaden. Le Grand gar sa langt som att sidga att sa linge det
finns en fungerande mekanism pé plats for att garantera en kinnbar kostnad
for lagkvalitativa vardgivare som misskoter sig, behovs inte nigon ytterligare
kvalitetssidkringsverksamhet(Le Grand & Bartlett 1993; Le Grand 2009). En per-
fekt marknad dr dock bara ett ideal. I ett land som Sverige, dir skillnaderna
mellan stad och landsbygd ir pataglig, finns svaga incitament for privata utfo-
rare att etablera sig ¢verallt. Konkurrensverket har visat att befolkningstithet
ar den viktigaste faktorn for var privata vardgivare etablerar sig inom primér-
varden (Konkurrensverket 2014). De nyetablerade privata utférarna inom #ld-
reomsorg aterfinns frimst i storstadsomraden (Winblad & Isaksson 2013). Hur
manga utforare av en tjanst det krivs inom en region for att man ska kunna tala
om en 'fungerande konkurrens’ ir givetvis en bedomningsfraga; det ar rimligt
att anta att det kravs fler 4n tva, gdrna mer dn en handfull. I omraden med ett
lagt antal utforare ar valmojligheterna begrinsade vilket sitter valet som kva-
litetssikringsmekanism ur spel. Ett andra problem med fa aktorer ar risken
for oligopol pa marknaden. Fa och storre foretag 4r mindre kinsliga for att bli
bortvalda och brukare och patienters val blir darfor mindre viktiga nir det gil-
ler att paverka kvaliteten. En ytterligare viktig forutsittning for att konkurrens-
mekanismen ska fungera korrekt och réttvist dr att individen gor ett rationellt
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val av utforare. For att ha mojlighet till detta ar information om valalternativen
en grundforutsittning. Detta dr ndgot som kréver ett stort forberedande arbete
infor inféorandet av ett valfrihetssystem. For att skapa anvindbar information
krivs att verksamheten blir transparent genom att den méts, bedéms och jam-
fors. Enligt Le Grand (2009) ger nirvaron av informationen dven incitament
for verksamheten att hoja kvaliteten. Omfattande jaimforande register, s som
det svenska systemet med Oppna jamforelser, har skapats i flera linder for att
mojliggora informerade val (Victoor et al. 2012.

De som konsumerar vard, och kanske framfor allt omsorg, ar sillan en
roststark grupp. For att informerade val ska komma till stind, krivs exempel-
vis att kommuner och landsting avsitter resurser for att skapa den informa-
tionsméssiga infrastruktur som krévs och se till att information &r littillginglig
aven for personer med exempelvis kognitiv nedsittning eller ett annat moders-
mal. Forutom infrastrukturen kring information ar sjalvklart innehallet visent-
ligt. I en ny studie av Moberg och kollegor (2015) understks den webbaserade
information som #ldre far infor val av hemtjanstutforare. Moberg visar pa all-
varliga brister med avseende pa den information som formedlas till brukare
inom dldreomsorgen. Informationen om utforarna ér forvisso ofta utformad pa
ett begripligt sitt, men brukarna saknar mojlighet att jaimfora hemtjanstutfo-
rarna pa ett systematiskt sitt. Virre dr att endast tva av de 22 undersokta kva-
litetsparametrarna (att brukaren erbjuds kontaktperson, samt vilket sprdk
hemtjinstutforaren talar) presenteras pa ett godtagbart sitt pA kommunernas
hemsidor. Sannolikt kan dessa resultat delvis forklaras med svarigheten att kon-
kretisera och konceptualisera dessa mjuka omsorgstjinster. Svarigheterna att
gora informerade val 4r desamma for primérvardens patienter. Det saknas i stort
sett information om kliniska resultatmatt pa landstingens hemsidor, och den
tillgidngliga informationen ror uteslutande serviceaspekter sasom tillginglighet
och oppettider vilket ger en begrinsad bild av kvaliteten (Winblad, Hopfgarten
& Andersson 2011). Den bristfilligt formedlade information skapar svarigheter
for brukare och patienter att vilja vardgivare med avseende pa kvalitet.

Det ricker emellertid inte med att tillgingliggora kvalitetsinformation om
de olika utforarna av tjinsten. Huruvida patienter eller brukare faktiskt base-
rar sina val pd informationen ir en helt annan fraga. Vilken roll information
spelar for ett val kan avgoras av allt fran att man som brukare eller patient ar
passiv i sitt val och inte vill tillgodogora sig den information, till att man inte
har tillrackliga grundkunskaper, sprakkunskaper eller kognitiva formégor for
att forsta informationen som formedlas. Flera internationella studier visar att
information om kvalitet pa tjinsten inte nodvindigtvis utgor den frimsta grun-
den for brukare och patienters val. Exempelvis forlitar sig istallet manga pa ryk-
ten eller rekommendationer fran exempelvis allménlikare eller familj och vin-
ner (Lako & Rosenau, 2009; Tummers, Jilke, & Van de Walle, 2013; Victoor et
al., 2012). Farhagan att resurssvaga patienter och brukare utnyttjar valfriheten
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i lagre utstrickning och darmed inte fir ta del av valfrihetens positiva effekter
har stod i den internationella forskningen. Exempelvis visar flera studier att
aldre personer i avsevart lagre utstrickning ar ben#gna att gora aktiva val av
vardgivare (Berkelmans et al. 2010). Meinow och kollegor (2011) fann i en studie
av ildres forstaelse av och tillging till information om dldreomsorgsgivare, att
en majoritet av respondenterna hade svarigheter att anvinda sig av informa-
tionen. Det finns ocksa ett tydligt samband mellan utbildningsnivé och i vilken
grad som patienter gor aktiva val av vardgivare, dvs. hogutbildade gor detta i
storre utstrickning (Fotaki et al. 2008; Vrangbaek et al. 2007; Berkelmans et al.
2010). Dessa socioekonomiska skillnaders paverkan pa det informerade valet
riskerar att dventyra kvalitetssikringsmekanismen, men utgor ocksi ett hin-
der for malet om jamlik vard (Fredriksson, Blomqvist & Winblad 2013; Zigante
2011).

For att gora ett val krivs inte bara information, mojlighet och vilja att ta till
sig informationen. Det dr dven centralt att patienten eller brukaren har till-
rickligt stor sjdlvkdnnedom, dvs. att denne vet vad de egna énskemalen dr och
vad han eller hon behover fa ut av varden, eller atminstone av valet av utfo-
rare. Inom just specialiserad sjukvard och social omsorg ar det sirskilt pro-
blematiskt, eftersom viljarna i dessa sammanhang ofta ir svaga och sjuka pa
olika sitt (Meinow, Parker & Thorslund 2011; Greve 2003; Baxter & Glendinning
2013). Glendinning (2008) menar emellertid att valmojligheter inom just social
omsorg dr siarskilt viktiga, eftersom det priaglar hela brukarens liv under en
lang period. Flera studier vittnar trots detta om en minskad vilja att gora aktiva
val bland dessa svagare grupper, som pa grund av en omfattande vairdkonsum-
tion ofta har fler och upprepade val att gora (Moffatt et al. 2012; Meinow, Parker
& Thorslund 2011).

Sammanfattningsvis kan sigas att en kvalitetssikringsmekanism som base-
ras pa brukarens eller patientens val utgir fran premissen om en fungerande
marknad och individens formaga till rationella val. Som har framgatt i detta
avsnitt finns omfattande forskning som illustrerar inneboende konflikter i
samtliga de forutsiattningar som antas vara nodvindiga for att systemet ska
leverera kvalitativ och jimlik vard genom brukares val av utforare. Sannolikt
finns dven manga exempel dir forutsiattningarna finns pa plats, men kritiken
som framforts pekar pa flera inneboende systemfel som komplicerar valfrihets-
systemens roll som kvalitetsikringsmekanism.

KVALITETSSAKRING GENOM BYTE AV UTFORARE

Ett valfrihetssystem ger inte bara mojligheter for brukare och patienter att
vilja utforare, det tillater aven byte av utforare, dvs. omval. Kvalitetssiakring
genom val och omval bygger alltsd p4 samma mekanism, dvs. att konkurrens
om patienter eller brukare leder till bittre kvalitet. Man kan darfor siga att
val och omval ar tva varianter av samma exit-mekanism. Daremot finns stora
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skillnader mellan de olika valsituationerna, som ocksa kan sigas paverka hur
vil de paverkar vardens kvalitet.

Omvalet utgor pa sa vis en fjarde kvalitetssikringsmekanism, som till viss
del skiljer sig fran det forsta valet, eftersom det skapar ytterligare en mojlighet
for individen att utkriava ansvar och for utforare att anpassa sig efter individens
onskemal. Risken att forlora missnojda brukare och patienter antas leda till att
utforare strivar efter att halla en hog kvalitet. Denna lyhordhet gentemot bru-
karnas 6nskemal och krav benimns inom forskningen for responsiveness (De
Silva 2000).

I alla valsituationer gor brukaren eller patienten ett forsta val av utforare
- antingen aktivt eller passivt. Det finns dock en risk att brukare och patien-
ter gor sitt forsta val utan nagon specifik kunskap eller orsak. Kanske ir de
inte sarskilt intresserade av sjidlva valet eller s& vet de inte hur de ska agera for
att ta del av information for att kunna jimfora utforare. Ddremot dr de som
byter bort en utforare som de tidigare har valt, sannolikt mer motiverade att
gora ett mer informerat val. Detta antagande bygger pa att dessa personer
har skaffat sig erfarenhet av tjinsten som de eventuellt inte hade innan sitt
forsta val - detta giller sirskilt inom dldreomsorgen. Darmed vet de i hogre
grad vad de onskar sig av en utforare. Ett omval kan darfor i flera avseenden
anses vara mer vilgrundat och diarfor anses ge bittre information om verk-
samhetens kvalitet.

Med utgangspunkt i valfrihetssystemens teoretiska grund, det vill siga
Hirschmans teorier om exit, finns emellertid flera faktorer som komplicerar
omvalets betydelse som kvalitetssikringsmekanism. En brist i Hirschmans teo-
ribildning 4r antagandet att foretag (i sammanhanget vardgivare) far tydliga sig-
naler om att fordndra sitt beteende niar kunder forsvinner. Det ar utifran forfat-
tarens resonemang oklart hur denna feedback-mekanism ser ut eller fungerar.
Hur tar ett foretag till exempel reda pa vad patienter och brukare 4r missnojda
med, nir de redan limnat organisationen? Egger de Campo (2007) papekar
ocksi att foretagens beteende inte alltid 4r nyttomaximerande da man har
andra faktorer att ta hiansyn till, exempelvis personalpolitik och interna ruti-
ner. For ett storre foretag far brukare och patienters omval inte heller lika stora
effekter som for ett mindre foretag, vilket gor exit-mekanismen mindre verk-
sam. En annan Kritisk invindning dr att Hirschman enbart diskuterar begrep-
pet “exit” i meningen "avsta” eller "vilja bort”. Ofta handlar val om att vilja i
positiv bemérkelse. Ett uttrade ur en organisation behover inte hinga samman
med att verksamheten inte uppfyller konsumentens krav, utan kan ocksa bero
pa en forhoppning om dnnu hogre kvalitet nigon annanstans. Ett omval kan
ocksa grunda sig i faktorer som inte har med virdens kvalitet att géra utan sna-
rare med praktiska omstindigheter: en patient som flyttar och dirmed byter
till en vardcentral som ligger nirmare det nya hemmet eller arbetsplatsen,
har sikerligen inte baserat sitt val pa kvalitetsaspekter utan snarare pa nirhet.
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Sammanfattningsvis ar det darfor svart att utgi frén att val och omval kan séigas
utgora en kvalitetssikrande mekanismer.

Att stanna kvar hos den vard- eller omsorgsgivare som valts ses i teorin
ocksa som ett tecken pa kvalitet och n6jdhet, nagot som behover problematise-
ras ytterligare. Det finns mycket forskning som visar att det finns manga andra
skil till varfor man inte byter utforare (se t.ex. Vabo 2006; Egger de Campo
2007). Uttride inom tjinstesektorn dr ofta forbundet med stora transaktions-
kostnader som forsvarar for medborgaren att nyttja denna paverkanskanal.
Bade av lojalitet och av praktiska skil byter man inte hur som helst bort en
person eller organisation till vilken man har upparbetat en relation (Glendin-
ning 2008; Fotaki 2013). Dessutom kan det vara obehagligt att konfrontera en
ldkare eller en hemtjanstutforare med ett eventuellt byte. Att byta enhet kan
ocksi vara tidskrivande, exempelvis att informera en ny likare om hela den
medicinska historiken. Den allvarligaste invindningen mot exit dr dock att det
rader en stor informationsassymmetri som gor det svart for medborgaren att
veta om och pa vilket sitt det nya alternativet ar béttre 4n det gamla. Rent teo-
retiskt finns alltsi viktiga poinger med omval som en kvalitetssikrande meka-
nism, som dessutom kompletterar det forsta valet pa flera omraden. I praktiken
ar omvalet dock inte okomplicerat, da det finns manga situationer som kan
hindra brukare och patienter fran att byta utforare nir de 4r missnojda.

Om man istillet ser till den empiriska forskningen kring omvalet, finns det
flera studier som visar pa att omval dr mycket ovanligt inom svensk vird- och
omsorg (Winblad, Andersson & Isaksson 2009; KPMG 2009; Socialstyrelsen
2015b). En ny svensk enkitstudie, riktad till samtliga kommuner med valfri-
hetssystem, har undersokt hur manga brukare som gjorde ett aktivt forsta val,
respektive omval inom den svenska dldreomsorgen, under 2013. Resultaten
visar pa att medan majoriteten gor ett aktivt forsta val, 4r det mycket ovanligt
att brukare senare byter utforare. Av de tillfrigade kommunerna uppskattade
40 % av kommunerna att ingen brukare har bytt utféorare under aret. Reste-
rande kommuner uppskattar att andelen brukare som byter utforare ligger pa
1-5 %. I kommentarerna i enkiten anger dessutom flera kommuner att den
absoluta majoriteten av deras brukare viljer kommunen som utforare, samt att
det inom manga kommuner bara finns en eller ett par externa utférare (Win-
blad, Mankell & Olsson, kommande). Enkitstudiens resultat visar ddrmed att
de forutsittningar som stipulerats ovan for ett fungerande exit-system inte
uppfylls pa ménga hall i landet. Viktigt att understryka dr dock att det centrala
i ett exit-system inte dr sjdlva bytet av utforare, utan att omvalet faktiskt ocksa
grundar sig i ett missnoje. Motiven bakom ett omval dr ofta svara att f4 informa-
tion kring. Mot bakgrund av forskningen rérande svaga patienters och brukares
svarigheter att vilja och vilja om, i kombination med det mycket ldga antalet
omval som gjorts inom ramen for de upprittade valfrihetssystemen, kan man
dock dra slutsatsen att omvalet inte 4r en stark kvalitetssikrande mekanism.

547



548

Ulrika Winblad, Anna Mankell & Fredrik Olsson

Sammanfattningsvis kan omval a ena sidan séigas vara en mer effektiv kva-
litetsikringsmekanism &n det forsta, initiala valet, pa grund av att sannolik-
heten att individerna gor ett mer informerat val 4r hogre. A andra sidan krévs
fortfarande att ett antal konkurrensméssiga forutsittningar finns pa plats. Flera
studier visar emellertid att mycket fa patienter och brukare faktiskt anvinder
mojligheten att byta utforare. Som ett sitt att kvalitetssikra varden dr omva-
let darfor en mycket svag mekanism, vilket ytterligare belyser kommuner och
landstings ansvar for att sikerstilla kvaliteten i omsorgen pa andra siitt.

Sammanfattande diskussion

Effekterna av den pagaende privatiseringen och inférandet av det fria vardva-
let inom vard och omsorg dr en angeligen fraga for bade patienter, vardperso-
nal och samhillet som helhet. En central fraga 4r om det dr mojligt att kom-
binera ett valfirdssystem med hog grad av valfrihet och privata alternativ och
samtidigt bibehélla en hogkvalitativ vard och omsorg. Syftet med denna artikel
var att undersoka om de overgripande kvalitetssikringsmekanismer som finns
inbyggda i privatiserings- och valfrihetsmodellerna skapar forutsittningar for
att folja upp kvaliteten hos privata utforare i sjukvard och dldreomsorg. Att
undersoka Sverige i detta sammanhang ar sirskilt intressant eftersom Sverige
pa kort tid har gatt till ett system med fri etablering av privata aktorer och stor
valfrihet for medborgarna samtidigt som man virnar om en universell, jimlik
och hogkvalitativ vilfird. Genom att studera Sverige ges unika insikter i hur vil
en valfirdsstat hanterar detta spinningsforhallande. Vad vi kinner till finns fa,
eller inga undersokningar, som pi ett systematiskt sitt studerat kvalitetssik-
ringsmekanismerna i de nya privatiseringsreformerna. Dirmed kan var egen
studie ge ett viktigt bidrag dven till den mer 6vergripande forskningen om cont-
racting, kvasimarknader, och kvalitetsuppfoljning.

Aven om fler och fler privata vardgivare tillkommit under senare ar ir lag-
stiftningen tydlig pa att kommuner och landsting fortfarande ar ansvariga for
att uppréitthalla en god vard och omsorg for sina medborgare, oavsett om drif-
ten dr privat eller offentlig. Uppfoljningsansvaret har inte delegerats utan alig-
ger fortfarande den lokala nivan, dvs. kommuner och landsting. I artikeln visar
vi att forutsittningarna for den traditionella styrningsrelationen i praktiken
har fordandras och att kontrollen 6ver de privata verksamheterna frimst utfors
”pa en armlingds avstand”. Nar det giller den upphandlade varden, dar utfo-
rare kontrakteras, sker kvalitetsgranskningen frimst genom att kommun eller
landsting formulerar kvalitetskrav och foljer upp kontrakt.

Artikeln visar vidare att internationell forskning om den offentligt orga-
niserade kvalitetsstyrningen vittnar om stora svarigheter inom just vard- och
omsorgssektorn. Utmaningarna nir det giller sjilva kontrakteringen ligger
framst i: (1) tjinsternas komplexa och personnira karaktir som gor det svart
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att pa forhand faststilla deras exakta innehall; (2) svarigheterna for bestil-
larna att precisera vilka resultat utforaren forvintas uppna; samt (3) att hitta
uppfoljningsbara kvalitetsindikatorer. Att pa forhand definiera *mjuka” tjans-
ters exakta innehall och formulera krav som gar att méita resultatet av, menar
manga ir principiellt omojligt. Detta har dven vara egna studier av bade édldre-
omsorg och sjukvard belagt, dir vi ser att kontrakten inte bara 4r mycket vagt
formulerade utan ocksa ofta misslyckas med att formulera vilket utfall som
onskas av varden. Dessa problem leder i sin tur till svarigheter med att kon-
trollera att kontraktet i realiteten efterlevs och att den kvalitet bestillaren begir
ocksé levereras. De vaga kontrakten forsvarar ansvarsutkrivandet och kriver
en tydlig och kontinuerlig kontroll, nagot som vara studier visat inte finns pa
plats - sédrskilt inom dldreomsorgen dir kontrakten ar vagast formulerade. Det
kan alltsa ifragasittas hur vil kommuner och landsting har kontroll 6ver sina
ansvarsomraden.

Pa senare ar har valfrihetssystem lanserats brett i manga kommuner och
landsting. I och med detta har ytterligare en kvalitetsikringsmekanism intro-
ducerats, nimligen den som aktiveras genom medborgarnas val och omval
av utforare. Tanken ar att de nyligen inforda valfrihetssystemen ska fungera
som ett slags patient- eller brukarcentrerat komplement till kontraktstyrning-
ens kvalitetssikring. Genom sina val och omval viljer patienter och brukare
bort de utférare som man dr missnodjda med. Pa detta sitt skickas signaler till
systemet hur resursfordelningen bor se ut och ett slags "sjalvsanering” sker
dir simre utforare faller bort och de med bittre kvalitet blir kvar pA markna-
den. For att valfrihet ska leda till de 6nskade kvalitetshojande effekterna kravs
emellertid att medborgarna gor rationella, vilinformerade val. Flera studier,
bade svenska och internationella, visar dock att brukare och patienter ten-
derar att f0lja en annan typ av rationalitet nir de véljer, 4n den diar malet ar
just kvalitet. Att valen sillan dr vilinformerade verkar ha bade strukturella
och individuella skil. De strukturella faktorerna utgors exempelvis av bris-
ten pa konkurrens mellan utforare. PA manga hall i landet har det helt enkelt
inte etablerat sig tillrickligt manga utforare. De individuella faktorerna utgors
framst av individens egna hinder for att gora ett informerat val, exempelvis
sjukdom eller nedsatt kognitiv formaga. Att byta utférare 4r ndgot som i teorin
skulle kunna signalera missnoje pa ett tydligt vis till utféraren. Aven bristen
pa omval kan sannolikt forklaras med bristande konkurrens, men ocksa med
brukarens eller patientens lojalitet till virdgivaren som blir sirskilt viktig i
patientens utsatta position. Valfrihetssystemet inom dldreomsorgen verkar i
realiteten innebéra att brukare och patienter gor ett forsta val, och sedan nojer
sig med den utférare man har valt. Det kan naturligtvis vara si att brukarna ar
nojda med sitt forsta val och darfor inte nyttjar sin ritt att vilja om. Men, det
kan ocksa rora sig om en alltfor hog troskel for en dldre eller sjuk person att
fatta beslut om att byta vardgivare.
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Samtliga mekanismer lider sdledes av brister bade i teoretiskt och praktiskt
avseende. Genomgangen i artikeln visar att brister forekommer pa alla nivaer
av kvalitetssiakringssystemet inom vard- och omsorg. Med detta sagt avger sjilv-
klart dessa system vissa signaler som inte helt ska forkastas. Kontrakten ger
foretagen en riktning att driva verksamheten i och bestillarnas uppfoljnings-
arbete fangar upp flera av foretagen som misskoter sig. Det kvarstar emellertid
en principiell problematik nir vi ser att det, rent teoretiskt, forekommer inne-
boende motsigelser i varje kvalitetssikringsmekanism. Om dessa system inte
fungerar i teorin ar fragan hur vi kan lita pa att de fungerar i praktiken?

Kanske ér det inte sé farligt om uppfoljningen av kontrakt eller patientens
val inte fungerar d4 kommunerna kan kompenserar detta med egna, lokala
uppfoljningar som inte baseras pa sjialva kontrakten. Fran en pagaende studie
vet vi dock att de flesta kommuner utfor egna uppfoljningar men att dessa ofta
har brister och dr timligen osystematiska. Vad vi sett foreligger inga direkta
skillnader beroende pa politisk farg, diremot tycks storlek pA kommunen spela
roll, da storstiderna ofta har mer avancerade uppfoljningsmodeller (Winblad,
Mankell & Olsson, kommande). Hir finns ett tydligt behov av mer forskning
kring kopplingen mellan de generella kvalitetssikringsmekanismer som vi
diskuterat och hur de kan komplettera kommunernas och landstingens egna
lokala uppfoljningsmodeller.

En annan invindning som man kan ha mot resultaten presenterade i denna
artikel dr att de politiska motiv som ligger bakom privatiseringsreformerna i
respektive kommun och landsting kanske har storre betydelse for hur kvalite-
ten sdkras och foljs upp, dn de generella mekanismer vi undersokt hiar. Om de
verkliga motiven bakom privatiseringen handlar om kostnadsbesparingar eller
en avpolitisering av vilfirdstjansterna kan detta i sig forklara det 1aga intresset
for kontraktsuppfoljning, snarare dn att det beror pa att mekanismerna brister.
Vi kan inte utifrin studiens design uttala oss om huruvida sa ar fallet, vi vet
helt enkelt inget om kommunernas verkliga motiv. Ddremot vill vi argumen-
tera for att det finns en tydlig nationell lagstiftning pA omradet - framst i form
av Hilso- och sjukvéirdslagen och Socialtjinstlagen - som stipulerar att verk-
samheten ska foljas upp av kommuner och landsting for att forsikra sig om att
medborgarna far en hogkvalitativ vard och omsorg. Av denna anledning blir de
generella mekanismerna fortfarande betydelsefulla.

Sammanfattningsvis indikerar resultaten i denna artikel att de nuvarande
sétten att kvalitetssikra svensk vilfiard har tydliga brister, nir verksamheterna
utfors av privata aktorer. Vi har visat att verksamheter styrs utifran vaga kon-
trakt och inte heller foljs upp pa ett tillfredsstillande vis. Detta leder till att
det inte gar att avgora huruvida privata utforare fullfoljer sitt uppdrag. Aven
nir man later medborgarnas val std som en garant for att verksamheten haller
en tillrickligt hog kvalitet blir kvalitetssikringen osiker. Sammantaget riskerar
detta att ett demokratiskt underskott uppstar, i s man att svenska medborgare
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inte kan garanteras att den vard och omsorg man betalar for haller den kvalitet
som har utlovats.
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Implikationer for granskning, ansvarsutkrdvande
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Abstract

For quite some time, the governance of municipal corporations has been criticized
on the grounds of its lack of transparency and its weak mechanisms of account-
ability. However, despite the fact that municipal ownership of corporations has
become an increasingly controversial issue, the number of municipal corporations
has grown, as has also the extent to which they are perceived as a source of unfair
competition with private corporations on open markets. This article poses crit-
ical questions concerning municipalities as corporate owners and addresses the
prerequisites of accountability. Empirically grounded in an explorative case study,
four policy-recommendations are generated for the municipal sector as a whole:
1) municipalities should continuously oversee the sector’s corporate structure; 2)
an ongoing process towards greater transparency and accessibility is desirable; 3)
municipalities must establish a transparent process for appointing the boards of
their corporations, and politicians joining them must be offered appropriate brief-
ing and training; and lastly, 4) a critical awareness about the potential democratic
dilemmas associated with the public ownership of corporations must be estab-
lished among senior politicians. If these recommendations are neglected, there is
a risk that the democratic legitimacy of the activities associated with municipal
corporations will be eroded.
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Sedan 1980-talet har svensk offentlig sektor priglats av ndgot som ibland kall-
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organisationer anamma styr- och organisationsformer som traditionellt ater-
finns i privat sektor, en trend som ofta associeras med New Public Manage-
ment (exempelvis Forsell 1999; Montin 1997; jaimfér Hood 1991). Utvecklingen
mot okat inslag av marknadisering i offentlig sektor har bland annat vickt fra-
gan om hur ett 6kat fokus pa ekonomiska virden - som exempelvis adminis-
trativ effektivitet och vinstkrav — kan forenas med viarden som offentlig etik,
rittssikerhet, opartiskhet insyn och demokrati (jimfor Box med flera 2001;
Lundquist 1998).

Trenden mot en marknadisering av offentliga verksamheter har sin grund
i en stridvan efter att oka effektiviteten i produktionen genom att bland annat
infora malstyrning, decentralisering samt att tydliggora chefers ansvarsomra-
den och roller (se exempelvis Hood 1991; Lapsley 2008). Som ett led i mark-
nadiseringen av offentliga verksamheter har reformer genomforts vad ror savil
organisering som styrning av offentliga verksamheter. En av de reformer som
inforts for att 6ka malstyrning och skapa tydligare besluts- och ansvarsomra-
den r just bolagisering (Thynne 1994; Grossi & Reichard 2008; Luke 2010). I
foreliggande artikel uppmérksammar vi darfor en sirskild aspekt av marknadi-
seringen - den 6kade viljan att bolagisera delar av kommunernas verksamhet.

Kommuner har visserligen bedrivit verksamheter i bolagsform sedan fore
ar 1900 och verksamhetsformen expanderade en hel del under perioden 1965-
1975 (Meyer med flera 2013). Sedan 1970-talet har antalet bolag néstan tredubb-
lats dir den storsta tillvixten skedde under 1980-talets slut och 1990-talets bor-
jan (SOU 2015:24, s. 330). Men tillviixten i antalet bolag har inte avstannat,
utan en avsevird okning av kommunalt dgda bolag har dgt rum ocksa under
oo-talets inledande ar. Fran att ha varit drygt 1 300 i borjan av oo-talet, ir de
kommunala bolagen idag nirmare 1 800 (jAimfor Statskontoret 2012; SCB 2014).
Ungefar hilften av dessa bolag verkar inom foretagstjinster och fastighetsverk-
samhet och en knapp fjirdedel inom energi och vatten, 6évriga ér spridda inom
en lang rad verksamhetsomraden.'

Med bolagisering aktualiseras manga av de kritiska fragestdllningar som
vickts i kolvattnet av den 6kade marknadiseringen. I flera av de organisations-
former som inforts uppstar det en situation diar ekonomiska virden stills mot
samhéllsintresse och krav pa insyn. Det handlar siledes om mojligheten att i
en marknadsorienterad kontext sikerstilla offentliga intressen och demokra-
tivirden. Det ar darfor som sivil kommunala bolag som andra organisatoriska
reformer som foljt i spAren av New Public Management kommit att kallas for
hybridorganisationer (Kickert 2001; Koppell 2003). Svarigheterna med att for-
ena samhiillsnytta och ansvarsutkrivande (som dr svara att méita) med exem-
pelvis vinstkrav dr ocksi nagot som uppmairksammats inom forskningen kring

1 Viskriver har om de sé kallade primarkommunerna. Fér den som intresserar sig for landsting upp-
gar de landstingsagda bolagen till drygt 120. Uppgifterna avser bolag som till minst halften dgs av
kommuner, landsting eller stat.
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hybridorganisationer (Bozec & Breton 2003; Bozec med flera 2004). Existerande
forskning har hir lanserat begreppet "mission drift” (Sands 2006; Shaoul med
flera 2012), ett begrepp som avser finga svarigheterna med att hitta en balans
mellan olika intressen i en hybridlosning, vilket kan leda till virden som sam-
hillsnytta och allménintresse, far sta tillbaka for ekonomiska virden.

En kvalitativ skillnad mellan de bolag som skapas i dag jamfort tidigare,
tycks vara att kommunerna i 6kande utstrickning etablerar bolag som bedriver
niringsverksamhet dir privata aktorer redan verkar (jimfor Konkurrensverket
2014). Som Papakostas (2009: 113) argumenterar, kan sadant uttryck for mark-
nadisering skapa grogrund for oegentligheter. Papakostas konstaterar namli-
gen att de senaste decenniernas reformer i det offentligas sitt att organisera sig
“har gjort att den klara gransen mellan stat och foretagande inte dr lika tyd-
lig numera och att det offentliga livet priglas av organisatoriska sammanflit-
ningar och omfattande sociala nitverk mellan sfirerna”, och att det dr "hogst
troligt att det dr hir vi kan finna den sociala grunden for den senare tidens
korruptionsskandaler.”

Det dr angeliget att ha uppsikt 6ver vad som sker i kommunsektorns bolags-
sfir. I takt med att de kommunala bolagen blivit fler, har de namligen kommit
att spela en allt viktigare samhéllsekonomisk roll. Enligt SCB (2014) omsiitter de
sammanlagt nirmare 200 miljarder kronor, sysselsitter cirka 47 ooo personer
och har tillgingar som uppgar till ungefir 1 100 miljarder. [ synnerhet dr det
bolagens omsittning som 6kat direkt dramatiskt under oo-talet (SCB 2014; Lit-
torin med flera u.4.). Nir sddana virden star pa spel, viicks fragor om kvaliteten
pa styrningen och granskningen av dem, och darmed ocksa om mojligheterna
att utkriva ansvar av verksamheterna. Att dessa organisationer ir transparenta
ar viktigt, inte minst for mojligheten att ta del av information om huruvida
resurser som hanteras av det offentliga anvinds pa ett korrekt och effektivt sétt
(jamfor Ahlbiack Oberg 2010).

ARTIKELNS SYFTE

Det finns, mot denna bakgrund, ett behov av att studera hur kommuner arbetar
med fragor som ror styrning, granskning och ansvarsutkrivande i relation till
de bolag man dger. Inte minst ur det samhéllsekonomiska perspektivet ar det
avgorande att forskning och andra samhéllsaktorer ser nirmare pa bolagen och
stiller frigor om kvalitet pa styrningen och granskningen av dem. Skélet ar att
om offentlig verksamhet far problem med styrning och granskning, ar risken
att ansvarsutkravandet svagt. DA kan ocksa legitimiteten for verksamheten for-
svagas. Sveriges Kommuner och Landsting (SKL 2013: 33) fastslar exempelvis att
det finns ett “starkt samhillsintresse av en god styrning, en effektiv verksamhet
och en stor 6ppenhet i bolagen”. Detta ringar in syftet med var artikel: att fora en
bred, kritisk diskussion om styrning, granskning och insyn i kommunala bolag,
som empiriskt grundar sig i en explorativ fallstudie frin en svensk kommun.
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UPPLAGG

Framstillningen r disponerad enligt foljande. Inledningsvis kontextualiserar vi
studien teoretiskt genom att lyfta fram motiven bakom, liksom de principiellt
mest bekymmersamma elementen forenade med, att bolagisera offentlig verk-
sambhet: att styrningen av verksamheten riskerar att bli svag, och att det kan bli
svarigheter for forskare, journalister och medborgare att granska bolagens verk-
samhet. Direfter gor vi en djupdykning i svensk offentlig debatt, och visar att
organisationsformen uppfattats som allt mer kontroversiell bara nu under de
gangna 10-15 aren. Den teoretiska inramningen, kombinerad med vyn ¢ver den
offentliga debatten, mynnar sedan ut i sex specifika fragor som vi anser behova
bittre genomlysning, fragor vilka sedan strukturerar framstillningen av resul-
taten fran den explorativa fallstudie vi anvander for att generera mer allméangil-
tiga lardomar och diskussionspunkter om utmaningar forenade med kommunalt
dgande av aktiebolag. Direfter presenterar vi vira metodologiska éverviganden,
och beskriver vilket material vi anvint for att besvara de fragor vi intresserar oss
for. Slutligen presenteras véra resultat och dérefter en mer principiell och gene-
rell diskussion kring dessa, som vi menar vara relevant for kommunsektorn som
helhet.

Teoretisk inramning

Nir en verksamhet bolagiseras sker en separation av d4gande och kontroll. Aga-
ren av en verksamhet lamnar 6ver kontrollen och styrningen av verksamheten
till bolagets ledning, alltsa styrelse och VD (Hodges med flera 1996; Wettenhall
2001). Separationen sker oavsett vem som Zger bolaget.

Det ar detta som medfor den avgorande skillnaden mellan att bedriva
offentliga verksamheter i bolagsform och forvaltningsform: bolagisering inne-
bér en separation av dgande och kontroll. Den skapar ett avstind mellan dgarna
4 ena sidan (kommunfullmiktige, de ansvariga politikerna) och bolagets led-
ning 4 den andra (styrelse och VD). Niar kommunal verksamhet bolagiseras
flyttas den ut fran forvaltningen och blir en egen juridisk person och en fran
kommunen sjilvstindig organisation. Detta dr ocksa vad som efterstrivas inom
ramen for New Public Management, alltsa decentralisering, mélstyrning och
tydliga besluts- och ansvarsomraden.

I syfte att minska separationen mellan kommunen och bolaget dr det van-
ligt att kommunfullmiktige utser politiker som ledamoter till de kommu-
nala bolagens styrelser — 92 procent av kommunerna siger att ledamoterna i
majoriteten av deras bolag utses pa partipolitisk grund (SOU 2015:24, S. 344).
Men trots att det 4r vanligt i Sverige med politiker bland styrelseledaméter i
kommunala bolag ska man komma ihag att ledamoterna i en bolagsstyrelse
har en skyldighet enligt Aktiebolagslagen (ABL) att fatta beslut i enlighet med
vad som ar bist for bolaget. De kan dessutom hallas personligt ansvariga om



Att bolagisera kommunal verksamhet

bolagets verksamhet skadas. Som ledamot i en bolagsstyrelse far man saledes
inte lata politiska kopplingar eller ideologiska ¢vertygelser styra vilka beslut
man fattar. Som styrelseledamot har man en lojalitetsplikt mot bolaget att all-
tid verka for bolagets bésta. Detta paverkar ocksa vilka mojligheter en styrel-
seledamot har att rapportera tillbaka till andra folkvalda politiker i fullmik-
tige eller partigrupper vad som diskuterats under styrelsemétena eftersom viss
information, om den offentliggors, skulle kunna skada bolagets affarsverk-
samhet. Detta ir ett tydligt exempel pa bolagsformens hybridkaraktir och hur
samhiillsnytta och demokratiska virden (som exempelvis regleras i Kommu-
nallagen) riskerar att hamna i konflikt med bolagsformens fokus pa affirsmis-
sig styrning i enlighet med ABL. Det illustrerar ocksa den balansging mellan
intressen som krivs inom ramen for en hybridorganisation och hur denna i
sin tur skapar utmaningar nir det giller ansvarutkrivande som ett resultat av
marknadiseringen av offentlig sektor (Grossi & Thomasson 2015; Thomasson
& Grossi 2013).

Bolagskonstruktionen som sadan innebéir siledes att insynen i de offent-
liga verksamheter som bedrivs i bolagsform riskerar att bli begrinsad, vilket i
sin tur ytterligare bidrar till att 6ka avstaindet mellan verksamheten och med-
borgarna. Inom forskningen lyfts detta ofta fram som en kritik mot att driva
offentlig verksamhet i bolagsform. Forsimrad insyn anses minska det demo-
kratiska inflytandet ¢ver offentliga verksamheter i bolagsform (Bozec & Breton
2003; Bozec med flera 2004). Vid en bolagisering dndras dven relationen mel-
lan medborgare och folkvalda politiker, i vissa fall blir exempelvis medborgarna
kunder (se Barberis 1998; Humphrey med flera 1993). Detta skapar svarighe-
ter att ur ett medborgarperspektiv avgora vem som ir ytterst ansvarig for den
offentliga verksamheten.

Om ett otydligare och mer indirekt ansvarsutkriavande dr nackdelen med
att overfora kommunal verksam till bolagsform, vilka dr da fordelarna? Det
som brukar lyftas fram ar framforallt kortare beslutsvigar, tydligare resultat-
ansvar, storre finansiell handlingsfrihet och dirmed ocksa 6kad effektivitet
(Stattin 2007; Hansson & Collin 1991; Bozec & Breton 2003; jamfor Montin
1992), men man bor ocksa komma ihag att kommunerna knappast hymlat
om att bolagen anvinds av skattetekniska skl (jimfor Skatteverket 2013; Lau-
rent 2007).? Ytterligare en sak som lyfts fram som positivt ir att ett kommu-
nalt bolag utgor en egen juridisk person, vilket innebir att bolagets ekonomi
(resultat och balansrikning) ér skild fran ¢vriga kommunen. Detta mojliggor

2 Dettaarnoginte riktigt den fullstandiga listan 6ver motiv till att skapa bolagisera kommunal verk-
samhet. Hans L. Zetterberg (2000) tycks argumentera for att viljan till att skapa kommunala bolag
under 1990-talet egentligen bara var tankt som ett forsteg till att i nasta steg avyttra bolagen till
privata intressenter och, med hans ord, "bli riktiga bolag pa riktiga marknader” Harvid skiljer mani
litteraturen mellan "formell privatisering” (som innebar att man bildar offentligt 4gda bolag) & ena
sidan, och "materiell privatisering” (som innebar att verksamheter, exempelvis de offentligt agda
bolagen, avyttras till privata aktorer) (jamfor Schmitt 2011).
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tydligare ekonomisk styrning av en verksamhet, vilket kan vara bra i de fall
man exempelvis vill skilja skattefinansierad fran avgiftsfinansierad verksam-
het. Detta underlittar ocksa sikerstillandet av att en verksamhet verkligen
bedrivs enligt sjalvkostnadsprincipen, till exempel VA-verksamhet och kom-
munal avfallshantering.

Att skilja ut ekonomin for en verksamhet genom bolagisering har dven
visat sig vara positivt for den verksamhet som bolagiseras pa sa sitt att verk-
samheten inte dras in i negativa prioriteringar i ssmband med nedskéirningar
inom kommunen (Mattisson & Thomasson 2011; Thomasson 2013). Detta kan
vara gynnsamt for verksamheten och bidra till att forbittra kvaliteten pa de
tjinster som levereras till medborgarna. For kommunen som helhet inne-
bar ddremot verksamheter i bolagsform ett minskat handlingsutrymme i
budgetarbetet. Nackdelen ir att styrverktygen i ABL inte dr anpassade for
icke-vinstdrivande verksamheter, varfor man genom en bolagisering av en
verksamhet riskerar att forlora bade insyn och demokratisk kontroll 6ver
verksamheterna. I en strivan att kompensera for detta har lagstiftaren dir-
for sagt att lekmannarevisorer ska utses i majoritetsigda kommunala bolag.
Lekmannarevisorns uppgift dr att granska att demokratiska principer foljs
och uppritthalls.

Sammanfattningsvis kan konstateras att vad som sker i samband med en
bolagisering av en kommunal verksamhet &r siledes att tva logiker mots och
overlappar varandra. A ena sidan har vi den logik som giller for vinstdrivande
verksamheter, och vars fokus ir effektivitet. A andra sidan har vi den logik som
giller for offentliga verksamheter dir verksamheter styrs i enlighet med en rad
olika principer (offentlighet, likabehandling, sjilvkostnadsprincip, med flera),
och dir demokratiska virderingar och principer ska styra.

Detta aterspeglas dven i omgivningens forviantningar pa verksamheten, i
egenskap av att vara bade foretag och forvaltning (Thomasson 2009). Agarna
och ledningarna for kommunalt dgda bolag maste darfor finna sitt att siker-
stilla att bada logiker aterfinns och efterlevs inom ramen for den verksamhet
bolagen bedriver. Hur detta ska ske ir inte alltid helt sjdlvklart, vilket bland
annat dr anledningen till att kommunalt dgda bolag ibland bendmns hybri-
der - de ar en kombination av foretag och forvaltning. Denna hybridkarak-
tar vicker grundliaggande fragor om ansvarsutkrivande. Det dr inte alltid givet
hur man ska avgora vad ett kommunalt bolag ska héllas ansvarigt for, hur vil
bolaget styrs enligt foretagslogiken eller den offentliga logiken samt gentemot
vem bolaget dr ansvarigt, kommunen som dgare eller medborgarna, och hur
ansvarsutkrivande faktiskt kan ske (Thynne 1994, Bozec med flera 2004; Luke
2010).

For att sdkerstilla ansvarsutkriavande och dirmed minska risken for
demokratiskt underskott i kommunalt dgda bolag krivs en aktiv och
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engagerad dgare som fullt ut nyttjar de verktyg som finns till forfogande, det
vill sdga styrelsen, bolagsordning och dgardirektiv samt revisorer och lek-
mannarevisorer. [ de flesta svenska kommunala bolag aterfinns dérfor, som
berordes ovan, politiker i styrelsen. Detta ir ett sitt att minska avstandet
mellan kommunfullmiktige och den verksamhet som bedrivs i bolagsform.
For att arrangemanget ska na effekt krivs det emellertid att 4garen ar aktiv i
sin tillsittning av ledamoter till styrelsen och funderar over savil samman-
sittning som kompetens hos de valda styrelseledamoterna (se diskussionen
i Thomasson 2013).

Ett annat sétt att sikerstilla ansvarsutkrivande ér att d4garen i bolagsordning
och i direktiv till bolaget dr tydlig med bolagets syfte och mal. En sidan tydlig-
het mojliggor i ett senare skede uppfoljning och utvirdering av verksamheten
genom att uppdra at revisorerna att granska bolaget utifran dessa mél. Om tyd-
liga mél saknas ar det svart for ledningen att veta vad som forvintas avdem och
darmed blir det problematiskt att som #gare i ett senare skede utkriva ansvar
for vad som har gjorts alternativt inte gjorts (Thomasson 2009; 2013). Att aktivt
arbeta med uppfoljning och kontroll av bolagen, samt i man av behov justera
direktiv och bolagsordning ar sdledes ytterligare sitt att vara en aktiv dgare och
att siakerstilla ansvarsutkrivande.

Kommunala bolag ifragasatta

Det ska med en gang sigas att det finns begriansat med forskning om kommu-
nala bolag, inte minst ur ett statsvetenskapligt perspektiv. Detta ar beklagligt,
och blir det 4n mer mot bakgrund av inte mindre 4n sex principiella debatter
om de kommunala bolagen som aktualiserats under oo-talet.

For det forsta har det argumenterats for att kommuner inte ska dgna sig
at foretagande som angrinsar till, eller direkt gar in pa, privata marknader.
En understkning gjord av Konkurrensverket (2014) visade att manga kom-
munala bolag konkurrerar p4 samma marknader som privata foretag. Detta,
menar somliga, har skadliga konsekvenser. Kommunala foretag hivdas namli-
gen snedvrida konkurrens (Laurent 2007) och utgora trosklar for privata fore-
tag att expandera (Lundbick & Daunfeldt 2013). Det var bland annat detta sitt
att argumentera som bidrog till den lagindring som triadde i kraft 1 januari
2010 som syftar till att hindra ojuste konkurrens mellan offentliga och privata
foretag.

For det andra har kritik kommit att riktats mot att kommuner tycks
anvinda bolag for avancerad skatteplanering (Skatteverket 2013; Laurent
2007). Av bland annat detta skil har regeringen forsokt begriansa mojlighe-
ten for skatteuppligg med sa kallade rintesnurror (se exempelvis Borg 2012).

For det tredje har det debatterats hur lagen (SFS 2010:879) ska tolkas
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avseende i vilken utstrickning vinstutdelning fran allméinnyttiga bostadsbolag?
ska tillatas nir kommuner tar ut vinster for vad de anser vara bostadssociala
satsningar (se Svenska Dagbladet 2012-05-27; Offentliga Affirer 2013-02-18).
Kritiken mot detta har exempelvis kommit fran Hyresgistforeningen. Deras
argument ir att vinstoverforingar av detta slag far till foljd att hyresgisterna
i kommunala bostadsbolag beskattas dubbelt: forst via skattsedeln, sedan via
hyresavin (till exempel Hem och Hyra 2013-11-15).

Kritik har, for det fjirde, riktats mot hur svart det tycks vara att fa insyn i de
kommunala bolagens verksamheter och da bland annat vad det giller ritten att
ta del av allmidnna handlingar. Till skillnad fran statliga bolag 4r kommunala
bolag skyldiga att folja offentlighetsprincipen. And4 har grundliggande invind-
ningar rests mot bristen pa skyndsamhet med vilken bolagen lamnar ut allmdnna
handlingar och bolagens benigenhet att ¢ver huvud taget limna ut sidana (SOU
2011:43; Hyltner & Velasco, 2009; jaimfor Amna med flera 2013: 167).

For det femte finns indikationer pa att foretradare for kommunala bolag har
bristande medvetenhet om de korruptionsrisker som ér forknippade med deras
verksamhet. Exempelvis menade Statskontoret (2012) att det finns en anings-
loshet i de kommunala bolagen som i sig skulle kunna utgora hinder mot att
uppticka och agera mot korruption (jimfor Andersson med flera 2010). Amna
med flera (2013: 181) tog resonemanget ytterligare ett steg och argumenterade
att fastin kommunen "transformerade de kommunala strukturerna till halv-
privata bolagsstrukturer — utan den offentliga sektorns mekanismer for offent-
lighet och rittssikerhet - gjorde man inga anstringningar att sikerstilla att de
kommunala bolagens kultur holl mattet.” Debatten om de kommunala bola-
gens koppling till lokala korruptionsskandaler &r inte ny, utan uppmairksam-
mades redan pa 1990-talet (Erlingsson 2006).

Dessa fem debatter utgor en brygga till den sjitte debatten — en debatt som é&r fore-
mal for den 6vergripande friga vi intresserar oss for hir: hur bra dr svenska kommuner
pA att dga och styra sina bolag? Bara under de senaste aren har det vickts frigor om
hur bra kommunerna egentligen skoter sig som bolagsigare. Exempelvis hivdade en
studie frin 2013 att bara en av tre kommuner utvirderar sina bolagsstyrelser, liksom
att kommunala bolagsstyrelser dr simre én styrelser i borsbolag pa sjilvutvirdering.
Samma studie menade ocksa att nar kommuner sjilvvirderar, tycks de dessutom gora
det pa fel siitt (Levander & von Hofsten 2013). Det finns siledes tecken pa att kunskap
saknas hos kommunerna avseende vad det innebir att iga och styra ett bolag. Detta ir

3 Granskningar har visat att omkring 100 bostadsbolag betalar in vinster till kommunkassan pé detta
satt, det vill sdga sa att kommunen kan anvanda pengarna pa annat satt an att renovera, underhalla
och bygga nya hus. Detta i sig ar inte olagligt (lagen ar vag och ger utrymme for tolkningar enligt
Boverkets jurister, se Dagens Nyheter 2013-09-15). Emellertid ar det inte lagligt for kommunerna att
plocka ut for mycket vinst (utdelningen ska hogst motsvara den genomsnittliga statslanerantan
under féregaende rakenskapsar plus en procent). Vissa ar har vart femte bostadsbolag betalat ut
mer i vinst &n vad lagen tillater (jamfor Hem & Hyra 2011-12-02, Hem & Hyra 2013-01-11). Emellertid
saknas sanktionsmojligheter mot kommuner som bryter mot regelverket pa detta satt.
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isig inte konstigt d4 hybridformen med sin specifika karaktir av offentligt och privat
kraver kunskap om styrning i savél offentliga som privata organisationer: styrningen av
bolaget lyder under ABL, medan bolagisering av verksamheter och relationen mellan
bolag och kommun lyder under Kommunallagen (KL). Denna speciella omstindighet
kraver darfor en alldeles unik kompetens hos bolagens styrelseledaméter.

Att dessa fragor dr hogaktuella manifesteras bland annat i att Utredningen
om en kommunallag for framtiden (Dir. 2012:105) fick ett tilliggsdirektiv (Dir.
2013:100) om att se déver hur bolagsstyrelser till kommunala bolag tillsitts -
en fraga som for 6vrigt dgnades ett helt kapitel i utredningens slutbetinkande
(SOU 2015:24, kap. 9). Vidare, att statsmakten betraktar dgarstyrningen som
ett angeliaget problemomrade har ocksa fatt sitt uttryck i en dndring av kom-
munallagen som tridde i kraft 1 januari 2013. D4 inférdes nimligen krav pa att
det kommunala dndamalet med bolagens verksamhet ska foras in i bolagsord-
ningar. Att bara ha det i d4gardirektiven réicker inte lingre (3 kap 175); det maste
goras explicit vilket kommunalt syfte bolagen har ocksa i bolagsordningarna.
Dessutom har kommunstyrelsens uppsiktsplikt 6ver de kommunala bolagen
kommit att skdrpas i och med lagindringen.*

* * *

Den inledande teoretiska inflygningen over Amnet i avsnittet hir ovan, samt den
darpa foljande oversikten 6ver den dagsaktuella debatten, gor att vi nu kan nidrma
oss vart fall. Genomgangen har namligen gjort att vi kan mejsla fram omraden,
och operativa fragor, som vi menar vara i behov av empirisk genomlysning. Vi ska
darfor nu se narmare pa dels styrningen med fokus pa styrelsens roll, dels fragor
kring ansvarsutkriavande och demokrati. Mer specifikt kommer alltsa tva dvergri-
pande omraden att behandlas - och vi kommer att besvara sex fragestillningar:

Styrningsfragor: tillsdttning av bolagsstyrelser samt utbildningsinsatser
1. Hur arbetar en kommun med tillsittningen av sina bolagsstyrelser?
2. Hur arbetar de med att utbilda de kommunala bolagens styrelseledaméter?

Insyn, 6ppenhet och tillgang till information

3. Hur ar forutsiattningarna for lekmannarevisionen att granska bolagen?

4. Hur fungerar insyn och 6ppenhet i kommunal verksamhet i bolagsform?

5. Kan det vara ett problem att fullmiktige- och kommunstyrelseledamoter
ocksa har tunga uppdrag i kommunens bolagssfar?

6. Inom vilka omraden eller branscher det ar 1ampligt att kommunen bedri-
ver verksamhet i bolagsform?

4 Denskarpta uppsiktsplikten betyder att kommunstyrelser nu ska, i arliga beslut, préva om verksam-
heten i de kommunala bolagen har varit férenlig med det kommunala &ndamal som faststallts for
dem. Kommunstyrelsen ska ocksa arligen bedoma verksamheten i férhallande till de kommunala
befogenheterna. Ifall kommunstyrelsen anser att sa inte ar fallet, skall den Iamna férslag om néd-
vandiga atgarder till kommunfullmaktige (SKL 2013).
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Datamaterial och metodologiska éverviaganden

Hur har vi gatt till viga for att uppfylla vart syfte? Var analys bygger pa en explo-
rativ fallstudie. Vi har valt en av Sveriges tio storsta kommuner som utgangspunkt
for vara generellt hillna fragestillningar. Det 4r en kommun med 14ng historia av
engagemang i och dgande av bolag. Vid studiens genomforande (ir 2014) hade
man organiserat sitt 4gande i en 6vergripande koncern, inalles dgde kommunen
da drygt 20 bolag. I genomsnitt dger en svensk kommun 6 bolag och det finns 36
kommuner som har 10 bolag eller fler.’ Sex kommuner inga bolag alls och tva
kommuner har fler in 50 bolag (de tva sistndmnda dr Goteborg och Stockholm
- Sveriges tva stérsta kommuner). Den kommun vi har valt att studera hér med
andra ord till de kommuner som har ett jamforelsevis stort antal bolag, men med
tanke pa kommunens storlek avviker den inte nimnvért i det avseendet. Att kom-
munen har ett storre antal bolag organiserade i en koncern gor att den dr, menar
vi, intressant for vart syfte. Detta da utvecklingen gar mot fler kommunala bolag
och att det har blivit vanligt att organisera dem i en koncern. De kommuner som
har fiirre bolag idag kan komma att hamna i en liknande situation framéver.

I forvig finns inga sirskilda skil att tro att den kommun vi valt ar bittre
eller simre 4n andra kommuner pa dgande och styrning av bolag, men precis
som pa andra hall har man haft ett par offentligt uppmirksammade skandaler
kopplade till sitt bolagsigande. Dirfor, menar vi, &r kommunen vil anpassad
att anvinda som ett illustrativt fall for att mer principiellt diskutera utmaningar
forenade med dgande av kommunala bolag. De fragor som vicks i en studie av
denna kommun, menar vi, ir allmingiltiga for vilken sorts dilemman som kan
dyka upp vid kommunalt dgande av bolag var som helst och dr sdlunda alls inte
unika for vart fall.

Vad menar vi dd med att vi anligger ett explorativt angreppssitt? Jo, nir
forskare ger sig in pa sparsamt utforskad terring - som kommunala bolag
forskningsméssigt utgor — dr det en god idé att arbeta forutsiattningslost, ha
ett oppet sinne till uppgiften och koncentrera sig pa att i forsta hand beskriva
hur verkligheten forhaller sig. Syftet med att 6ppna upp vart fall blir darfor
i stor utstrickning att illustrera hur verkligheten kan se ut vad dgarstyrning
betriffar, for att dirigenom uppmaérksamma sirskilt viktiga omraden som kri-
ver fordjupad diskussion och framtida forskningsinsatser. Samtidigt bor det
understrykas att vi endast studerar en kommun och resultaten kan inte direkt
generaliseras till Sveriges alla kommuner. A andra sidan torde manga av de pro-
blem som framtrider i den kommun vi valt dven vara virda att beakta i andra
kommuner.

Vi har haft som ambition att fi en inblick i hur fullméiktigeledamoter och
bolagens styrelseledamoter betraktar de kommunala bolagen i olika avseen-
den. Darfor har vi genomfort en enkitundersokning riktad till dessa individer

5  Statistiken kommer fran SCB och avser ar 2012 och bolag dar kommunen ar majoritetsagare.
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i var aktuella kommun. Datainsamlingen skedde via en webbenkit som gick
ut den 7 november 2013. Vi skickade ut tre pAminnelser innan vi avslutade
insamlingen exakt tvd manader senare, det vill sdga, den 7 januari 2014. En del
personer sitter bade i kommunfullméiktige och i en kommunal bolagsstyrelse.
Populationen vi studerar kan darfor delas in i foljande tre grupper:

1. de som sitter i kommunfullméktige,

2. de som sitter i nagon styrelse i ett kommunalt bolag, samt

3. de som sitter i bide kommunfullmiktige och nagon bolagsstyrelse i ett
kommunalt bolag.

De tre grupperna dr 6msesidigt uteslutande. Si 1angt det varit mojligt har vi
forsokt stalla samma fragor till alla tre grupper. Totalt ingick 156 personer i den
grupp vi avsig att studera: 61 i kommunfullmiktige, 711 styrelser och 24 i bade
fullmiktige och styrelser. Andelen svarande var 54, 58 respektive 79 procent for
dessa grupper. Sammantaget var svarsandelen 63 procent, vilket innebéir att vi
har svar fran 93 personer att analysera.® Svarsfrekvensen 4r alls icke dalig jam-
fort med liknande undersokningar. Samtidigt dr bortfallet inte alls oansenligt,
vilket skulle kunna medfora att undersokningens resultat blir snedvridna. Men,
utifrin den information vi har kan vi inte se nagonting i materialet som ger
oss anledning att tro att undersokningens resultat skulle vara missvisande (se
metoddiskussionen i Erlingsson med flera 2014). Det fortjinar éven att nimnas
att denna enkitundersokning ér en totalundersokning, vilket ger oss ytterligare
sikerhet i resultaten avseende var utvalda kommun.

Utover enkiten har vi genomfort tio semistrukturerade intervjuer, for att
med hjilp av kvalitativa metoder komma niarmare olika informationstyper som
inte ar lika litta att komma at med enkitinstrumentet. Sju av dessa tio har gjorts
med centralt placerade partiforetridare for de partier som har representanter i
bolagsstyrelser. I syfte att f4 information om hur kommunens lekmannareviso-
rer upplever arbetet med att genomfora en demokratisk granskning av de kom-
munala bolagen, gjordes semistrukturerade intervjuer med tre av kommunens
lekmannarevisorer. Kriteriet for vilka lekmannarevisorer som valdes for intervju
var att vilja dem som ir satta att granska de flesta, och dven de storsta, kommu-
nala bolagen. Precis som med intervjuerna for partiinformanterna, spelades de
in, transkriberades och anvindes sedan som underlag for analyserna.

Styrning, samt tillsiattning av bolagsstyrelser

De kommunala bolagens styrelser dr viktiga instrument for dgarstyrningen, och
darfor pliagar alltsa kommunfullmiktige tillsétta politiker i styrelserna for att
forstarka kontakten med politiken. Bolagsstyrelserna ansvarar for organisation

6 Visaknade korrekta e-postadresser till 5 personer. De ar medraknade i bortfallet.
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och forvaltning av bolagets angeldgenheter. I det ingar bland annat att siker-
stilla att bolaget har en effektiv ledning, att folja upp och kontrollera VD:s for-
valtning, och att vara garanten for att kommunfullmiktige far ta stillning innan
bolagen fattar beslut som ir av s kallad ”principiell beskaffenhet”. Styrelserna
ska ocksi se till s att aktieigarna och omvirlden far information om bolagets
utveckling och ekonomiska situation. Utover detta ingar det i styrelsearbetet att
fortlopande folja upp och utvirdera bolagets verksamhet mot de uppsatta kom-
munala &ndamalen samt se till si att bolaget har en god strategi for att uppna de
mal som satts upp. Vidare dr det ocksa styrelserna som ansvarar for att riktlinjer
faststills, exempelvis for bolagets upptridande i etiskt hinseende. Slutligen ska
styrelsen arligen utvirdera VD:ns insatser.

Hur vil bolagsstyrelserna skoter sitt arbete inverkar pa kvaliteten pa kom-
munernas dgarstyrning. Mot denna bakgrund ir det bade nedslaende och oro-
vickande att det pagar tva parallella kritiska debatter om tillsidttningen och
sammansittningen av kommunala bolagsstyrelser. Dessa tva debatter fungerar
som relief till vira egna empiriska iakttagelser.

Den ena debatten handlar om den svaga numerira nirvaron av kvinnor i
ett urval av kommunala bolagsstyrelser. Nir Riksdagens utredningstjinst (RUT)
studerade konsfordelningen i kommunala bolagsstyrelser i slutet av 2011, fann
de att endast 26 procent av ledamoterna var kvinnor. Detta ir i paritet med
hur det ser ut for borsnoterade bolag diar motsvarande andel ar 24 procent
(Dagens Arena 2012-02-01). Siffran dr anmérkningsvirt 1ag i ljuset av att kvin-
norepresentationen i landstingsigda och statliga bolag ir 46 respektive 44 pro-
cent. RUT:s undersokning visade ocksa att ojaimstilldheten forstarks nidr man
enbart tittar p4 ordférandeposterna i de kommunala bolagens styrelser. Endast
15 procent av bolagsstyrelserna har en kvinnlig ordforande.” Det 4r inte alldeles
entydigt hur kvinnornas underrepresentation ska forstas eller forklaras - och
ddrmed inte uppenbart vilka verktyg som ska anvindas for att mest effektivt
losa bekymret. En aktuell studie om fortroendevaldas upplevelse av, och vill-
kor i kommunpolitiken (Erlingsson med flera 2015) fann nimligen att mén i
betydligt hogre grad dn kvinnor ér intresserade av att ta uppdrag i kommunala
bolag (54 procent av ménnen och bara 35 procent av kvinnorna svarade att de
ar intresserade av dessa uppdrag).

Den andra debatten har huvudsakligen forts pa Dagens Sambhdilles debatt-
sidor. Den handlar om pastaitt bristande kompetens och svag kunskap om vad
styrelsearbete egentligen innebér hos styrelseledamoterna i kommunala bolag.
Exempelvis efterlyser Andersson med flera (2012)® bittre kompetens hos styrel-

7 Anmarkas bor att RUT:s undersokning har en begransning: bara 244 av Sveriges 290 kommuner
lamnade ut uppgifter till RUT pa begéaran. Vidare gallde den enbart representation av kvinnor i de
kommunala energi- och bostadsbolagen.

8 Debattinlagget bygger pa boken Béttre styrelsearbete i offentligt dgda bolag (Andersson med flera
2012).
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seledamoterna, och att offentliga bolag "maste fa proffsigare styrelser”. Framfor
allt menar de att bolagsarbete ofta utfors med sirintressen som fortecken - inte
for bolagets bista. En liknande poing gors av Selling (2012), som menar att det
finns en utbredd bristande medvetenhet om vad ett styrelseuppdrag faktiskt
innebir. I samma anda har representanter for Styrelseakademien (Sandler &
Forsgardh 2013) hivdat att “bristande kompetens” kan ligga bakom de fall da
kommunala bolag har tinjt pa de etiska grinserna till den grad att skattebeta-
larna i slutinden drabbats negativt. I ett annat inligg tangerar Sandler (2012)
temat. I debattinliagget hinvisas till en studie som har funnit att 7 av 10 leda-
moter i svenska offentliga bolag inte tycker att partierna nominerar kandidater
till kommunala styrelser med bolagets bista i atanke. I samma studie ansag 6
av 10 tillfragade att styrelseledaméter inte alltid har kunskap om hur styrelse-
arbete ska ga till.

AR TILLSATTNINGSPROCEDURERNA TRANSPARENTA?

Hur upplevs situationen vara i var exempelkommun vad avser tillsittning av
styrelseledamoter i bolagen? I den enkitundersokning vi har genomfort ingick
fragor som behandlar tillsdttningen av styrelseledamoter. Bland enkétsvaren
gar att spira ett missnoje med processen genom vilken styrelseledamoter i
exempelkommunens bolag tillsitts.

Det missnoje som uttrycks aterfinns framfor allt hos fullméktigeledamo-
ter som inte har uppdrag i bolagsstyrelser. I denna grupp anser endast drygt
hilften att processen dr genomskinlig, och en tredjedel anser att de befintliga
processerna inte sikrar att limpliga styrelseledamoter utses. Anmarkningsvirt
ar att bara 15 procent i denna grupp anser att det ridande sittet till stor del
siakerstiller att lampliga kandidater utses till bolagsstyrelser. Aven bland dem
som sitter i bolagsstyrelser finns liknande asikter. Har dr missnojet dock inte
fullt lika utbrett.

INTRODUKTIONSUTBILDNING OCH KOMPETENSUTVECKLING?

Ovan redogjorde vi kort for den debatt som forts om huruvida det finns brister i
bolagsstyrelsernas arbete (exempelvis Levander och von Hofsten 2013; Anders-
son med flera 2012). De brister som beskrivits i tidigare studier skulle kunna
hinga samman med det vi nimner hir ovanfor: att tillsiattningsprocedurerna
inte fullt ut sikrar att lampliga kandidater tar plats i styrelserna.

Detta skulle inte behova vara nagot storre problem, om bara de styrelse-
ledamoter som viljs genomgar adekvata utbildningar. Ett grundliggande sitt
for kommuner att minimera risken for bristande kunskaper om styrelsear-
bete bland bolagens styrelseledamoter dr ndmligen att erbjuda utbildningar
om vad det innebér att arbeta i bolagsstyrelser. I var enkét har vi stillt nagra
fragor om hur detta fungerar i var exempelkommun. De flesta styrelseledamo-
ter uppger att de har erbjudits att gi en utbildning om vad det innebér att vara
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styrelseledamot i ett offentligt 4gt bolag. Dock finns ett antal som uppger att de
inte har fatt nagot sddant erbjudande. Dessutom ir det en del avdem som har
fatt ett erbjudande, men som dnda inte har deltagit i utbildningen. Samman-
taget gor detta att var femte styrelseledamot inte har deltagit vid nagon utbild-
ning om vad det innebir att sitta i en styrelse i ett offentligt 4gt bolag.

Detta ar beklagligt. Har dr det onskvirt att komma ihag de kommunala
bolagens hybridform, déir olika former av lagstiftning och logiker mots. Detta
gor att dven om man som styrelseledamot har erfarenhet av att ha arbetat i
naringslivet, eller har haft fortroendeuppdrag eller arbete i kommunen, ir det
trots allt en annorlunda situation att sitta i en kommunal bolagsstyrelse. De
kommunala bolagens sirskilda karaktir gor det sirskilt angelédget att styrelse-
ledamoter i dessa bolag ér vil fortrogna med de forpliktelser som deras uppdrag
medfor (Andersson med flera 2012).

I enkétundersokningen stillde vi en friga om huruvida styrelseledamoterna
anser sig ha tillricklig kunskap om bolagets verksamhet for att kunna gora
sjalvstindiga bedomningar av bolagets angeldgenheter. Hilften svarade att de
till stor del har det. Ytterligare 41 procent anger att de till viss del har tillrick-
lig kunskap. Ett kritiskt perspektiv pa dessa siffror dr att om styrelseledamoter
ska kunna fullgora sina uppdrag, s kan man ur ett dgarperspektiv stilla kravet
att Atminstone styrelseledamoter sjilva ska kidnna att de har tillrackliga kun-
skaper om bolagens verksamhet. Dessutom uppger ytterligare 9 procent att de
antingen inte har tillrickliga kunskaper eller att de inte vet om de har det. Det
senare dr i vart fall en klar indikation pa att det finns en inte obetydlig andel
styrelseledamoter som inte har de kunskaper som krévs for att styra kommu-
nala bolag. Det ir siffror som inte ér tillfredsstéillande.

Kommunala bolag, ansvarsutkrivande och demokrati

Lat oss nu uppmirksamma de resterande fyra omraden som nimndes i slutet
av foregaende avsnitt med fokus pa mojligheten till ansvarsutkriavande kopp-
lad till verksamheterna som bedrivs i bolagsform. Dessa omraden dr: forutsitt-
ningar for lekmannarevisionen att granska bolagen; insyn, 6ppenhet och till-
ginglig information om kommunal verksamhet i bolagsform, om det kan vara
ett problem att fullmiktige- och kommunstyrelseledamoter ocksa har tunga
uppdrag i kommunens bolagssfir, samt den grundliggande frigan om inom
vilka omriden eller branscher det ar ldmpligt att kommunen bedriver verk-
samhet i bolagsform.

LEKMANNAREVISIONEN

Till varje kommunalt bolag finns en lekmannarevisor utsedd som har upp-
draget att granska om bolagets verksamhet lever upp till 4garens mal, huru-
vida verksamheten bedrivs effektivt och om bolaget har en tillricklig intern



Att bolagisera kommunal verksamhet

kontroll i bolaget. Det har gatt ¢ver tio ar sedan denna funktion fick sin nuva-
rande utformning. Som SKL (2013) konstaterar har lekmannarevisionen visser-
ligen utvecklats i ett par avseenden under dessa ar (exempelvis genom lagstad-
gad ritt till sakkunnigt stod). Men samtidigt uppmérksammas svarigheter att fa
lekmannarevisionen att fungera som den ursprungligen var tinkt: ”Vi bedomer
ocksa att kunskaperna om lekmannarevisionen behover 6ka pa manga hall,
inte minst hos fullmiktige. Det dr nodvindigt for att lekmannarevisionen ska
kunna fungera som det ir tinkt - till nytta for dgaren och ytterst medborgaren”
(SKL 2013: 8-9).

Om detta dr den generella bilden av en lekmannarevision som inte riktigt
funnit sina former ute i landet, hur ar da laget i var exempelkommun? I enkét-
undersokningen stillde vi en fraga till styrelseledamoterna om hur vil de anser
att lekmannarevisorernas granskning av bolagen fungerar. Cirka 26 procent
svarade att den fungerar mycket vil och ytterligare drygt 54 procent svarade
ganska vil. Sammantaget uppgav alltsa atta av tio styrelseledaméter att lek-
mannarevisionernas granskning fungerar ganska eller mycket vil. 9 procent
angav att de inte hade nagon uppfattning. Endast 10 procent svarade att den
inte fungerar sirskilt vil. Ingen var av uppfattningen att den inte fungerar alls.

Eftersom vi inte genomfort samma enkéitstudie i andra kommuner ér det
svart att tolka och bedéma dessa siffror. Klart 4r i vart fall att siffrorna inte ar
alarmerande, snarare tvirtom, givet de timligen pessimistiska signalerna som
aterfinns i SKL (2013). Att atta av tio styrelseledaméter tycker att lekmanna-
revisionen fungera mycket eller ganska vil far, ur vart perspektiv, ses som ett
gott betyg.

Men dven om lekmannarevisorernas granskning fungerar bra ir det en
annan sak huruvida de informerar bolagsigarna och allmidnheten pa ett bra
sétt, det vill sdga fullmiktige och ytterst medborgarna, om vad de finner. Nar
Hanberger med flera (2005) for tio ar sedan studerade kvaliteten pa kommun-
revisionen i ett par svenska kommuner, fann de en stor brist i kommunreviso-
rernas aterkopplingar av granskningar till allmdnheten. Mot den bakgrunden
har vi i enkéten stillt en friga som giller huruvida den information fullméktige
far frin lekmannarevisorerna om bolagens verksamhet varit tillfredsstillande.
Har kan ett missnoje sparas hos den del av fullméiktigeledaméterna som inte
sitter i bolagsstyrelser. Visserligen svarade 40 procent att de tyckte att de alltid
eller i stort sett alltid fatt tillfredsstillande information. Men 52 procent svarade
att sa bara var fallet i vissa fall och ytterligare 9 procent svarade nej pa fragan.

Vi har kompletterat enkitstudien med intervjuer med tre erfarna lekman-
narevisorer. Syftet 4r att fa inblickar i om de upplever nigon typ av problem i
granskningen av bolagen. Sedan inrittandet av lekmannarevisionen i sin nuva-
rande form har synen pa den, i allméinhet ute i kommunerna, 6vervigande
pendlat mellan att vara skeptisk till direkt negativ. Bolagen och kommunfull-
miéktige har ofta inte varit bekanta med varken lekmannarevisionens uppdrag
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eller befogenheter, och exempelvis har VD:ar och styrelser ofta ansett lekman-
narevisionen vara overflodig. Vara informanter minns hur liget var i borjan,
och jamfor med situationen idag:

Till en borjan tyckte man vil att vi var nagonting som katten hade
sldpat in. (Lekmannarevisor B)

Vi har med tiden flyttat fram positionerna. Vi har nu egna triaf-
far med bolagen, utan de auktoriserade revisorerna. Tidigare var
det sd att vi hade de ihop med dem. Det ir vil inget fel i det, men
d4& kom vi som sista punkt: “lekmannarevisionens synpunkter”
[..] S& kom den pa slutet. Som en liten slaskpost. (Lekmanna-
revisor C)

Iintervjuerna framgar att synen pa lekmannarevisionen successivt har forbitt-
rats i exempelkommunen. Informanterna uppger att det numera finns en for-
staelse for lekmannarevisionens uppdrag och ett fortroende for vad de gor. |
takt med denna foriandring upplever de att synpunkter frin dem far ett storre
genomslag i de kommunala bolagen. Den bild informanterna tecknar ér att de
i allt hogre grad blir lyssnade pa. Bland annat menar de att deras granskningar
kan bidra till en minskad risk for korruption genom att deras arbete har en
forebyggande och avskrickande effekt.

Vi ska inte vara formétna och tro att allting hinger pa oss. Men jag
tror att vi gor en viss skillnad. Om inte annat, som forebyggande
instans. Man ténker sig bittre for. Vi har en preventiv effekt. (Lek-
mannarevisor B)

Pa det stora hela bedomer lekmannarevisorerna att styrningen av bolagen i
exempelkommunen fungerar bra. Det finns dessutom en uppfattning om att
kommunens styrning av bolagen har blivit tydligare sedan koncernen bildades
2007. Styrningen och kontrollen frin kommunens sida anses ha blivit béttre
eftersom moderbolaget utévar egen kontroll 6ver sina dotterbolag.

Nu har man ju en koncern sedan 2007 med en klarare dgarstyr-
ning. Tidigare var det bara enskilda bolag som man inte hade
nagon riktigt klar styrning av, de fick leva sitt eget liv. Och min
granskning di som lekmannarevisor var ju mest att lisa proto-
kollen. Men nu nar kommunen har en koncern och en klarare
styrning. (Lekmannarevisor B)

Samtidigt som lekmannarevisorerna menar att koncernbildningen gjort styr-
ningen tydligare, finns det potentiella baksidor med koncernlésningen. Till
detta hor ocksa att informanterna reflekterade kritiskt kring fragan om den sa
kallade "personunionen”, att individer dr ledamoter i bolagsstyrelser samtidigt
som de sitter som ledamoter i kommunstyrelsen - som alltsa har uppsiktsplikt
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visavi bolagen. En av dem anmérkte att det kanske kan vara lite svart att gran-
ska sig sjilv.” (Lekmannarevisor A) En annan resonerade om fenomenet i fraga i
termer av att ”det blir lite dubbla stolar, kan man tycka” (Lekmannarevisor C).
Vi far anledning att aterkomma till den fragan lingre ned, nir vi uppméirksam-
mar de styrnings- och demokratiproblem som aktualiseras av dubbla stolar och
uppdragskoncentration.

Tillfragas lekmannarevisorerna sjilva dr deras upplevelse alltsa att deras
granskning av bolagen fungerar tillfredsstillande. Deras verklighetsbeskriv-
ning far stod av resultaten fran var enkiatundersokning: fullmiktigeledamo-
terna forefaller vara n6jda med revisorernas verksamhet. Av detta att doma
sticker var exempelkommun ut hirvid, da just problem i samband med lek-
mannarevision av bolag uppmérksammats i tidigare studier.

INSYN, OPPENHET OCH TILLGANG TILL INFORMATION

[ artikelns inledning atergav vi den kritik som riktats mot mojligheter att fa till-
gang till information om de kommunala bolagens verksamhet, och det poten-
tiella hot mot bolagens och den kommunala demokratins legitimitet det kan
utgora om denna mojlighet begrinsas (exempelvis SOU 2011:43; Hyltner &
Velasco 2009; jaimfor Amna med flera 2013).

Man kan argumentera for att en aspekt av legitimitetsfragan ar i vilken
utstrickning styrelseledamoéter - i den man de utsetts av de politiska partierna
- regelbundet aterknyter och informerar om sitt styrelsearbete till sina respek-
tive partiapparater. I enkiatundersokningen stillde vi en fraga om i vilken man
styrelseledamoter rapporterar om bolagets verksamhet till sitt parti. De allra
flesta angav att de gor det vid enstaka partimoten. VArt intryck dr att bolagen
inte diskuteras sirskilt ofta vid partiernas egna moten i kommunen, ett intryck
som bekriftades i flera av vara intervjuer med centralt placerade partiforetra-
dare. Det verkar sdledes inte vara nagon punkt som partierna i regel kriver
aterrapportering om. Det ir heller inte nagot som styrelseledamoterna i regel
aktivt och aterkommande gor. Som nimndes i artikelns teoretiska inramning:
hér skiljer sig kommunal verksamhet i bolagsform avsevirt frin de kommunala
nidmndernas verksamheter.

Detta resultat 4r ingalunda 6verraskande. Styrelseledamoterna ska vara
lojala mot och representera bolagens intressen, inte partiernas. D dr det kan-
ske inte i partierna som aterkopplingen och diskussionen om bolagen ska dga
rum? Men en nagorlunda levande och aktiv diskussion om bolagen hor dére-
mot hemma hos #garna, med andra ord i kommunfullméiktige (som ytterst
ansvarar for bolagsstyrningen). Hir dr det anmirkningsvirt att majoriteten,
eller tva tredjedelar av fullméiktigeledamoterna utan styrelseuppdrag, anser att
bolagen inte diskuteras i tillrickligt stor utstrickning i kommunfullméktige.
Endast en tredjedel menade att bolagens diskuteras tillrickligt.

En betydande del av respondenterna menar att de kommunala bolagen
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borde diskuteras mer i fullméktige. Som vi aterkommer till finns avvikande
uppfattningar kring de kommunala bolagens verksamhet, kring bolagsstruk-
turen samt att en stor del av politikerna anser att den nuvarande bolagsstruk-
turen ar nigot svargenomtringlig. Sammantaget finns fog for slutsatsen att det
finns en vilja bland manga av de berdrda parterna att diskutera bolagen mer i
exempelkommunens kommunfullméktige.

Detta om styrelseledamoternas aterkoppling till partierna och om huru-
vida det finns en levande diskussion om bolagen i fullméktige. En annan viktig
demokratiaspekt giller mojligheterna att fa insyn i de kommunala bolagens
verksamhet. Att kunna ta del av olika former av dokumentation frin bolagen
ar grundliggande, for att i slutinden kunna utkriva ansvar for verksamheterna.
I enkitundersokningen stéllde vi en fraiga om mojligheterna att fa ut informa-
tion om de kommunala bolagens verksamhet. Av styrelseledamoterna svarade
78 procent att det dr enkelt att fi ut sidan information. Endast en liten andel av
dem angav att det dr svart. Bland fullméktigeledamoterna i allméanhet, de som
alltsa inte sitter i kommunala bolagsstyrelser, uppgav en nagot storre andel att
det var svart. Det tydligaste resultatet for den gruppen var dock att drygt hilften
svarade att de helt enkelt inte vet om det dr svart eller inte. Resultatet, menar
vi, gor det relevant att pAminna om hur viktigt det 4r att den kommunala verk-
samheten bedrivs i en sddan form att det dr mojligt att granska den.

Utifran vara syften ir det viktigt att stilla frigan om det ar svdrare att fa insyn
i och granska kommunal verksamhet om den bedrivs i bolagsform én i exem-
pelvis nimnder. Vi stillde dirfor en fraga om respondenterna upplever att verk-
samhet i bolagsform forsvarar granskning och insyn. Hur svaren fordelas for den
frigan redovisas i tabell 1. Det finns en tydlig skillnad i svaren mellan fullmékti-
geledamoter som inte sitter i bolagsstyrelser och styrelseledamoter. Av de forra ar
det endast 12 procent som inte instimmer i att bolagsform forsvarar granskning
och insyn. Bland styrelseledamoterna dr motsvarande andel 42 procent.

Tabell 1. Forsvaras granskning och insyn av att vissa delar av kommunens verksam-
het drivs i bolagsform?

Folkvalda Styrelseledaméter Totalt
Ja, till stor del 24 7 13
Ja, till viss del 61 42 49
Nej 12 42 31
Vet gj 3 9 7
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 57 90

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamdter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamaéter”.
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Aven om vi bortser fran skillnaden mellan grupperna, ir det vért att understryka att
av dem som har en uppfattning i fragan ar det fler som menar att insyn och gransk-
ning forsvaras av att verksamhet bedrivs i bolagsform an det dr som inte anser det.
Detta géller alltsa dven bland styrelseledamdterna. Sdlunda finns en allmént utbredd
uppfattning att det innebér vissa demokratiproblem med att bedriva verksamhet i
bolagsform.’ Eftersom kommunen énda har valt att ligga verksamhet i kommunala
bolag far man utga fran att analysen har gjorts att det finns fordelar med detta som
viger upp presumtiva nackdelar associerade med forsvarad insyn och granskning.
Samtidigt borde dessa problem leda till en diskussion kring hur man édnda pa basta
sitt kan mojliggora insyn i och granskning av kommunala bolag.

DUBBLA STOLAR OCH PERSONUNION SKAPAR STYRNINGS- OCH
DEMOKRATIDILEMMAN?

I manga kommuner litar man p4 att en inre krets haller ihop styr-
ningen genom den personunion som ofta finns mellan bolagens
styrelser och styrelsen i kommunen, och kommunikationen dér-
emellan. Lampligheten i sidana personunioner kan dock disku-
teras (SKL 2013: 25)

Det dr inte ovanligt att det finns en sa kallad "personunion” ute i kommunerna.
Med det avses att samma person innehar ett flertal olika uppdrag. Mest omdis-
kuterat ar fall dir kommunstyrelsens ordfoérande ocksa dr ordférande i bolags-
styrelser eller dir kommunstyrelsens ledamoter har tunga uppdrag i bolagens
styrelser. I SKL:s (2012) rapport Lekmannarevision i praktiken sigs det kunna
ha béde for- och nackdelar att exempelvis KS-ledamoter ocksa sitter pa tunga
poster i bolagen. Bland annat uttrycker sig en av SKL:s informanter sahir:

Det ar praktiskt och enkelt att kommunicera nir man har per-
sonunion, men det innebir ocksa viss risk. Det blir inte den rik-
tiga insyn och kontroll som det dr tankt. Det blir inte s& renodlat
och organisationen saknar lite "spianst” genom detta. Det fore-
kommer att beslut tas under hand och inte protokollfors. Da blir
det daligt med insynen, och det dr tyvirr svért att komma 4t. (SKL
2012: 18).

Som vi redan har berort, styrs kommunal verksamhet enligt olika logiker beroende
pa om den utfors inom kommunala bolag eller inom forvaltning under namnder.

9  Detta ar forstas inga nyheter utan nagot som lagstiftaren ar val medveten om. Det ar bland annat
just for att bolagsformen férsvarar insyn och granskning som man ar 2000 gjorde det obligatoriskt
med lekmannarevisorer i de heldagda kommunala bolagen. Samma ar infordes ocksa ett krav pa sa
kallad "samordnad revision”, det vill séga en personunion/6verlappning mellan kommunens revisorer
och lekmannarevisorerna. Tanken &r att lekmannarevisionen ska garantera demokratisk insyn och
kontroll i de kommunala bolagen, och den samordnade revisionen utgéra verktyg for fullméktiges
kontroll och uppféljning av hela kommunkoncernen (SKL 2013).
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Folkvalda politiker styr verksamheten inom bada dessa sfirer, och det ir dven moj-
ligt att samma personer finns med en fot i varje sfir. I syfte att undersoka omfatt-
ningen av ¢verlapp mellan dessa virldar, och hur vanligt det dr att styrelseleda-
moter i kommunala bolag har andra uppdrag, har vi analyserat det register éver
fortroendeuppdrag som finns for var exempelkommun. Dér har vi hittat uppgifter
avseende 20 kommunala bolag. Och for dessa bolags styrelser finns uppgifter om
123 styrelseposter, vilka innehas av 94 personer. Att antalet personer ir firre dn
antalet styrelseposter beror pa att vissa personer har fler dn en styrelsepost. De allra
flesta (81 procent) av styrelseledamdter har dock endast uppdrag i ett kommunalt
bolag. Det finns dock ett antal som har uppdrag i tvd bolag (11 procent), och &ven i
tre (5 procent) eller i fyra olika kommunala bolag (3 procent).

Till styrelseuppdragen i bolagen kan dven en rad andra fortroendeuppdrag
komma. Vissa styrelseledamoter sitter dven i kommunfullméktige. Av de 94
personer som ir styrelseledamoter i de kommunala bolag som vi undersokte
sitter 26 procent ocksa i kommunfullmiktige. Atminstone pa papperet hamnar
dessa individer i en nigot mirklig situation. Kommunfullmiktige har formellt
sett dgarrollen for de kommunala bolagen. Det gor att en fullméktigeledamot i
grunden bor betrakta bolagen ur ett dgarperspektiv. Men for de personer som
dven sitter i de kommunala bolagen giller att de ocksd ska agera utifrn bola-
gets perspektiv och i forsta hand vara lojala mot bolagens bista. Aktiebolagsla-
gen ir ytterst tydlig pa den punkten: styrelseledaméter ska alltid vara lojala mot
bolaget, alltsd aktivt ta tillvarata bolagets intressen. Dilemmat uppmérksammas
ocksa av Amna med flera (2013: 157). I var exempelkommun betyder det att 26
procent av styrelseledaméterna sitter i den situationen att de 4 ena sidan (som
ledamoter i kommunfullmiktige) dr ytterst ansvariga for bolagsstyrningen och
utformandet av dgardirektiv, samtidigt som de 4 andra sidan (som styrelsele-
damoter) ska verkstilla samma bolagsstyrning och vara lojala mot bolaget de
foretrader och aktivt tillvarata det aktuella bolagets intressen.

Det finns dven en overlappning mellan kommunala bolagsstyrelser och
kommunala nimnder. Av styrelseledamoterna sitter 14 procent dven i nagon
av de kommunala nimnderna. Det 4r personer som far utova styrning av verk-
samhet inom de tva olika logiker som beskrivits tidigare. En kritisk fundering
ar om det ar en lAmplig ordning. Nagra av dessa personer sitter ocksa fullmék-
tige, vilket gor att de sitter pA manga olika stolar samtidigt. Det torde finnas
vissa risker for att dessa olika roller hamnar i konflikt med varandra.

Moderbolaget utgor harvid ett specialfall. I styrelsen for moderbolaget sitter
politiker som alla dr ledamoter eller ersittare i kommunstyrelsen. Det dr en van-
lig 16sning i kommuner och det kan minska risken for att de kommunala bolagen
agerar pa ett sitt som inte dr i enlighet med kommunens bista. Men, som exem-
pelvis Meyer med flera (2013) uppmirksammar, kan arbetsbérdan bli tung for
vissa personer. Framfor allt, och mer principiellt, riskerar denna ordning att dven-
tyra kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Detta dd man kan ifragasitta lampligheten i
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att man ska utéva kontroll och uppsikt 6ver sig sjilv. Kommunstyrelsens uppsikts-
plikt har, som berorts ovan, forstirkts sedan 1januari 2013. Kommunstyrelsen ska
i arliga beslut prova om verksamheten i de kommunala bolagen har varit forenlig
med det kommunala dndamal som faststillts for dem samt bedéma verksamhe-
ten i forhallande till de kommunala befogenheterna. Och om kommunstyrelsen
anser att sa inte dr fallet, ska den lamna forslag om nodviandiga atgirder till kom-
munfullméktige. I allt visentligt innebir dock "personunionen” mellan kommun-
styrelsen och moderbolaget, att flertalet kommunstyrelseledamoter dr satta att ha
uppsikt over den verksamhet man sjilv bedriver - alltsa, ¢ver sig sjilva.

Dirmed dr det rimligt att fora en diskussion om det ar limpligt att moder-
bolagets styrelse uteslutande bestir av ledamoter och ersittare i kommun-
styrelsen. I var enkatundersokning stillde vi en fraga om det ar lampligt att
ledamoter i kommunstyrelsen ocksa sitter i bolagsstyrelser. I tabell 2 redovisas
svaren pa den fragan.

Tabell 2. Ar det Iimpligt med ledaméter i kommunstyrelsen dven sitter i
bolagsstyrelser?

Folkvalda Styrelseledamdter  Totalt
Ja, det ar en stor fordel 18 28 24
Ja, det spelaringen roll 39 30 33
Nej, det ar olampligt 30 32 31
Vet ej 12 11 11
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 57 90

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamdter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamaéter”.

Som framgar av tabellen varierar uppfattningarna om huruvida det ar ett
lampligt arrangemang. En del anser att det till och med kan vara en fordel att
ledamoter i kommunstyrelsen dven sitter i kommunala bolag. Dock svarade
30 procent av fullmiktigeledamoterna som saknar styrelseuppdrag att det dr
olampligt. En nigot storre andel av styrelseledamoterna var av samma uppfatt-
ning. [ den gruppen ingar dven just ledamoter i kommunstyrelsen. Det dr knap-
past forvanande, men bland dem som sitter i bAde kommunstyrelsen och i en
bolagsstyrelse ir det ndstan ingen som ser problem med att de sitter pa bada

typer av uppdrag.

IDEOLOGI- OCH KONKURRENSFRAGOR — BOLAGENS
EXISTENSBERATTIGANDE?

I inledningen redogjorde vi bland annat for den debatt som rasat om huru-
vida kommuner ska dga bolag ¢verhuvudtaget, och nér de viljer att bedriva
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verksamhet i bolagsform, inom vilka branscher och omraden ar det legitimt
att det sker?

Att bolag kan vara en ldmplig form att organisera kommunal verksamhet ar
den ridande uppfattningen bland exempelkommunens politiker och styrelse-
ledamoter. Ingen uppger att det aldrig dr 1ampligt med kommunala bolag. De
allra flesta anser att det ibland kan vara ldmpligt. En nagot storre skepsis finns
bland fullmiktigeledamoter som inte sitter i bolagsstyrelser. Har dr det 18 pro-
cent som anser att kommunala bolag endast dr lampliga i sillsynta fall.

Aven om det generellt sett finns en positiv instillning till kommunala bolag
ar det emellertid inte alla verksamheter som anses vara ldmpliga att driva i
bolagsform. Till de verksamhetsomriaden som av de flesta anses passa vil for
kommunala bolag hor energi, vatten och avfall, samt fastigheter. Det ar verk-
samheter som typiskt sett bedrivs i bolagsform (Statskontoret 2012) och det
finns en lang tradition av kommunala bolag inom sidana omraden (Meyer med
flera 2013). Nér det giller verksamheter som rér ~kommunikationer, transport
och magasinering” och "kultur, fritid, turism och event” 4r uppfattningarna
dock mer varierande. Lite firre dn hilften motsitter sig bolag inom de forst-
namnda branscherna, och drygt hilften nir det giller de senare. I synnerhet
nir det giller "kultur, fritid, turism och event” finns tydliga skillnader: de folk-
valda som inte sitter i styrelser dr betydligt mer negativa dn 6vriga till kommu-
nala bolag inom sddana omraden. Uppfattningarna dr diremot betydligt mer
samstimmiga nér det giller verksamhetsomradena "forskola, skola och annan
utbildning” och ”vard och omsorg”. De allra flesta anser att kommunala bolag
inom dessa omraden &r helt olampligt.

En ytterligare aspekt att beakta kring kommunala bolags existens och roll,
ar om det finns privata alternativ pA den marknad dér de agerar. [ enkidtunder-
sokningen ingick en fraga om det ar lAmpligt att det finns kommunala bolag
i de fall dir privata alternativ finns. Lite drygt hilften svarade att det kan fin-
nas en plats for kommunala bolag dven i sddana fall - forutsatt att bolaget tar
andra hiansyn dn de rent marknadsmaéssiga. Exempel pa detta kan vara bolag
som har sociala eller miljomaissiga mal snarare 4n rent ekonomiska. Ytterligare
en dryg fjirdedel ansdg kommunala bolag kan verka pa marknader dir privata
bolag finns, men endast om de agerar enligt marknadsmaéssiga villkor. Med det
avses att de inte medfor osund konkurrens, utan agerar pa samma villkor som
de privata bolagen. Den resterande knappa femtedelen av de svarande ansag att
kommunala bolag inte bor finnas pa de marknader dir privata alternativ finns.
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Tabell 3. Ska en kommun ha bolag verksamma pd marknader ddr privata alternativ
redan finns?

Folkvalda  Styrelseledaméter Totalt
Ja, om bolaget tar andra hénsyn an 50 58 55
marknadsmassiga
Ja, men endast om bolaget agerar 25 29 27
enligt marknadsmassiga villkor
Nej 25 14 18
Totalt 100 100 100
Antal svarande 32 59 91

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamoter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamater i grupper "Styrelseledamaéter”.

Mot denna bakgrund: anser fullméiktige- och styrelseledamoter att deras kom-
mun har bolag verksamma inom limpliga verksamhetsomraden? Var enkitun-
dersokning visar att s inte riktigt verkar vara fallet. Visserligen ir det endast
en liten andel som svarade nej pa den fragan, men det ar inte alla som sva-
rar ja heller. Bland styrelseledamoterna svarade tre av fem att s ar fallet, men
bland de folkvalda som saknar uppdrag i bolagsstyrelser var motsvarande andel
endast en av fem. Sammantaget dr det en stor andel som endast delvis anser
att kommunen har bolag verksamma inom limpliga omriaden. Detta kan tol-
kas som om de ir av uppfattningen att det &tminstone finns vissa kommunala
bolag som nog inte borde finnas.

Tabell 4. Har kommunen bolag inom ldmpliga verksamhetsomraden?

Folkvalda Styrelseledaméter  Totalt
Ja 24 60 47
Delvis 64 38 47
Nej 9 2 4
Vet ej 3 0 1
Totalt 100 100 100
Antal svarande 33 60 93

Kommentar: Med folkvalda avses har kommunfullméktigeledaméter som inte sitter i ndgon
kommunal bolagsstyrelse. De fullmaktigeledamdter som sitter i en sadan styrelse ingar till-
sammans med 6vriga styrelseledamoter i grupper "Styrelseledamaéter”.
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Resultatet idr tankevickande. Det antyder att exempelkommunen skulle mé bra
av att ha en bred och grundlig politisk diskussion om vad for slags bolag man
har och om den struktur man har pa bolagsigandet dr optimal. Detta for oss
over till frigor om bolagsstrukturen.

De svarande i var enkédtundersokning har vitt skilda bilder av hur pass opti-
merad organisationen av kommunala bolag i exempelkommunen ar. Bland
dem som sitter i bolagsstyrelser ansig ungefir fyra av fem att kommunens
bolagsstruktur ir tydlig och genomskadlig. Detta dr kanske inte sa markligt.
Det far sigas inga i deras uppdrag att ha inblickar i just bolagsstrukturen. Mer
uppseendevickande dr emellertid att bland de fullmiktigeledamoter som inte
sitter i ndgon bolagsstyrelse, var det bara tvd av fem som delade uppfattningen
att strukturen ir tydlig och genomskadlig.

Det bor dterigen paminnas om att kommunfullméktige har rollen som dgare for
de kommunala bolagen. Att en majoritet av de fullméiktigeledamoter som inte sit-
ter i nagon bolagsstyrelse inte tycker att strukturen ar tydlig och genomskadlig ar
orovickande. Om vi ser till samtliga fullméktigeledamoter, inklusive dem som sit-
ter i bolagsstyrelser, dr det lite drygt hilften som anser att organisationen ar tydlig
och genomskadlig. Resultatet dr orovickande dd kommunfullmaiktige har rollen som
dgare till dessa bolag och det i dessa bolag bedrivs kommunal verksamhet for vilken
kommunfullméktige ar ytterst ansvarig. Dessutom kan det tilliggas att eftersom en
betydande del av kommunens verksamhet utfors i kommunala bolag, ér det viktigt
att medborgarna kan ta stillning till hur verksamheten bedrivs for att sedan ha moj-
lighet att utkriva ansvar av de folkvalda. Om nu de folkvalda sjdlva anser att orga-
nisationen av bolag ar svargenomtringlig - hur framstar den da for medborgarna?

Slutsatser - fyra generella lirdomar

Trots att kommunalt 4gande av aktiebolag existerat sedan forra sekelskiftet, dr
det egentligen forst under oo-talet som det kommit att foras principiella, kri-
tiska debatter om foreteelsen. Debatterna har haft olika inriktning och poédnger,
men pa ett eller annat sétt kokar samtliga ned till en grundliggande fraga: hur
skoter sig kommunerna som dgare av bolag? Mot den bakgrunden har vart
syfte varit att féra en bred och kritisk diskussion om de fragor rérande demo-
krati och ansvarsutkriavande som vécks nar allt mer kommunal verksamhet
bedrivs i bolagsform, grundad i en explorativ fallstudie.

Vart individuella fall &r mindre visentligt — det utgor en illustration. Exem-
pelkommunen har varit i centrum for en studie fran vilken vi strivat efter att
generera allméingiltiga diskussionspunkter och generella lirdomar, som vi
menar ir relevanta for hela kommunsektorn. Ambitionen har varit att bidra
till vkad reflektion om kommunal verksamhet i bolagsform. Slutsatserna redo-
visas i form av fyra generella diskussionspunkter, som tar avstamp i nagra av de
resultat som enligt vart formenande fortjinar fordjupad diskussion.
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KOMMUNER BOR REGELBUNDET SE OVER SIN BOLAGSSTRUKTUR

[ var studie framkom ett par synpunkter pa exempelkommunens bolagsstruk-
tur. Manga fullmiktigeledamoter anser det vara olampligt att driva verksamhe-
ter inom “kultur, fritid, turism och event” samt "kommunikationer, transport
och magasinering”. Detta dr verksamhetsomraden inom vilka exempelkom-
munen - och minga andra kommuner ocksa for den delen - idag har kommu-
nala bolag. Till diskussionen om bolagsstrukturen hor ocksé att endast tva av
fem av de fullmiktigeledamoter som inte sitter i nigon bolagsstyrelse delade
uppfattningen om att bolagsstrukturen ir tydlig och genomskddlig. Siffran
betraktar vi som 1ag mot bakgrund av att kommunfullméktige bir det yttersta
ansvaret for styrningen av de kommunala bolagen. En annan fraga som vicks i
ljuset av detta resultat dr: om strukturen upplevs som forhallandevis ogenom-
trianglig for individer i vars uppdrag det kan séigas inga att ha inblickar i den,
hur ter den sig da inte for en medborgare eller en granskande journalist? Bland
annat var det just en odverblickbar bolagsstruktur - vilket forsvarar granskning
och ansvarsutkrivande - som ansags ha bidragit till de oegentligheter som upp-
dagades i Goteborgs stad ar 2010 (Amna med flera 2013)

Dessa sakforhallanden antyder att kommuner aterkommande bor ha en
grundliggande 6versyn over hur optimal deras existerande bolagsstruktur
egentligen dr. Fragor som skulle kunna std i centrum for sddan éversyn ar hur
bolagsstrukturen i framtiden kan renodlas - exempelvis ur dessa avseenden:
“hur manga bolag ska vi ha?”, "inom vilka branscher ska vara bolag verka?”
och "hur kan var bolagsstruktur goras mer transparent och begriplig for full-
maktigeledamoter och medborgare?”

ARBETA AKTIVT MED FRAGOR RORANDE ARKIVERING, DOKUMENTA-
TION OCH OPPENHET
En forutsittning for ansvarsutkrivande r att det finns en fungerande gransk-
ning av verksamhet som styrs och bedrivs i offentlig regi, bland annat for att
medborgarna ska kunna fa information huruvida de medel som hanteras av
det offentliga anviinds pa ett korrekt och effektivt sitt (jaAmfor Ahlbiack Oberg
2010). Den upplevda bristen pa transparens i bolagsstrukturen, som diskutera-
des under forra punkten, for oss darfor naturligt 6ver till teman som tangerar
insyn och ansvarsutkrivande. En forutsittning for exempelvis medborgerlig,
forskningsmaissig eller journalistisk granskning av dessa offentligt dgda verk-
samheter ar att det 4r nadgorlunda litt att granska bolagen. Som konstateras i
SKL (2006: 5) dr det “ett starkt demokratiskt intresse att ... allmidnhet kan fa
information och bilda sig en uppfattning om hur den kommunala ... bolags-
verksamheten bedrivs”.

Hér finns sannolikt utrymme for forbittring generellt, i kommunsektorn.
Bland annat svarade nira hilften av fullmiktigeledaméterna (utan styrelseupp-
drag) i var enkiit, i exempelkommunen, att de helt enkelt inte vet om det ar litt
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eller svart att fa ut information om de kommunala bolagen. Kanske siger det
mer om fullmiktigeledamoternas intresse for bolagens verksamheter dn nagot
annat. Men likvil, ur vart perspektiv dr det 6verraskande att s& manga som sit-
ter i det organ som bir det yttersta ansvaret for bolagsstyrningen inte har en
uppfattning om de tycker att det ar litt eller svart att fa ut information om bola-
gen. VArt att notera dr dven att en majoritet av de folkvalda och styrelseledamo-
terna svarade att de tror att insyn och granskning blir svarare da verksamhet
bedrivs i bolagsform. Temat om insyn och 6ppenhet aterkom for 6vrigt i ett par
av intervjuerna med partiforetridarna.*®

SATTET ATT UTSE STYRELSER BOR BLI MER TRANSPARENT OCH
UTBILDNINGSINSATSER BOR SES OVER

Fragor som ror hur styrelser till kommunala bolag utses, samt hur kommunala
bolagsstyrelser arbetar, har hamnat hogt pa den politiska dagordningen i Sverige.
Bland annat har den svaga kvinnorepresentationen i bolagen debatterats liksom
bolagsstyrelsernas kompetens, debatter som medforde att Utredningen om en
kommunallag for framtiden (Dir. 2013:100) fatt till uppgift att se éver hur de
kommunala bolagens styrelser utses - och ledde till att utredningens slutbetian-
kande dgnade ett helt kapitel at fragan (SOU 2015:24, kap. 9). En grundliggande
teoretisk forvintning hir dr att hog kvalitet pa styrelsearbetet, ocksd minimerar
riskerna for allehanda misstag, missgrepp och oegentligheter i bolagen.

Med bade kvantitativa och kvalitativa verktyg har vi nirmat oss dessa frage-
stillningar i var exempelkommun. I resultaten spérar vi ett missnoje med pro-
cessen genom vilken partierna utser styrelseledamoter till exempelkommunens
bolag. Bland fullméiktigeledamoter som saknar styrelseuppdrag menar bara drygt
hilften att processen dr genomskinlig och en tredjedel anser att de befintliga pro-
cesserna inte sikrar att 1impliga styrelseledamoter tas fram. [ denna population
ar endast 15 procent som menar att det radande sittet till stor del sikerstiller att
lampliga kandidater utses till bolagsstyrelser. Ocksa i ett par av vara kvalitativa
intervjuer med centralt placerade partiforetridare vidrades ett missnoje med hur
genomskinliga processen med att ta fram styrelsekandidater ir.

Under 2013 debatterades det mycket pa nationell niva huruvida det finns
brister i bolagsstyrelsernas arbete och pa vilket sitt man kan hoja kvaliteten

10 Vartatt uppmarksamma, nar det kommer till dokumentation, ar att bolagsstyrelserna ska “se till att
erforderliga riktlinjer faststélls for bolagets upptradande i etiskt hanseende gentemot anstallda,
kunder, leverantorer och det omgivande samhallet i 6vrigt”. Bara drygt halften av styrelseledamo-
terna uppgav att de kande till de etiska riktlinjerna for de bolag i vars styrelse de sitter i (och alltsa
ansvarar for att de ska vara pa plats). 25 procent svarade att de delvis kanner till dem (oklart hur
detta ska tolkas, dock). Ytterligare 12 procent av de svarande uppger att bolaget inte har nagra
etiska riktlinjer, vilket i sig ar uppseendevackande. Vad avser just de etiska riktlinjerna for bola-
gen tycks det oss som att en del arbete kvarstar och att har finns ett utvecklingsomrade i var
exempelkommun - och det vore synnerligen spannande att se om laget ser likadant ut i 6vriga
kommunsektorn.
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i styrelsearbetet. Givet att problembeskrivningen stimmer, att styrelsernas
arbete kan stirkas, vicks fragan: hur? Som berordes ovan dr forstas ett sitt for
partierna att utveckla deras interna nomineringsprocesser for att pa ett béttre
sétt ta fram ldmpliga kandidater. Ett annat sitt 4r att erbjuda styrelseledamoter
olika typer av utbildningar. Var studie ger vid handen att samtliga har erbju-
dits att gi en introducerande utbildning men att s minga som 20 procent inte
har deltagit. Det forefaller oss finnas en del utvecklingspotential nir det kom-
mer till frigan om utbildning och kompetensutveckling for styrelseledamo-
terna. Nar vi har fokuserat pa den hir fragan har ett antal fragor vickts som far
betraktas som generellt relevanta for kommunsektorn och dessa dr: Hur ofta
ska utbildningar ges? Vad ska de innehélla? Vem ska ansvara for att de ges och
vem ska halla i dem? Ska de vara obligatoriska for alla styrelseledaméter?

"PERSONUNION": ETT PRINCIPIELLT STYRNINGS- OCH
DEMOKRATIDILEMMA

Exempelkommunen utgor inget undantag frin kommunsverige i 6vrigt — dven
hir finns en sa kallad "personunion”. Det innebir att det finns en koncentra-
tion av uppdrag till ett mindre antal politiker, bland annat att ledaméter i kom-
munstyrelsen ocksa sitter som styrelseledamoter i kommunens bolagssfir. En
del avdem som tidigare har skrivit om detta har framhallit fordelarna med ett
sadant system dir ledande och erfarna politiker ocksa tar plats i de kommu-
nala bolagsstyrelserna. Styrningen antas bli mer praktisk och effektiv. Dessa
personer dr nimligen redan insatta i kommunens organisation och i de aktu-
ella fragorna, vilket gor att det blir liattare att halla samman den interna styr-
ningen da kommunikationen mellan centrala beslutsfattare sker 16pande och
kontinuerligt.

Pragmatiskt sett 4r argumentationen begriplig. Samtidigt vicker ordningen
grundliggande och principiella fragor. Framst handlar det om en "dubbla
stolar”-problematik som, utan att nigon aktivt och medvetet ser till att det blir
s4, forsvarar extern insyn, granskning och kontroll. Beslut riskerar att tas pa
vig till eller pa vig frin moten inom den si kallade "personunionen”, och pro-
tokollfors da inte.

En ytterligare aspekt av denna fraga har att gora med att en av fyra styrelse-
ledamoter ocksa sitter i kommunfullméktige. PA papperet dr det inte givet att
rollerna dr forenliga. Kommunfullméktige har ett dgarforhallande till bolagen.
Det gor att en fullmiktigeledamot framfor allt bor se pa bolagen utifran ett
agarperspektiv. Men for de personer som ocksa sitter i de kommunala bolagen
siger Aktiebolagslagen att de ocksa ska agera utifran bolagets perspektiv, alltid
vara lojal mot bolaget se till bolagets bésta. Det innebar alltsa att en av fyra sty-
relseledamoter sitter i den kanske inte rakt igenom bekvima situationen att de
4 ena sidan (som fullmiktigeledamoter) har en dgarroll och dirmed ansvar for
bolagsstyrningen, samtidigt som de & den andra (som styrelseledamoter) ska
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verkstilla samma bolagsstyrning (och har langtgiende lojalitetskrav mot bola-
get). Vad hiinder i situationer om lojaliteterna krockar med varandra?

En tredje och allméngiltig aspekt ror ledamoter av kommunstyrelser som
ocksa har uppdrag inne i kommunens bolagssfir. I synnerhet giller detta kom-
munerna som har organiserat bolagen i en koncern och det finns en 6verlapp-
ning av personer som sitter bade i moderbolagets styrelse och i kommunstyrel-
sen. Detta kan innebéra tva typer av styrningsdilemman. For det forsta innebir
det att kommunstyrelsens ledamoter, som sedan 2013 har en forstirkt upp-
siktsplikt over bolagen, i praktiken far ett slags uppsiktsplikt over sig sjilva.
For det andra skulle det kunna fi till f6ljd att manga av styrelseledamoterna
i moderbolaget har stort inflytande ¢ver dgardirektiven. DA kommunstyrelser
och dess tjinstemiin pligar ta fram forslag till d4gardirektiv (och sedan foreslar
dessa for godkinnande i fullmiktige) forefaller det i teorin kunna bli si att
moderbolagen skriver sina egna dgardirektiv. I vilken utstrickning det verkli-
gen fungerar sd, eller om det finns mekanismer av maktbalans inbyggda i syste-
met som i forhindrar detta, dr en empirisk fraga. Men enbart att risken for detta
finns, och att det &tminstone i teorin ar sa att de dubbla stolarna” kan utgora
problem for bolagsstyrning och ansvarsutkravande, bor leda till en fordjupad
diskussion om for- och nackdelarna med personunioner.

SAMMANFATTANDE SLUTORD

Avslutningsvis kan vi konstatera att det finns behov av att forbéttra savil styr-
ning som insyn i de kommunala bolagen - for ansvarsutkriavandets skull. Detta
ar viktigt i ljuset av hur méanga bolag det finns i Sverige idag, att dessa bolag ska
ha ett kommunalt syfte for 6gonen, samt de enorma pengasummor de omsét-
ter. I den hir artikeln har vi lyft fyra omraden vilka vi anser kriver extra fokus
framover i debatten savil som ute i kommunerna och deras arbete med styr-
ningen av sina bolag och inom forskningen. Diarmed inte sagt att dessa fyra hir
identifierade omraden skulle vara de enda som &r av intresse eller behov att
lyfta och diskutera. Istillet ska resultatet av den hér studien ses som borjan av
en process som dar fokus ldggs p4, och offentlig debatt handlar om, styrnings-
och insynsfragor i offentlig sektor.
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Deltagardemokrati eller
affarsangeligenhet?

Om kollektivt deltagande i en marknadiserad
dldreomsorg

David Feltenius & Jessika Wide

Abstract

This article aims to examine participation and influence of pensioners’ organiza-
tions in a context of marketization within local elderly care. The literature on New
Public Management (NPM) points out different views on the effects of marketiza-
tion on the participation of organized interests within the decision-making process.
One view states marketization implies less of participation by organized interests
since this stands in conflict with inherent values of NPM, such as efficiency and the
citizen as customer on a market. An opposite view states that marketization does
not cause this effect, i.e,, organized interests participate in the same manner as
before. The empirical investigation consists of interviews and official documents
from four Swedish municipalities with a marketized elderly care. The result is that
marketization does not cause any major crowding out effect on organized inter-
ests from the decision-making process. However, concerns can be raised about the
extent and quality of participation since procedures of contracting out are not
always compatible with democratic values such as transparency and participation.

Introduktion

Den svenska vilfirdsstaten har genomgatt stora organisatoriska forandringar
under senare decennier, vilka beskrivits i termer av marknadisering. Med det
begreppet avses inforandet av marknadsbaserade l6sningar inom vilfirdsom-
radet (Salamon 1993; Pierre 1995; Petersen & Hjelmar 2013). Fordndringarna
mirks fraimst inom verksamheter som forskola, grundskola, gymnasieskola,
individ- och familjeomsorg, hilso- och sjukvard samt handikappomsorg (Hart-
man 2011). Inom det omrade som studeras i foreliggande artikel, dldreomsor-
gen, har utvecklingen varit sarskilt pafallande. Ett uttryck for det dr inforandet
av valfrihet inom hemtjinsten."

1 Foreliggande artikel baseras pa resultat fran forskningsprojektet "En ren affarsangeldgenhet? Om
pensionarsorganisationernas deltagande och inflytande i en marknadsanpassad dldreomsorg” som
finansierats av Myndigheten for ungdoms- och civilsamhéllesfragor (MUCF) genom forskningsstéd
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Valfrihet inom hemtjinsten baserar sig pa lagen om valfrihetssystem (LOV),
vilken beslutades av riksdagen hosten 2008. Lagen, som tridde i kraft i januari
2009, gav kommunerna mojlighet att upphandla dldreomsorgen enligt ett nytt
forfarande jamfort med tidigare. Istillet for att ge en aktor i uppdrag att utfora
en tjanst eller verksamhet specificeras ett forfrigningsunderlag. Alla aktorer
som uppfyller kriterierna i forfraigningsunderlaget tillats etablera sig. Darefter
ar det den dldre sjilv som, efter ett gynnande bistandsbeslut, far vilja utforare.
Den dldre medborgaren blir dirmed kund pa en marknad av olika utforare
inom hemtjinst (Prop. 2008/09:29).

Den dldre medborgarens mojligheter att utova inflytande genom att rosta
med fotterna, vicker frigan om hur det paverkar kollektiva former av delta-
gande och inflytande. Pensionirsorganisationerna har linge fyllt funktionen
som rOst at de dldre i samhéllet genom deltagande i beslutsprocesser pa cen-
tral, regional och lokal niva. Pa lokal niva sker det frimst inom ramen for s.k.
kommunala pensionirsrad (KPR). Pensionirsraden har vixt fram successivt
sedan 1970-talet och finns numera i de allra flesta av landets kommuner (Soci-
alstyrelsen 2000; Feltenius 2004). Vad hinder egentligen med denna typ av
kollektiva inflytandeformer i en kontext av marknadisering av vilfardstjanster
och en 6kad betoning pd medborgaren som kund pa en marknad? Finns det
en motsittning mellan individuella och kollektiva inflytandeformer, eller kan
de samexistera?

I artikeln diskuteras tva tinkbara scenarier kring den aktuella problem-
stillningen. Det forsta scenariot, "en ren affiarsangeligenhet”, handlar om att
organisationerna marginaliseras i den marknadiserade vilfirdsstatens besluts-
process. Anledningen ir att kommunen, med hinvisning den nya styrningsfi-
losofin med marknaden som forebild, fokuserar pa andra virden dn delibera-
tiva processer. Det kan handla om virden som "effektivitet” och “medborgaren
som kund” (Clarke & Newman 1997; Timney & Kelly 2000; Box et al. 2001). Det
andra scenariot, "deltagardemokrati i en marknadiserad vilfird”, gar ut pa att
organisationerna aktivt deltar i beredning av valfrihetssystem och upphand-
lingar. I detta fall handlar det om att varje lands specifika institutionella kontext
snarare paverkar dn paverkas av en ¢vergang till marknadsbaserade l6sningar i
organiseringen av det offentliga (Premfors 1998; Pollitt et al. 2007).

Syftet med artikeln ar att beskriva och forklara pensionirsorganisationer-
nas deltagande och inflytandemaojligheter i kommuner med en marknadiserad
dldreomsorg: a) Forekommer deltagande och inflytandemdojligheter for pen-
sionérsorganisationerna i en marknadiserad dldreomsorg?, b) Hur tar sig detta

till studier om det civila samhallet (dnr. 0942/13). Forfattarna vill tacka MUCF som mdjliggjorde
denna forskning samt temanumrets redaktorer och tva anonyma granskare for vardefulla kommen-
tarer. Vi vill dven tacka alla personer som medverkat i vara intervjuer samt fil. mag Linn Antonsson
for medverkan och assistans inom ramen for projektet.
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konkret i uttryck inom ramen fér kommunala pensionirsrad?, c) Vad forklarar
huruvida deltagande och inflytandemojligheter forekommer?

Med en marknadiserad dldreomsorg avser vi primirt upphandlad hem-
tjcinst enligt lagen om valfrihetssystem (LOV). Till hemtjinst riknas bade per-
sonlig omsorg och service (t.ex. stidning). Vi undersoker siledes pensionirsor-
ganisationernas deltagande och inflytande i kommuner som tillimpar valfrihet
enligt LOV inom hemtjinst. Det 4r pensionirsorganisationernas deltagande och
inflytande i processer kring tillkomst, genomforande och uppfoljning av LOV
som avses. Eftersom antalet kommuner som infort LOV uppgér till mer 4n half-
ten av rikets 290 kommuner har vi gjort ett urval. Vi har valt att genomfora
fallstudier i fyra av de kommuner som tillimpar LOV: Sollentuna, Sundbyberg,
Katrineholm och Hirnosand. I tre av dessa kommuner (Katrineholm undan-
taget) upphandlas ocksa dldreboenden enligt lagen om offentlig upphandling
(LOU) (prop. 2006/07:128), vilket ocksd uppmirksammas i undersokningen.

Kontakterna mellan kommuner och pensionirsorganisationer sker fraimst
inom ramen for KPR. Darfor 4r det ar det deltagande och inflytande inom
ramen for dessa rad som asyftas.

Fallstudierna bestar av semistrukturerade intervjuer med representanter fran
raden. Det handlar om pensionirsorganisationer, politiker och tjinstemén. Inter-
vjuerna, som uppgar till ssmmanlagt 18 stycken, har kompletterats med studier
av centrala dokument som protokoll, beslutsunderlag och reglementen. Under-
sokningen tar huvudsakligen fasta pa utvecklingen under perioden 2010-2014.

Innehallet i artikeln ar strukturerat enligt foljande. I nista avsnitt utvecklas
den teoretiska kontexten till de bdgge scenarier som nidmndes inledningsvis.
Direfter redovisar vi for undersokningens design och den metod som tillam-
pas. I det tredje avsnittet redovisas resultaten av fallstudierna i de fyra kommu-
nerna. Avslutningsvis ssmmanfattas de viktigaste resultaten tillsammans med
en diskussion av framtida forskningsfragor.

Organisationerna i en marknadiserad vilfardsstat

ORGANISATIONERNA OCH VALFARDSSTATEN

Parallellt med vilfirdsstatens framvixt i Sverige kom organisationerna att vixa
sig allt starkare uttryckt i antal och storlek, men dven uttryckt genom funk-
tioner de kom att fylla.? Enligt Jan Engberg skedde en kraftig tillvixt av anta-
let foreningar fran 1950-talet och framat. Utvecklingen forklaras av Engberg
genom vilfardsprogrammen som skapade och stirkte redan existerande identi-
teter bland manga brukare som “fordlder” och “folkpensionir” (Engberg 1986).

2 Med organisationer avses har ssmmanslutningar som individer kan lamna och ansluta sig till fri-
villigt, formaliserar och institutionaliserar mal och aktiviteter, forenar medlemmar kring gemen-
samma normer och intressen samt ar separerade fran staten (Warren 2001; Bostrom 2004).
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Organisationerna vixte sig ocksé starkare i den meningen att de kom att utéva
viktiga uppgifter som "serviceproducent”, "demokratiskola” och *rost” (Wijk-
strom 1999). Funktionen som ”serviceproducent” gar ut pa att de utfor upp-
gifter i det lokala vilfardssamhéllet. Det kan handla om att erbjuda insatser for
att bryta dldre méinniskors isolering, eller insatser for personer i socialt utsatta
situationer (Wijkstréom 1999). Funktionen som "demokratiskola” innebir att
organisationerna manga ganger erbjuder en skolning i demokratiska arbets-
metoder. Det ir pa foreningsmotet manga individer lir sig beslutsgangen och
att na fram till beslut genom deliberativa samtal (Vogel 2003).

Av storst intresse i detta sammanhang dr organisationernas funktion som
rost at medborgarnas virderingar och intressen. Den funktionen gar ut pa att
de kanaliserar medlemmarnas virderingar och intressen gentemot beslutsfat-
tare pé nationell, regional och lokal niva. Pa central nivi utgor ett av de fraim-
sta exemplen pa detta deltagande av organisationer i myndighetsstyrelser och
remissvisendet (Elvander 1966; Hadenius 1978; Micheletti 1994; Lundberg
2012). P4 lokal niva kan det handla om kommunala pensionirs- och handi-
kapprad (Gustafsson 1999; Wide & Gustafsson 2001).

I foreliggande studie studeras just kommunala pensionirsrad (KPR) som
utgor ett 1ampligt fall for att kunna belysa spinningen mellan individuellt och
kollektivt inflytande. For det forsta beror verksamheten i KPR ett politikom-
rade, dldreomsorgen, som genomgatt en omfattande privatisering. For det
andra utgor KPR ett tydligt uttryck for kollektivt deltagande i den kommunala
beslutsprocessen. Skolan har ocksa genomgatt en omfattande privatisering,
men saknar en motsvarighet till kollektiv organisering och deltagande bland
foraldrarna. Efter fackforeningarna utgor pensionirsorganisationerna den star-
kaste gruppen av medborgarsammanslutningar i landet (Bick m.fl. 2015: 55).

Pa lokal niva tog utvecklingen av kommunala pensionérsrad fart under
1970-talet. Ar 1976 fanns pensionirsrad i 64 % av landets kommuner (Feltenius
2004). Under 2000-talet finns raden i de flesta utav landets kommuner (Gill-
jam & Jodal 2005). Tidigare studier visar att syftet med raden ir enhetligt 6ver
landet, ndmligen att forse organisationerna med inflytandemojligheter i den
kommunala beslutsprocessen. Det uttrycks i termer av att verksamheten hand-
lar om ”samrad” eller "remissorgan” (Feltenius 2004). Raden #r ocksa relativt
enhetliga med avseende pa organisationen. I regel halls fyra moten per ar mel-
lan representanter frin kommunen och foretridare for olika lokala organisatio-
ner. Vad som daremot skiljer sig at mellan kommunerna 4r i vad man organisa-
tionernas representanter upplever att raden fyller sitt syfte. I vissa kommuner
upplevs inflytandemoijligheterna vara béttre 4n i andra (Feltenius 2004).

VALFARDSSTAT | FORANDRING
Den centrala fragan dr vad som hinder med kollektiva former for deltagande
och inflytande nir den svenska vilfirdsstaten omvandlas. Bakom omvandlingen
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aterfinns en styrningsfilosofi med marknaden som forebild (Blomqvist 2004:
141). Styrningsfilosofin benimns i termer av *manageralism” (Terry 1998),
“reinvention” (Osborne & Gaebler 1992; deLeon & Denhardt 2000) och "New
Public Management” (Ferlie 1996). Den sistnimnda beteckningen har fatt storst
spridning, bl.a. genom artiklar av Christopher Hood (Hood 1991; 1995).

NPM kan liknas vid ett samlingsbegrepp for olika reformstrivanden inom
offentlig forvaltning. Bland dessa reformstrivanden aterfinns kostnadsreduce-
ringar, organisering av forvaltning i bestillare och utforare, decentralisering av
ansvar, marknadsmekanismer som styrmedel, prestationsbaserad 1oneséttning,
resultatuppfoljning och tkad betoning pé virden som knyter an till synen pa
medborgaren som kund pa en marknad. Det kan handla om virden som kva-
lité och kundnojdhet (Hood 1991; Dunleavy & Hood 1994; Pollitt 1995; Ferlie
1996; Boston 2011).

Tidigare forskning har gett olika bud angaende konsekvenserna av NPM for
organisationernas funktion som rost &t medborgarnas virderingar och intres-
sen. Det har gjorts gillande att konsekvenserna blir negativa eftersom organi-
sationernas deltagande star i motsittning till centrala virden inom NPM. En
annan uppfattning dr att konsekvenserna blir mycket ringa for organisatio-
nerna, eftersom det finns olika varianter av NPM. Kdnnetecknande for de olika
varianterna ir att specifika institutionella forhallanden i olika linder snarare
paverkar dn paverkas av NPM.

DELTAGANDE OCH NPM — EN MOTSATTNING

En staindpunkt som forts fram inom forskningen ar att NPM star i direkt mot-
siattning till den korporativa modellen med ett deltagande av organiserade
intressen i beslutsprocessen (Christensen & Laegreid 2002). Johan P. Olsen
menar att utvecklingen i Norge under 1980o-talet priglats av en 6vergang fran
”corporate pluralist state model” till vad som kallas “supermarket state” (Olsen
1988). Utvecklingen mot marknadsstyre utgor enligt Olsen en reaktion mot den
gamla korporativa ordningen som anses vara rigid, sektoriserad och of6rmo-
gen att snabbt stilla om till, och kunna hantera, ekonomiska och teknologiska
utmaningar. Dessutom anses organisationerna utgora ett hot mot ekonomisk
utveckling och effektiv statlig styrning. For att kunna utéva statlig styrning
behover staten dirfor en distans i forhallande till organiserade intressen (Olsen
1988: 245).

Orsaken till denna mer njugga syn pa organisationernas betydelse gar att
hirleda till centrala virden inom NPM som ”effektivitet” och "medborgaren
som kund pa en marknad”. I det forstnimnda fallet handlar det om att for-
valtningen skall bantas ned och arbeta efter kvantifierbara mal som stindigt
foljs upp och utvirderas (Ferlie 1996; Denhardt & Denhardt 2000). Den starka
betoningen pa just effektivitet slar enligt Paul G. Roness ut andra virden som
deltagande: "Thus arguments about steering and efficiency are central to NPM,
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while arguments about the democratic representation of interests are conside-
red irrelevant” (Roness 2011: 296).

Kort sagt, intresserepresentation har inte nagot utrymme i en organisa-
tion som styrs utifrin NPM. Organiserade intressens nirvaro i beslutsproces-
ser utgor snarare ett hinder eftersom det bidrar till att forhala beslutsprocesser.
Dessutom tappar forvaltningens hogsta ledning kontrollen 6ver beslutsproces-
sen, vilket dven det utgor ett hinder mot effektivitet. Mary M. Timney och Ter-
rence P. Kelly uttrycker dirfor stark oro éver effektivitetsvirdet inom NPM och
dess konsekvenser for deliberativa demokratiska processer:

”So long as NPM and public administration itself are committed
to this single value, the possibility for genuine deliberation is in
jeopardy and the further alienation of the public toward govern-
ment is assured” (Timney & Kelly 2000: 567)

Budskapet fran Timney och Kelly ar att offentlig forvaltning maste aterga till
en styrningsfilosofi som sétter demokratiska virden i centrum. Det 4r enligt
dem det enda sittet pa vilket alla medborgares intressen genuint kan tjinas och
representeras (Timney & Kelly 2000).

Centralt inom NPM ir dven synen pa medborgaren som kund pa en mark-
nad (Barnes & Prior 1995). Orsaken till detta gr att spara i neo-liberalismens
ideologi som betonar individens, snarare én kollektivets, handlande. Foljaktli-
gen blir begrepp som "medborgare” svarhanterliga och begrepp som “konsu-
ment” eller "kund” att féredra (Pollitt 1990). Fokus pa medborgaren som kund
pa en marknad foranleder enligt flera bedomare en forsvagning av kollektivets
makt och inflytande (Clarke & Newman 1997: 128; Box et al. 2001).

Istillet for att konsultera organisationer som foretriader medborgaren i
politikens inflodessida flyttas makt och inflytande till individen och politikens
utflodessida. Det dr i politikens utflodessida som den enskilde konsumentens
val utgor garanten for kvalité i offentligt finansierad verksamhet. Det upp-
nas genom att daliga verksamhetsalternativ inom exempelvis skola viljs bort,
medan bra alternativ premieras (Clarke & Newman 1997; Le Grand 2007). Infly-
tande utovas inte enbart av den enskilde individen genom ”exit”, utan dven
genom "voice” (Hirschman 1970). I det sistnimnda fallet handlar det om del-
tagandet i kundundersokningar och fokusgrupper. Dessa verktyg forvintas ge
forvaltningen en uppfattning om tjinstens kvalité och innehall (Box et al. 2001:
615).

Konsekvenserna av denna utveckling for organisationerna forutspas bli
odesdigra. Janet Newman och Evelina Tonkens gar till och med s pass langt att
havda att val av vilfardstjanster och andra uttryck for det aktiva medborgarska-
pet riskerar att foranleda ”the ultimate disowning or even devouring of social
movements” (Newman & Tonkens 2011: 10). Jane Jenson och Susan D. Phillips
ar inne pa liknande tankegangar baserat pa erfarenheter frin den kanadensiska
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kontexten. De beskriver en "backlash against citizens groups” och “efforts to
hear individuals as individuals, not as members of interest groups” (Jenson &
Philips 2001).

Uppfattningen om att individen prioriteras framfor kollektivet framtri-
der ocksa i Mikael Granbergs och Stig Montins kommuntyp "marknadskom-
munen”. Dir betraktas medborgaren som kund pa en marknad. Det synsittet
implicerar att individen huvudsakligen antas vara styrd av egna lang- och kort-
siktiga intressen. Diarmed betraktas inte medborgarinflytande i kollektiv form
utgora ett framgangsrikt siatt for kommunen att kommunicera med sina med-
lemmar. Inbjudan till medborgardialoger blir tvirtom skadligt, eftersom det
bidrar till att mobilisera sirintressen (Montin & Granberg 2013: 27).

VARIANTER AV NPM
Bilden av NPM som en enhetlig reformrorelse i offentlig sektor i vistvirlden,
med samma utfall, har kommit att ifragasittas allt starkare. Det har gjorts gil-
lande att NPM inte dr nagon uniform rorelse med samma resultat, utan sna-
rare handlar det om en myriad av nationella varianter av NPM (Premfors 1998;
Christensen & Laegreid 2002; Pollitt et al. 2007). Kritiken har bland annat forts
fram av Christopher Pollitt som menar att bilden av konvergens alltfor ensidigt
utgdr fran erfarenheter i linder som USA, Australien, Nya Zeeland och Stor-
britannien. Dessa lander tillhor enligt Pollitt "NPM core group” nir det kom-
mer till praktiserandet av marknadsbaserade 16sningar i offentlig sektor. Andra
lander, daribland Sverige, tillhor gruppen "modernizers”.? Inom den gruppen
finns enligt Pollitt en betydande variation med avseende pa vilka element av
NPM som tillaimpas och i vilken omfattning. Det handlar m.a.o. inte om till-
limpandet av ett ”... tidy, neat package that everyone buys at the same moment”
(Pollitt et al. 2007: 20).

Avgorande betydelse for hur NPM tillimpas dr den institutionella kontexten
i respektive land. Det kan handla om konstitutionella aspekter, administrativ
kultur och rekrytering av tjinstemén (Pollitt et al. 2007: 6-7). I den svenska
kontexten utgor ett framtriadande drag involveringen av intresseorganisatio-
ner i beslutsprocessen, definierat i termer av korporatism (Schmitter 1977). Det
handlar om ett utbrett deltagande i remissforfaranden, utredningar, styrelser
och rad. Aven om organisationernas formella nirvaro i politik och forvaltning
minskat under senare ar (Lindvall & Sebring 2005), gérs bedémningen att den
fortfarande ir stark i ett komparativt perspektiv (Premfors 2009: 76).

Utifran argumentet om att NPM béddas in i och péiverkas av varje lands
institutionella kontext, kan det foljaktligen existera en variant av NPM i Sverige
med en fortsatt stark involvering av organiserade intressen. Att si ocksa ar fallet

3 Utover Sverige inkluderas aven foljande lander: Nederlanderna, Finland, Italien, Tyskland och
Belgien.
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har gjorts gillande av Pollitt (m.fl.) som menar att de nordiska linderna moder-
niserat offentlig sektor i riktning mot NPM, men med ” ... a stronger citizen-
oriented, particapatory flavoure” (Pollitt et al. 2007: 20). Det dr en stor skillnad
ijamforelse med linderna i NPM:s kirngrupp som utmérks av:

”... highly individualist cultures, with much less understanding
of or patience for collectivist and consensual practices than most
continental Europe” (Pollitt et al. 2007: 19).

Det har ocksa argumenterats for att den nordiska varianten av NPM ar att fore-
dra. En sddan utveckling innebér att forvaltningen arbetar utefter en ny modell
i termer av the New Public Service (NPS). I den modellen betonas att forvalt-
ningen skall l4gga mindre fokus pa medborgarna som kunder pa en marknad.
Istéllet skall fokus ske pa dialoger mellan medborgare och samhillsgrupper. Pa
s vis erhalls en uppfattning om vad som Konstituerar allméinhetens intresse,
samtidigt som det skapas en 6ppen och tillginglig férvaltning (Denhardt &
Denhardt 2000).

TVA SCENARIER

Utifrin den ovan redovisande litteraturen aterfinns atminstone tvi scenarier
kring organiserade intressens deltagande och inflytande i en marknadiserad
vilfardsstat. Respektive scenario utgar fran utforaren av vilfiard pa lokal niva,
kommunen. Det 4r kommunen som i praktiken har makten att bjuda in eller
stinga ute organiserade intressen till medverkan i den offentliga beslutsproces-
sen. Inneborden av respektive scenario utvecklas i tabell 1.

Tabell 1. Scenarier kring organisationernas deltagande pa lokal niva

Deltagardemokratiien

Dimensioner En ren affarsangeldgenhet marknadiserad valfard

Aktérsfokus Individuellt inflytande - Kollektivt inflytande —
medborgaren som kund pa organisationer foretrader
en marknad den enskilde

Form Kundundersokningar, fria val Radskonstellationer

Fragefokus Politikens utflédessida Politikens inflédessida

Det forsta scenariot, "en ren affirsangeligenhet”, handlar om att organisatio-
nerna inte deltar i den offentliga beslutsprocessen pa lokal nivi. Scenariot dr
sprunget ur litteraturen om NPM. Anledningarna till att organisationerna inte
deltar ar flera. For det forsta handlar det om att kommunens fokus ligger pa
den individuella medborgaren i egenskap av kund pa en marknad. Foljaktligen
konsulteras medborgarna frimst individuellt genom brukarunderstkningar,
dar faktorer som "kundnojdhet” ar centrala. Fokus ligger hir pé fragor kring
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politikens output-del, d.v.s. frigor om hur brukarna upplever kvalitén pa olika
tjanster. Att konsultera medborgarna i kollektiv form genom rad i vilka organi-
sationerna ingar blir dirmed overflodigt. Det giller politik i storsta allménhet,
men frigor som beror den marknadiserade vilfirden i synnerhet.

For det andra konsulteras inte organisationerna eftersom det hiamnar
beslutseffektiviteten. Att i olika stadier forankra arbetet med organisationer och
lata dem yttra sig tar tid i ansprak av bade politik och forvaltning och gor att
vigen mot ett firdigt beslut blir lingre. I en offentlig organisation som organi-
seras med foretaget som forebild 4r en av ledstjirnorna ett effektivt och snabbt
beslutsfattande. For det tredje involveras inte organisationerna med anledning
av en accelererande judikalisering av forvaltningen. Exempelvis kan sekretes-
slagar i samband med upphandlingar hamna i konflikt med organisationers
deltagande i beslutsprocessen. For att undvika dylika konflikter far det sist-
nimnda inslaget stryka pa foten.

Det andra scenariot, "deltagardemokrati i en marknadiserad vilfard”, gar
ut pa att organisationernas deltagande i den offentliga beslutsprocessen fortle-
ver i en marknadiserad vilfird. Scenariot bygger pa den litteratur som betonar
nationella varianter av NPM. Ett av de framtridande dragen i den svenska for-
valtningsmodellen handlar just om deltagandet av organisationer i termer av
korporatism. Denna tradition skulle snarare pdverka dn paverkas av organisa-
toriska forindringar i vilfardsstaten med marknaden som forebild. Foljaktligen
skulle kommunen betrakta det som en sjidlvklarhet att det civila samhéllet ges
mojlighet till deltagande och inflytande dven i en kontext av en marknadiserad
vélfard. Den intressanta fragan blir darfor utifran detta scenario inte om sam-
verkan sker, utan hur den sker. Det kan handla om radskonstellationer av olika
slag, men dven om andra former av kollektivt deltagande som hearings eller
remissprocesser. | detta fall sker deltagandet huvudsakligen i anslutning till
politikens inflodessida, dvs. krav och asikter formuleras pa hur politiken skall
utformas inom ett omrade.

Organisationernas deltagande i beslutsprocessen behéver inte nodviandigt-
vis handla om betydelsen av tradition, d.v.s. den historiska institutionalismens
betonande av sparbundenhet (Peters 1999). Det kan ocksa handla om att det
dragits fel slutsatser for organisationernas del kring NPM och dess betoning pa
“effektivitet” och medborgaren som en "kund pa en marknad”. Konsultation
av organiserade intressen kan utgora en metod, vid sidan av brukarundersok-
ningar, genom vilken kvalitén pa service och tjanster forbittras. Det finns med
andra ord ingen motsittning mellan det individuella och kollektiva utévandet
av "voice”.

I detta scenario handlar det uttryckligen om ett deltagande i beslutsproces-
sen, vilket inte nodviandigtvis implicerar ett faktiskt inflytande. Diaremot ska-
par ett deltagande mojligheter till inflytande. Sjialva deltagandet kan ta sig olika
uttryck; det kan handla om information, men ocksa om en mer langtgaende
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involvering i utformandet av beslutsunderlag. I det sistnimnda fallet handlar
det om ett samrad. Det dr viktigt att uppméirksamma nér i tiden dessa aktivite-
ter 4ger rum. Kommer exempelvis informationen sent, eller rentutav efter det
att beslutet redan ar fattat, 4r mojligheterna till inflytande sma.

METOD

For att kunna ta stillning till de olika scenariona som beskrivs ovan genomfors
fallstudier i fyra kommuner som infort LOV inom hemtjinst. De kommuner
som studeras varierar med avseende pa befolkningsstorlek, kommuntyp, poli-
tiskt styre och grad av privatisering (tabell 2).

Tabell 2. Kommuner i fallstudierna

Harnésand Katrineholm  Sollentuna Sundbyberg
Antal invanare den 24,509 32 930 68145 42 626
31december 2013
Politiskt styre under MRS,V M, S C* FP.KD,M C,KD, MP S
mandatperioden
2010-2014
Privatisering inom 11,9 % 72 % 38,3 % 30,6 %
vilfardsomradet,
% av kostnader **
Kommungrupp Kommun i Kommun i Férortskommun ~ Forortskommun
enligt SKL glesbefolkad  tatbefolkad till storstad till storstad
region region

Anm.: *~ Ej under hela mandatperioden. ** - Uppgifter fran Jordahl & Ohrvall 2013.

Tva av kommunerna ligger i Stockholms Iin, medan 6vriga tva ligger i Soder-
manlands respektive Visternorrlands 14n. De bigge Stockholmskommunerna
skiljer sig at pa sa vis att Sundbyberg har en tradition av att Socialdemo-
kraterna medverkat i den styrande majoriteten, medan Sollentuna haft ett
borgerligt styre. Privatiseringsgraden skiljer sig ocksa niagot at mellan kom-
munerna dir Stockholmskommunerna har en hogre grad dn de 6vriga. Det
handlar ocksa om olika typer av kommuner. Hirnosand utmérker sig i detta
sammanhang eftersom den geografiskt dr placerad i en glesbefolkad region.
De ovriga kommunerna ir placerade i betydligt mer befolkningstita regio-
ner. Befolkningsmaissigt dr det Sollentuna som utmairker sig med nira 70 ooo
invanare.

Vi menar att urvalet av kommuner speglar en design som syftar till att
astadkomma variation av studieobjekt. I den meningen handlar det om en slags
“mest olika design”, eftersom vi inte enbart studerar kommuner i Stockholm
eller enbart kommuner med borgerligt styre (Esaiasson et al. 2012). Genom
detta upplagg okar saledes mojligheterna till att kunna diskutera studiens
resultat i mer generella ordalag.
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I var och en av de studerade kommunerna har intervjuer genomforts under
perioden juni till december 2014. Forst och frimst intervjuades pensionirsrad-
sledamoter. [ varje kommun intervjuades minst en ledamot fran PRO respek-
tive SPF samt minst en politiker, vanligen radets ordférande som i samtliga fall
representerade den politiska majoriteten. Dir si var mojligt intervjuades dven
ytterligare politiker fran pensionirsradet for att kunna inkludera oppositionen.
Dirutover intervjuades en tjinsteman fran varje kommun, som medverkat i
radet. Vilka tjinstemin som medverkar i rddet och hur, varierar i hog grad mel-
lan kommunerna beroende pa radens organisation. Darfor var det i vissa kom-
muner mest relevant att intervjua en forvaltningschef och i andra kommuner
ridets sekreterare. Sammanlagt genomfordes 18 intervjuer.

Intervjuerna har kompletterats med dokument, huvudsakligen frin man-
datperioden 2010-2014. Detta material har frimst utgjorts av radens regle-
menten och andra eventuella riktlinjer, rddens protokoll respektive minnes-
anteckningar, samt protokoll och andra handlingar fran relevanta nimnder.

I analysen av intervjuer och skriftlig dokumentation anvinds ett antal tolk-
ningskriterier. Kriterierna handlar om aktiviteten i pensionirsradet; hur ofta
det triffas, och huruvida fragor kring den marknadiserade dldreomsorgen
behandlats. Generellt giller att ju fler ”ja” fallstudien genererar, desto storre
blir stodet at det deltagardemokratiska scenariot.

Tabell 3. Fragor och kriterier for undersckningen

Fragor Kriterier

Antal méten per ar i pensionarsradet? Ju fler moten, desto hégre grad
av deltagande

Behandlades inforandet av LOV? Nej/ja

Behandlas forfragningsunderlaget? Nej/ja

Behandlas uppféljningen av LOV? Nej/ja

Behandlas upphandling av aldreboenden Nej/ja

enligt LOU?

Samtliga av de listade fragorna i tabellen speglar forekomsten av ett delta-
gande i politiken genom kommunala pensionérsriad. Begreppet deltagande ir
omtvistat och det finns alltifran radikala till moderata definitioner. Vi menar
att begreppet avser medborgarnas mojligheter att 1imna synpunkter, kollek-
tivt eller individuellt, i den offentliga beslutsprocessen (Rowe & Frewer 2004:
515). Vi forutsitter att den typen av deltagande ocksa implicerar inflytandemoj-
ligheter, men det dr en empirisk fraga. Det kan handla om ett deltagande utan
mojligheter till inflytande i de fall kommunen enbart delger organisationerna
information kring fattade beslut. Handlar det diremot om information eller
samrad infor beslut, eller om att pensionirsorganisationerna tar egna initiativ,
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menar vi att mojligheter till inflytande foreligger. Aven om det kan vara svart
att avgora nir i beslutsprocessen ett deltagande gt rum dr det var ambition att
i mojligaste man kunna gora det.

Upphandling, delaktighet och inflytande

FOREKOMSTEN AV PENSIONARSRAD
I samtliga av de studerade kommunerna finns det ett pensionirsrad. Av tabell
4 framgar att dessa ir relativt likartade i sin organisation och sammanséttning.

Tabell 4. Pensiondrsraden i fallstudierna

Harndsand Katrineholm Sollentuna Sundbyberg
Syfteenligt Samrad, omse-  Samrad, mse- Samrad, mse- Medinflytande,
stadgar sidig information, sidig information, sidiginformation, insyn, msesidig
remissorgan, remissinstans referensorgan information, jamlik-
initiera fragor, het, delaktighet
forstarka
inflytande
Placering Kommun- Kommun- Kommun- Kommun-
styrelsen styrelsen styrelsen styrelsen
Ordinarie 9 p.org och 10 p.org och 5 p.org och 5 p.org och
ledaméter 1 politiker 5 politiker 2 politiker 5 politiker
Ordférande Politiker Politiker Politiker Politiker
(vice ordf. (vice ordf. (vice ordf. (vice ordf.
fran p.org) fran p.org) fran p.org) politiker)
Maoten 6 moten/ar 10 moten/ar 4 moten/ar 6 moten/ar
Arbets- Ja Nej Ja Nej
utskott
Ovrigt . Radet kan Samarbete mellan 7 adjungerade
inom sig utse pensionars- tjdnsteman deltar
arbetsgrupper. organisationer pa radets moten.
- Aldreradet

Anm: Data avser situationen under 2014.

Enligt de reglementen som studerats ar syftet med raden snarlikt i de olika
kommunerna. Radens verksamhet uttrycks som “samrad”, "remissinstans”,
"medinflytande”, "delaktighet” och "6msesidig information”. Samtliga begrepp
ger uttryck for att ridens verksamhet skall syfta till att skapa inflytandemoj-
ligheter over fragor som beror de dldre i kommunen. I samtliga fall ligger pen-
sionidrsradet numera organisatoriskt placerat under kommunstyrelsen och
inte under nigon nimnd. Detta motiveras i kommunerna frimst med att
dldrepolitiska fragor idag inte bara handlar om viard och omsorg, utan bertr en
rad olika politikomraden. I vissa fall nimns dven att den aktuella placeringen
ger radet hogre status och darmed storre tyngd.
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Storre skillnader mirks nir det giller radets sammansittning och ordfo-
randeposter. I Sundbyberg bestar radet av fem organisationsrepresentanter och
fem politiker samt sju adjungerade tjainstemén. [ Sollentuna ingar fem organi-
sationsrepresentanter och tva politiker. I Katrineholm ingar tio organisations-
representanter och fem politiker. I Hirnosand ingar nio organisationsrepre-
sentanter och en politiker. I samtliga fall tillkommer lika manga ersittare. |
Sundbyberg utses bade ordférande och vice ordférande bland politikerna. I
Harnosand, Sollentuna och Katrineholm ar det en politiker som ér ordforande
och en organisationsrepresentant som ar vice ordférande.

Antalet moten i riden varierar frin 4 till 10 moten per ar. I Sollentuna har
frigan om antalet moten diskuterats, men det har inte ansetts foreligga ett
behov frin pensionirshall av ytterligare moten utéver de befintliga fyra. Anled-
ningen ir att det finns en 6verenskommelse om att tjinsteméinnen pa forvalt-
ningen skall hora av sig nir ett drende paborjas och himta in synpunkter direkt
fran organisationernas kontaktpersoner (Intervju, SPF, 2014-05-23).

I Harnosand sker ca sex moten per ar i rddet, men det kan variera i prakti-
ken. Motena skall planeras in med hinsyn till vad som ér pa gang i kommunen.
Det kan enligt en av politikerna i rddet handla om utredningar som avslutats
och skall ut pa remiss (Intervju, Hirnosand, S-politiker, 2014-11-19). Katrine-
holm 4r den kommun som utmirker sig med flest antal moten, ungefir 10 per
ar. Enligt reglementet skall det vara ungefiar sex moten per ar, men i praktiken
blir det alltsa fler. Enligt en av politikerna speglar antalet moten det forhallan-
det att verksamheten skall handla om diskussioner i olika aktuella fragor, inte
ren information fran kommunen. D4 krivs ett si pass stort antal moten (Inter-
vju, S-politiker, 2014-10-01).

I badde Harnosand och Sollentuna finns det ett arbets-/beredningsutskott,
som bestar av radets ordforande (politiker) och ett par organisationsrepresen-
tanter. Detta utskott forbereder moten samt kan i vissa fall delegeras fragor av
ridet. I Katrineholm fanns tidigare ett arbetsutskott, men det upplevdes ha en
negativ inverkan pa diskussionerna i radet. Istillet tillsitts tillfilliga arbetsgrup-
per for en mer ingdende beredning av specifika fragor. I Sundbyberg fanns tidi-
gare ett utskott, men det avskaffades med hénvisning till att det i kombination
med aktiviteterna i rAdet resulterade i for manga moten. I alla studerade fall sker
ett samarbete mellan organisationerna infor arbetet i radet. I detta fall sticker
Sollentuna ut frin mingden, eftersom samarbetet ir etablerat inom en organi-
sation som kallas Aldreradet (Presentationsmaterial, Aldreradet i Sollentuna).

Sammanfattningsvis existerar pensionirsrad i samtliga studerade kommu-
ner och verksamheten ser likartad ut. Raden har likartade mal, sorterar under
kommunstyrelsen, mots regelbundet samt har ett inslag av politiker, tjins-
temin och pensionirsrepresentanter. Utifran dessa organisatoriska aspekter
finns forutsiattningar for att organisationerna skall kunna ha inflytandemojlig-
heter 6ver politiken.
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INFORANDET AV LOV

I de studerade kommunerna har LOV inforts vid olika tidpunkter. Sollentuna
var forst ut 2009 medan 6vriga kommuner inforde LOV under 2011 och 2012.
Fallstudierna visar att pensionirsorganisationerna har involverats i inforandet
av LOV, framst inom ramen for pensionirsradet. I samtliga fall gar det utifran
protokoll och andra handlingar att fastsla att fragan har varit uppe till behand-
ling. Daremot ar det i Sollentuna inte helt enkelt att utréna om detta har skett
fore eller efter beslut i kommunfullméktige, medan beslutet i Sundbyberg for-
ankrats i ett avtal vid sidan av pensionirsradet.

I bade Hiarnosand och i Katrineholm ér det littare att styrka genom bade
protokoll och intervjuer att radet har fatt information samt mojlighet att tycka
till redan fran forsta borjan, d.v.s. nir diskussionen om att infora LOV startade.
I Katrineholm hade kommunen under 2009 en arbetsgrupp, dir en organisa-
tionsrepresentant frin radet ingick. Kommunen anordnade dven ett informa-
tionsmote for pensionirsorganisationerna (KPR, protokoll, 2009-08-21).

I Sundbyberg forankrades beslutet om LOV med pensionirsorganisatio-
nerna vid sidan av ridet genom ett sirskilt avtal, det s.k. handslaget. Avta-
let omfattar perioden 2010-2015 och undertecknades i maj 2010 av pensio-
nirsorganisationerna. Det var ungefir ett ar innan fullméktige fattade beslut
om inforandet av LOV. Avtalet handlar 6vergripande om att parterna skall
samverka kring det gemensamma malet om att kommunen skall bli en fore-
bild nér det giller ”att utveckla och erbjuda en god omsorg” (Handslaget,
2010-05-27).

I en passage i avtalet nimns att valfriheten skall 6ka, bl.a. genom inférandet
av LOV. Den passagen utgor emellertid endast en mindre del av dokumentet
som handlar om boendeformer, folkhilsa, anhorigstod, kvalitet och samverkan
med landstinget (Handslaget, 2010-05-27). Genom att pensionirsorganisatio-
nerna skrev under handslaget ansags alla vara ¢verens (Intervju, S-politiker,
2014-06-17). Efter att beslutet om LOV fattats i fullméktige hosten 2011 behand-
lade radet fragan om sjilva implementeringen. Dessutom tillsattes en arbets-
grupp for inforandeprocessen, dir pensionirsradet ingick med en representant
fran varje organisation (KPR, protokoll, 2012-03-29).

I Sollentuna &r det svart att utifran protokollen utlisa i vilken grad radet del-
tog infor beslutet i fullmiktige hosten 2008 om att inféra LOV inom hemtjinst.
Diremot framgar att radet var involverad i arbetet med att implementera sys-
temet. Det skedde genom tillsdttandet av en arbetsgrupp fran pensionirsradet,
som bistod forvaltningen med inférandet av LOV (KPR, protokoll, 2009-02-18).
Arbetsgruppen har enligt protokollen triffats vid flera tillfillen och behandlat
olika fragor kring inférandet av LOV. En fraga har gillt informationen till kom-
munens pensiondrer om valfrihet inom hemtjinst. Gruppens representanter
har bl.a. varit med i utformningen av information pA kommunens hemsida och
framtagandet av en broschyr (KPR, protokoll, 2009-08-26).
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Undersokningen visar att raden har deltagit i processen med att infoéra LOV.
Det handlar i de flesta fall om ett deltagande infor beslut. Darutover har riden
behandlat sjilva implementeringen av LOV, i form av exempelvis framtagandet
av informationsmaterial.

FORFRAGNINGSUNDERLAGET

En central komponent inom ett valfrihetssystem enligt LOV ir forfragnings-
underlaget. I forfrigningsunderlaget skall upphandlande myndighet ange de
kriterier som ett foretag maste uppfylla for att bli godkind och utgora ett val-
bart alternativ for de dldre. Det kan handla om kriterier for den tjanst som
skall utféras, men dven andra Kriterier som sociala och miljomassiga (Prop.
2008/09:29; Sveriges Kommuner och Landsting 2014). Detta dokument ir
absolut centralt for upphandling enligt LOV, eftersom det ér i detta skede som
kommunen kan utéva styrning over utforarna. Fragan dr i vad man detta cen-
trala dokument behandlats i de studerade kommunernas pensionirsrad.

Studien visar att forfragningsunderlaget for LOV i hemtjinst behandlats i
de flesta pensionirsrad. I Sundbyberg har forfragningsunderlaget skickats pa
remiss till pensionirsradet (AN 2012-03-22). Det var dldreforvaltningen som
arbetade fram forfragningsunderlaget med hjilp av en konsult. Det gick sedan
pa remiss till radet, vilket gav pensionirsorganisationerna mojlighet att limna
synpunkter. Organisationerna fick bl.a. gehor for sin synpunkt att brukare som
inte aktivt viljer utforare ska tilldelas den kommunala hemtjinsten. I under-
laget stod inledningsvis att dessa brukare ska fordelas mellan de privata utfo-
rarna (Intervju, S-politiker, 2014-06-17; Intervju, PRO, 2014-06-11). Aven revi-
deringen av forfrigningsunderlaget har behandlats i radet. Det star t.ex. i radets
protokoll fran mars 2013 att 1dsa att dldreforvaltningens chef for bistindsenhe-
ten informerade om att dldrenimnden har faststillt ett nytt forfragningsunder-
lag (KPR, protokoll, 2013-03-21).

I Katrineholm presenterades forfrigningsunderlaget muntligt pa radet
och organisationerna fick dven ta del av det skriftligt. Ddremot bildades ingen
arbetsgrupp kring sjilva forfragningsunderlaget, vilket enligt en av de inter-
vjuade politikerna berodde p4 att sjilva dokumentet inte utgjorde nagon ”het”
fraga (Intervju, S-politiker, 2014-10-01). Att organisationerna fick vara med och
ha synpunkter pa dokumentet bekriftas ocksa av pensionirsorganisationerna,
men de anger inte att de drivit nagon specifik fraga i anslutning dirtill (Inter-
vju, SPF, 2014-10-06; Intervju PRO, 2014-10-01).

Aven i Harnosand foredrogs forfragningsunderlaget av tjinstemin. Att det
inte skickades ut pa formell remiss upplevdes av pensionirsrepresentanterna
ha att gora med att underlaget var “hemligt” i det stadiet av processen (Inter-
vju, PRO, 2014-12-10). I samband med foredragningen gavs alltsd mojlighet att
limna synpunkter, men det var enligt intervjuerna ingen fraga som aktivt drevs
av de bagge organisationerna.
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I Sollentuna infordes LOV inom hemtjinsten relativt tidigt, vilket inne-
bir att de intervjuade inte har vetskap om det d4 behandlades i radet. Enligt
radande praxis skall dock forfragningsunderlag behandlas i radet. I ett styrdo-
kument for ridets verksamhet, som kompletterar reglementet, finns foljande
formulering: ”I samband med framtagande av forfrigningsunderlag for upp-
handling deltar pensionirsorganisationerna i de inledande diskussionerna
om utveckling av forfragningsunderlaget” (Overenskommelse om samverkan,
2014-03-25). Styrdokumentet; som 4r undertecknat av nimndens ordférande,
forvaltningschefen och pensionirsorganisationerna; uppmairksammar saledes
forfragningsunderlagets centrala position. Dessutom slar dokumentet fast att
det skall ske en samverkan i samband med de inledande diskussionerna kring
en utveckling av forfragningsunderlaget.

Sammanfattningsvis visar studien att forfrigningsunderlagen till LOV varit
uppe till diskussion i tre av de studerade radden, medan det i det fjarde radet
finns en uttalad praxis om att det skall behandlas. I ett av rdden uppges ocksa
pensionirsledamoterna haft inflytande over forfraigningsunderlaget genom att
det bestimdes att s.k. "icke-val” skulle tillfalla kommunens hemtjinst.

UPPFﬁLjNING AV LOV

Utover beslut om och inforandet av LOV inom hemtjinst har studien ocksa
uppmirksammat fraigan om uppfoljning. Det kan handla om mindre drenden
om LOV och dess sitt att fungera i praktiken, eller mer gedigna utredningar.
Studien visar att frigor om uppfoljning behandlats kontinuerligt i raden. I
Sollentuna behandlade radets medlemmar, inom ramen for den arbetsgrupp
kring LOV som tillsattes, en enkiit till brukare inom hemtjinst (KPR, proto-
koll, 2010-02-17). Ett annat exempel frin Sollentuna ir att frigan om ersitt-
ningen till utférarna inom hemtjansten diskuterats. Bakgrunden var att en av
utforarna dragit sig ur med hianvisning till den laga ersiattningsnivan. Darfor
vickte pensionidrsorganisationerna fragan om hur ersittningsnivan egentli-
gen forholl sig i relation till andra kommuner i niromradet (KPR, protokoll,
2013-03-26). Enligt en av de intervjuade blev svaret fran politikerna att en
hojning av ersittningen var inplanerad, varvid pensionirsledamoterna pres-
sade pa:

”Och dé spetsar vi till det nu, da vill vi veta exakt: Vad star det i er
budget for nista ar?” (Intervju, SPF, 2014-05-23).

Diarutover bevakar organisationerna, enligt egen uppgift, fraigor om utbild-
ningsnivan bland personalen, tjinsternas omfattning (heltid/deltid) och servi-
cen till de dldre (Intervju, SPF, 2014-05-23).

Uppfoljning av LOV kan alltsa i praktiken handla om konkreta aspekter av
systemet. Enligt SPF i Sollentuna finns det dock inget behov av att utvirdera,
eller ifragasitta, systemet som sadant. Det har att gora med att systemet med
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LOV i grunden upplevs som nagot bra (Intervju, SPF, 2014-05-23). Det finns
dock en skillnad mellan organisationerna i Sollentuna dir PRO dr mer negativa:

“Men det ir vil att SPF, de kan vil acceptera det pa sitt och vis
men jag har ju hort bland ménga att de tycker inte att det fungerar
bra det hir. For min egen del sa tycker jag det 4r skrimmande det
hir... alltsd har man 24 stycken hemtjanstforetag da dr det jitte-
svart att vilja. Det dr ju bara att sitta fingret pa en, ska man vilja
den eller vad ska man gora?” (Intervju, PRO, 2014-06-02)

Huruvida PRO:s missnoje foranlett organisationen att driva nagon fraga som
fangar upp detta forefaller oklart. I vart fall visar exemplet ovan att asikterna
kring LOV mellan organisationerna kan gi isar. Det kan i sin tur paverka hur
organisationernas foretridare uppfattar inflytandet 6ver LOV. Har organisatio-
nen samma instillning som den politiska ledningen i en fraga upplevs inflytan-
det kanske vara storre 4n om uppfattningen gar pa tvirs.

I Sundbyberg har frigan om LOV inom hemtjinst foljts upp, bl.a. genom infor-
mation frin kommunens chef for bistindsenheten om antalet utforare inom LOV
samt hur méanga brukare som gjort ett val (KPR, protokoll, 2012-12-13). Pensionirs-
organisationerna har bl.a. lyft frigan om hur kommunens sparkrav bara slar mot
den kommunala hemtjinsten samtidigt som de privata utforarna har sina intikter
skyddade via avtal. Dessutom har det hoga antalet utforare (24) diskuterats och hur
detta skapar svarigheter for brukarna att kunna vilja (KPR, protokoll, 2013-03-21).

I Katrineholm sker det en aterrapportering kring LOV fran nimndens ord-
forande och da ges moijlighet att stilla fragor och komma med synpunkter.
Aterrapporteringen kan exempelvis handla om antalet privata utforare i sys-
temet (Intervju, SPF, 2014-10-06). Enligt en politiker i radet forekommer dock
inga storre diskussioner kring LOV och hur det fungerar i praktiken inom hem-
tjansten. Det tolkas som ett uttryck for att systemet pa det hela taget fungerar
bra. Om det inte hade fungerat hade organisationerna via sina medlemmar fatt
reda pa det och tagit upp det i radet:

”Utan man, ja, man far rapporterna och alla kinner ju miann-
iskor runt ikring och sa vidare men det finns ingen som har tagit
upp och sagt att: 'Det hir fungerar inte. Det hir fungerar daligt,
eller nadgonting.” Nej, ingenting sadant” (Intervju, S-politiker,
2014-10-01).

Inte heller i Hirndsand har det skett ndgon egentlig diskussion i radet kring
uppfoljning av LOV, men diaremot har olika inslag i hemtjinsten diskuterats,
som bemanning och antal personer som kommer hem till brukarna. [ anslut-
ning dartill &r det manga ganger den kommunala hemtjinsten som hamnat i
fokus (Intervju, PRO, 2014-12-10). Framforallt fran politiskt hall har uppfolj-
ning av LOV handlat om att de privata utférarna utgjort en jamforelsepunkt:
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dels for att kunna kvalitetssikra den dominerande kommunala hemtjinsten,
dels for att fa en kostnadsbild (Intervju, S-politiker, 2014-11-19).

Sammanfattningsvis har frigan om hur LOV har fallit ut i praktiken behand-
lats i samtliga av de fall som studerats. Det kan exempelvis handla om antalet
utforare eller om systemet for ersittning till utforare.

UPPHANDLING AV ALDREBOENDEN (LOU)

Sarskilt boende for #ldre (dldreboenden) upphandlas enligt LOU i Hirnosand,
Sollentuna och Sundbyberg. I Katrineholm finns inget politiskt stod for upp-
handling av dldreboenden och inte heller nigon pagaende diskussion i frigan.
I Sollentuna deltar pensionirsorganisationerna i upphandlingar av dldreboen-
den enligt LOU. Fran ett av radens protokoll gar det att utlisa att pensionirsor-
ganisationernas representanter var med redan fran borjan i den upphandlings-
process som startade 2012:

"En eller tva personer fran KPR kommer att inga i kontorets
utformning av upphandlingsunderlag genom att limna synpunk-
ter pA material som Kontorets arbetsgrupp producerar. De aktu-
ella personerna frain KPR kommer att fi skriva under sekretess-
forbindelser.” (KPR, protokoll, 2012-03-30)

For att kunna fi vara med i processen med att ta fram upphandlingsunderlag
fran borjan, fick siledes sekretessforbindelser undertecknas. Det gjordes for att
sikerstilla att det inte kom ut nigon information till utomstaende angaende
underlagets innehall. Fran forvaltningen kom dock detta forfarande senare att
ifragasittas. Det fanns en pataglig risk att processen kunde overklagas p.g.a.
organisationernas medverkan (Interviju, tjinsteman, 2014—09—11).4

Darfor tvingades pensionirsorganisationerna i senare upphandlingar till att ta
ett steg tillbaka i processen med att upphandla dldreboenden. Den nya ordningen
innebdr att organisationerna har mojlighet att paverka ramarna for upphandling-
arna i termer av forfragningsunderlag och annat, men de slipps inte in i den sekre-
tessbelagda delen (Intervju, tjinsteman, 2014-09-11). I samverkansavtalet beskrivs
det som att organisationerna deltar i "de inledande diskussionerna om utveckling
av forfragningsunderlaget” (Overenskommelse, 2014-03-25). Utvecklingen bekrif-
tas ocksa utav de intervjuade pensionérsrepresentanterna som konstaterar att man
jamfort med tidigare tagit ett steg tillbaka (Intervju, PRO, 2014-06-02).

Overgangen till den nya ordningen beskrivs dock av SPF:s representant som
”ingen stor skillnad” i realiteten (Intervju, SPF, 2014-05-23). Organisationerna
har niamligen fortfarande mojlighet att paverka genom inledande diskussioner

4 Huvudregeln i samband med offentlig upphandling &r att det rader sekretess fram till det att den
upphandlade myndigheten fattat beslut om att tilldela kontraktet till en viss leverantér. Sekre-
tessen regleras av offentlighets- och sekretesslagen (OSL). For utforligare information, se Konkur-
rensverket 2015.
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som handlar om vad som fungerat bra och diligt utifran tidigare erfarenheter.
Den typen av diskussion kan sedan fa konsekvenser for utformningen av for-
frigningsunderlaget, men organisationerna ar inte med och utformar de kon-
Kkreta texterna i underlaget (Intervju, SPF, 2014-05-23).

I Harnosand ir det fastslaget i reglementet att pensionérsradet ska med-
verka i forberedelser for upphandlingar. Trots det uppstod en situation kring
en av upphandlingarna 2014 dir pensionirsorganisationernas representanter
upplevde att de stingdes utanfor processen med hinvisning till krav pa sekre-
tess (Intervju, PRO, 2014-12-10). Fragan togs upp i pensionirsradet i november
2014 och resultatet blev att organisationerna ombads ta kontakt med ansvarig
tjansteman for att fa information om kriterierna, och direfter beredas mojlighet
att inkomma med synpunkter (KPR, protokoll, 2014-11-11). De synpunkter som
lyftes frin pensionirsorganisationerna handlade enligt ansvarig tjinsteman om
att meddelarfrihet dven borde omfatta de privata entreprenérerna (Interviju,
tjinsteman, 2014-11-18). Ansvarig tjinsteman berittar att frigan om deltagande
och insyn kring forfrigningsunderlaget inte var helt enkel att 16sa:

“Infor de eventuella upphandlingarna gjordes ett underlag som
beredningsgruppen fick lamna asikter och synpunkter pa. De
fick dock inte se det skriftliga underlaget som var hemligt p.g.a.
sekretess, utan det handlade om en muntlig diskussion om vilka
kriterier som prioriteras och varfor. I ssmband med det gavs pen-
siondrsorganisationerna majlighet att tycka till”. (Intervju, tjins-
teman, 2014-11-18).

Av citatet framgar att det finns en problematik med att 1amna ut skriftlig doku-
mentation kring upphandlingar, men att det ocksa finns I6sningar. Den 16sning
som anvindes i just detta fall var muntlig féredragning kring Kkriterierna, dér-
efter gavs mojlighet att limna synpunkter.

Efter att forfragningsunderlaget diskuterats i Hirnosand togs beslut om kri-
terierna i Socialnimnden vid ett mote i borjan av februari 2015 (SocialnAmn-
den, protokoll, 2015-02-04). Ansvarig politiker upplever det som att invol-
veringen av pensionirsorganisationerna i upphandlingen inte gick ritt till i
borjan, men att felet hann réttas till:

"Sjalvklart ska pensionidrerna vara med under hela utrednings-
forfarandet. Alltsa inte sitta med och utreda, for det kan inte jag
klara ens, men de ska alltsd vara med och tillfora sitt kunnande
nir det giller att utforma upphandlingsunderlaget. Ska det vara
meddelarfrihet? Ska det vara kollektivavtal?” (Intervju, S-politi-
ker, 2014-11-19).

I Sundbyberg visar protokollen att pensionirsradet dven hir involveras i upp-
handlingar av sirskilt boende. Ett exempel pa det himtas fran ett mote i mars
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2013 nir dldreforvaltningens chef for bistdindsenheten informerade om att kon-
traktet for tva privata boenden var pa vig att 16pa ut (mars 2014), samt att dldre-
namnden var pa vag att fatta beslut om ett nytt férfragningsunderlag. I anslut-
ning till den aktuella dragningen gavs pensionirsorganisationerna mojlighet
att framfora att kommunen borde utvirdera och analysera savil kvaliteten som
kostnaden for entreprenadverksamheten innan beslut fattas om fornyad upp-
handling. Dessutom framfordes uppfattningen att iven kommunen borde fa
vara med och limna anbud (KPR, protokoll, 2013-03-21).

Sammanfattningsvis framgar det av studien att raden i de tre kommuner
som studerats involverats i upphandlingar av dldreboende enligt LOU. I savil
Sollentuna som Hirnosand har det varit frigan om deltagande infor beslut i
och med att mojligheter getts att [limna synpunkter pa forfraigningsunderlaget.
Fragan om upphandlingar har dven behandlats i Sundbyberg och organisatio-
nerna har limnat synpunkter pa behovet av en ordentlig utvirdering.

Inflytandets komponenter

FRKM]ANDE FAKTORER
Undersokningarna i de fyra kommunerna visar att pensionirsorganisationerna
pa olika sitt deltar i utformningen av den marknadiserade dldreomsorgen. Det
giller systemet med LOV inom hemtjinst, men dven upphandling av dldrebo-
enden enligt LOU. Vad kan da forklara organisationernas deltagande och infly-
tandemojligheter i fraigor om en marknadiserad dldreomsorg? For att ta reda pa
det har fragor stillts kring vilka faktorer som aktorerna (pensionirsorganisatio-
ner, politiker och tjinstemén) upplever frdmja respektive forsvdra mojligheter
till deltagande och inflytande.

For att inleda med frimjande faktorer omnidmns i flera av intervjuerna poli-
tikernas vilja till samrad. En av pensionirsrepresentanterna uttrycker det som
foljande angdende kommunens roll:

“"Kommunen kan ta sig en roll, inte bara si att siga ordna ett KPR
utan faktiskt bjuda in pensionirsforeningarna till intressanta dis-
kussioner och ha en inbjudande attityd i det hir; och dir man
s att sdga ar tillrackligt konkret da sa att man inte bara upple-
ver det som nagonting jittestort och flummigt” (Intervju, SPF,
2014-05-23).

I flera av kommunerna upplever ocksi pensionirsorganisationerna att det
handlar om en frimjande attityd frin kommunens sida, att det faktiskt finns
en vilja att bjuda in till samrad kring fragor som hemtjinst och dldreboenden.
Det finns ocksa politiker som dr medvetna om den egna betydelsen for att verk-
samheten i KPR skall fungera:
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”Men sa mycket samarbete och samverkan som mojligt, det ar
grunden tycker jag. Det dr ju dem vi ar till for faktiskt, det fir man
inte glomma bort. Det 4r manga som glommer bort det ibland”
(Intervju, M-politiker, 2014-06-11).

Den politiska viljan ger ocksd, enligt den intervjuade politikern, avtryck pa
tjansteméinnens prioritering av samrad och forankring. Tjainsteméinnens instill-
ning kan variera beroende pa vilka personer det handlar om, men om den poli-
tiska viljan finns paverkar det dven tjinsteminnens attityd (Intervju, M-politi-
ker, 2014-06-11).

En av de intervjuade politikerna poingterar ocksa att det handlar om att
utveckla den kommunala verksamheten genom att ta tillvara pa organisations-
representanternas kunskap:

Jag ser det som kompetens. Kompetenshojning for kommunen.
Och den tycker jag ar jatteviktigt att ta vara pa. Sa i forsta hand att
det 4r en hog kompetensgrupp och i andra hand att de fir vara
delaktiga.” (Intervju, S-politiker, 2014-10-01).

En andra frimjande faktor handlar om rddets organisation och rutiner. 1
samtliga kommuner ligger pensionirsradet under kommunstyrelsen, vil-
ket intervjupersonerna anser ir viktigt. En respondent uttrycker det som att
radet har “kontakterna rakt in i maktens centrum i kommunen” (Intervju, SPF,
2014-10-06). Flera respondenter trycker pa vikten av att radets ordférande
sitter i kommunstyrelsen och dessutom kan std upp emot kommunstyrelsen
och fora fram radets synpunkter och bevaka radets intressen. Radets sortering
under kommunstyrelsen i de studerade kommunerna utgor en viktig skill-
nad gentemot de kommuner dir KPR tillhor Social- eller Aldrenimnden. Det
kan ndmligen fa konsekvenser for huruvida fokus ligger pa fragor om vard och
omsorg, eller om fragorna dr nimndoverskridande.

En annan viktig organisatorisk aspekt som patalas ar att radets méten ham-
nar ritt i den politiska beslutsprocessen. Framforallt tvd av kommunerna har
vidtagit atgiarder for att 16sa detta. I ett fall handlar det om att rddet samman-
trader nistan varje manad. I ett annat fall planeras radets moten in 16pande
under aret och hinsyn kan da tas till nir aktuella fragor ska behandlas i de
politiska organen.

En tredje frimjande faktor adr organisationsrepresentanternas engagemang
och kunskap om dldrefragor och kommunpolitik. En av representanterna har
varit ute pA moten i foreningarna och pratat om just betydelsen av det egna
engagemanget for en fungerande verksamhet i KPR:

“Kom ihag bara en sak, det 4r upp till er. Det dr inte upp till kom-
munen utan det dr upp till er, for det forsta att ni ser till att KPR
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verkligen finns och for det andra att ni verkligen ser till att det dr
ni som ska driva fragor, det ir inte tjinstemannen, for da gar det
at helsike.” (Intervju, SPF, 2014-10-06).

En avgorande faktor dr alltsé att det finns ett driv i foreningen att arbeta med
politiska fragor som dldreomsorg och tillginglighet och det kan variera. [ en av
kommunerna uttrycker pensionirsrepresentanten det som foljande:

”Om vi siger att foreningen dr ointresserad, de vill hellre ga pa
promenader och ha dans i féreningen, jag menar sé ir det ju pa
manga stillen.” (Intervju, SPF, 2014-05-23).

Om det inte finns nagot genuint intresse inom foreningen for att paverka den
kommunala verksamheten, faller en av grundforutsittningarna for arbetet i
ridet. Samtliga kategorier av intervjupersoner trycker pa vikten av att pensio-
néirsorganisationerna tar initiativ, driver egna fragor och stiller krav och inte
bara passivt tar emot information: De maste vara "drivande” och ha ett brin-
nande intresse” for frigorna. Det anses ocksa vara en fordel om organisations-
representanterna har tidigare politisk erfarenhet. Flera av de intervjuade pen-
sionirsrepresentanterna har eller har haft partipolitiska uppdrag, vilket kan
framja arbetet med de intressepolitiska fragorna. Aven andra meriter kan spela
in, t.ex. ett yrkesforflutet som tjinsteman inom stat eller kommun. Ett exempel
ar en organisationsrepresentant som under sina yrkesverksamma r varit chef
inom kommunen.

En fjarde fraimjande faktor dr dsiktsgemenskap mellan pensionéirsorgani-
sationerna och det politiska styret i kommunen. En av de intervjuade tjans-
teminnen, med erfarenheter fran olika kommuner, noterar att om organisa-
tionerna och politikerna har samma ingangsvirde i en friga om exempelvis
privatiseringar och valfrihetssystem, dr det nagot som frimjar organisationer-
nas inflytande.

"Det finns en dsiktsgemenskap mellan politiken och pensionérs-
organisationerna. Och det dr klart, det gor ju saken enklare i vil-
ket fall. Det blir inte sa konfrontativt utan de kan kopa systemen
fran bada sidor om man séger.” (Intervju, tjinsteman, 2014-09-11)

Ar organisationerna och politikerna pa samma spar i en fraga ir det en frim-
jande faktor for mojligheterna att kunna paverka jamfort med om det finns en
total oenighet. I detta avseende dr det viktigt att inte betrakta organisationerna
i rdden som en monolit, utan asikterna kan naturligtvis ga isir mellan organi-
sationerna beroende pa vad fragan giller.
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MOTVERKANDE FAKTORER

Faktorer som nimns som frimjande kan dven verka i motsatt riktning, vilket
det finns exempel pa i vara studerade kommuner. Dessa motverkande faktorer
kan handla om svérigheter med att passa in rddets motestider i kommunens
beslutsprocess, otydliga rutiner i forvaltningen samt oklara linkar till den poli-
tiska makten. Det kan ocksa handla om att organisationsrepresentanterna inte
i tillrackligt hog utstrickning utnyttjar ridet som ett forum for att stilla krav
och aktivt driva egna fragor.

I de studerade kommunerna omniamns ocksa tva andra motverkande fakto-
rer, vilka har en direkt biaring pd den marknadiserade dldreomsorgen: Sekre-
tess och komplexitet. Sekretessen i upphandlingar innebir att pensionérsor-
ganisationerna enbart kan sldppas in till viss del i beslutsprocessen. Det gar
bra att samrada kring sjdlva ramarna for upphandlingen, men inte i processen
kring overviganden av olika anbud. Konkreta texter kring forfragningsunder-
lag forefaller ocksa vara svara att samrada kring. Det har att gora med att det
inte far licka ut nagon information under dessa steg av upphandlingen, som
nagon utomstiaende aktor kan dra nytta av. Flera respondenter upplever dock
att kommunerna, representerade av tjainstemin och politiker, dr osdkra kring
hur sekretessen egentligen skall tillimpas i upphandlingar.

I ett av de studerade fallen uppstod en situation dir forvaltningen tog det
*sidkra” framfor det "osdkra” och tillimpade sekretessen strikt. Didrmed exklu-
derades radet fran inflytande och samverkan redan fran borjan, men forvalt-
ningen fick sedan backa och bjuda in till samrad. I en annan kommun gjorde
forvaltningen till en borjan en "generds” tolkning av sekretessen och gav pen-
siondrsorganisationerna mojlighet till deltagande och insyn i hela processen.
Efter att en ny forvaltningsledning tilltritt konstaterades att tidigare tolkning
inte var lamplig, varfor pensionirsorganisationerna fick ta ett steg tillbaka.

En annan faktor handlar om komplexiteten i avtal och forfragningsunder-
lag. En av de intervjuade tjinsteminnen menar att det i vissa upphandlingar
kan handla om uppemot 256 "skall-krav” som det aligger utforaren att folja.
Enligt en av de intervjuade tjainsteminnen kan dven politiker och tjainstemén
uppleva underlagen som komplicerade och omfattande:

"Det ar ju svart for de som jobbar med det dagligen och stundli-
gen och di forstar man ju hur litt det dr for de som ar lekmin ...
Det 4r inte si enkelt” (Intervju, tjinsteman, 2014-09-11).

Graden av komplexitet i de underlag som skall behandlas kan alltsd mot-
verka mojligheterna till deltagande och inflytande. Denna omstindighet knyter
an till den judikalisering av politiken som anses folja av marknadisering. Politik
omvandlas till en fraga om specificering av kontraktsklausuler som styr forhal-
landet mellan aktorer.
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Sammanfattningsvis visar fallstudierna att det finns flera faktorer som
frimjar respektive motverkar pensionirsorganisationernas mojligheter till del-
tagande och inflytande. Ofta handlar det dock om faktorer som kan antas vara
giltiga oavsett vilken typ av fraga som behandlas i radet, sisom politikers vilja,
pensionirsradets organisatoriska stillning och rutiner, pensionirsorganisatio-
nernas engagemang och kunskap samt asiktsgemenskap. Motverkande fakto-
rer med en direkt koppling till marknadisering handlar om sekretess samt om
komplexa avtalstexter och forfragningsunderlag.

SAMMANFATTANDE DISKUSSION

I artikeln har en undersokning skett av pensionirsorganisationernas delta-
gande och inflytandemojligheter i en marknadiserad dldreomsorg. Studien har
utgatt fran tva scenarier kring vad som kan forvintas angiende organisationer-
nas deltagande. Det forsta scenariot, "en ren affirsangeligenhet”, handlar om
att organisationerna marginaliseras. Det har att gora med att styrsystem inspi-
rerade av NPM prioriterar andra virden dn deltagande av det civila samhéillets
organisationer. I det andra scenariot, deltagardemokrati, sker ett deltagande av
organisationerna i offentliga beslutsprocesser enligt ssmma modell som prak-
tiserades innan genomslaget av NPM. Bakom detta scenario vilar en logik om
att styrsystem som NPM snarare paverkas av, dn paverkar, en specifik nationell
eller lokal kontext.

For att kunna diskutera relevansen av respektive scenario genomfordes fall-
studier i fyra avde kommuner i landet som valt att infora LOV inom hemtjinst.
Forskningsfragan handlade om pensionérsorganisationernas deltagande och
inflytande i processer kring inforandet, genomforandet och uppfoljningen av
LOV. I de fall d4ldreboenden upphandlades enligt LOU uppmirksammades dven
organisationernas involvering i denna process. Fallstudierna bestod huvudsak-
ligen av intervjuer med politiker, tjinsteméin och representanter for pensio-
nirsorganisationerna. Personerna hade i samtliga fall en koppling till pensio-
nirsraden som ledamot eller foredragande. Intervjuerna kompletterades med
skriftlig dokumentation som radens protokoll och handlingar.

Resultatet av studien ger inget starkt stod at scenariot “en ren affirsange-
lagenhet”, utan det handlar snarare om ett stod at det rivaliserande scenariot.
Det fanns nimligen fa tecken pa att den roll medborgaren getts som kund pa
en marknad, och det individuella inflytandet som foljer dirav, tringt undan
kollektiva former av inflytande. Istillet forefaller de kunna samexistera i en
marknadiserad vilfird. Observationer som styrker detta ar att det i samt-
liga kommuner fanns kommunala pensionirsrad som behandlat inféorandet,
genomforandet och uppfoljning av LOV inom hemtjinst. Dessutom har orga-
nisationerna involverats i processer kring upphandling av dldreboenden enligt
LOU. Den grad till vilken pensionirsorganisationerna deltagit i frigor kring den



Deltagardemokrati eller afftrsangeldigenhet?

marknadiserade dldreomsorgen har dock varierat mellan savil rad som olika
tillfallen, men deltagandet har varit regel snarare 4n undantag.

Att deltagande och inflytandemgjligheter kan variera savil mellan som inom
rad (beroende pa tillfille) forefaller ocksa vara i enlighet med hur raden fung-
erat enligt tidigare studier. Noterbart 4r ocksi att ridens organisation i de fyra
fall som studerats 6verensstimmer med vad tidigare studier visat. Det handlar
om faktorer som antal moten, sammansittning och uppgifter. Utifran resul-
tatet av studien forefaller alltsa raden trampa vidare pa redan ingingna stigar.
Den marknadiserade vilfiarden innebér dock att nya frigor hamnat pa agendan
iraden som upphandlingar, forfrigningsunderlag och kundundersokningar.

Undersokningen har ocksa uppmiéirksammat vilka faktorer som kan forklara
pensiondrsorganisationernas deltagande och inflytandemojligheter. [ intervjuer
med politiker, tjanstemin och pensionirsorganisationernas representanter
nimns foljande faktorer som frimjande och motverkande for deltagande och
inflytande: politikers vilja; pensionirsradets organisatoriska stillning och ruti-
ner, pensionirsorganisationernas engagemang och kunskap samt asiktsgemen-
skap. Darutover ansags sekretess samt komplexa avtalstexter och forfragnings-
underlag bidra till att motverka deltagande och inflytandemdojligheter.

Den bild av forhallandena som studien genererat omfattar fyra av landets
kommuner som infort LOV inom hemtjinst, vilket innebir att studiens gene-
raliserbarhet ar begrinsad. Samtidigt har vi undersokt olika typer av kommu-
ner utifran variabler som "politisk farg” och "storstad/glesbygd”. Det existerade
inte nagra visentliga skillnader mellan kommunerna i undersokningen utifran
denna typ av strukturella faktorer. Om en totalundersokning av samtliga LOV-
kommuner skulle uppvisa mer radikala skillnader mellan raden, torde dessa
darfor bero pa mer aktorsorienterade variabler.

I undersokningen fann vi ocksi att aktorsorienterade variabler som ”poli-
tikers vilja” och "pensionirsorganisationernas engagemang och kunskap” var
viktiga. I kommuner med marknadiserad vilfird ar sdledes organisationernas
deltagande och inflytande avhingigt att politiker prioriterar frigor om transpa-
rens och deltagande. Lika viktigt 4r att organisationerna sjilva dr aktiva i denna
nya vilfirdskontext och uppdaterar sina kunskaper om de lagar som styr upp-
handlingar och valfrihetssystem.

Undersokningens resultat skall ocksa nyanseras kring de utmaningar mark-
nadiseringen skapar for kollektivt deltagande och inflytande. De frimsta utma-
ningarna handlar om komplexitet och sekretess. Krangliga upphandlingsfor-
faranden och detaljerade forfrigningsunderlag kan motverka mojligheten till
inflytande i rdden. En annan omstindighet som framkom i undersokningen ar
att bestimmelser om sekretess stillt till problem for organisationerna. Samti-
digt visade det sig mojligt att finna konstruktiva l16sningar dér dylika situationer
uppstatt, vilket i slutindan gett organisationer mojlighet till inflytande. Frigan
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ar dock om formégan att finna konstruktiva 16sningar dr nigot unikt bland de
studerade kommunerna, eller om det ocksa forekommer i andra kommuner.

Vi menar att just frigan om sekretess kring upphandlingar och dess kon-
sekvenser for demokratin fortjinar storre uppméirksamhet. Hur kan kom-
munerna involvera organisationerna i upphandlingar utan att det riskerar att
hamna i konflikt med sekretessbestimmelser? Den fragan ar viktig att stilla
eftersom var undersokning visar att det rader tveksamhet kring hur sekretess-
bestimmelserna skall tolkas i detta ssmmanhang. En hogst olycklig utveckling
vore om det gors for sniva tolkningar i landets kommuner, vilket i si fall skulle
4 konsekvenser for organisationernas delaktighet och inflytande. Ytterst 4r det
en friga om den lokala demokratins legitimitet, vilken dr beroende av transpa-
renta beslutsprocesser.
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Digital forvaltning i det
borgernare burcaukrati

Anja Svejgaard Pors

Abstract

Based on an ethnographic study of frontline work at a municipal citizen service
centre in Denmark, this paper examines how digitization reforms reorganize front-
line workers’ bureaucratic practices and thus identifies how relations, professional-
ism and management become redistributed in the digital era. The analysis draws
on empirical material generated through observations, field notes, interviews and
documents, ultimately showing that e-government reforms have instituted tem-
porary practices that aid the individual's transformation to digital citizenship, and
that these practices change citizen services both relationally and institutionally.
The analysis further shows how managing and empowering citizens is the core task
of frontline work, and how public administration is displaced into the citizen’s pri-
vate sphere for the purpose of creating an efficient, digitized society.

Introduktion

Observation i borgerservicecentret, april 2014:

Ved indgangen til borgerservicecentret gar folk ud og ind gen-
nem vindfanget. Indenfor dbner et stort lokale sig, hvor bor-
gerne modes af en reception. En stor plakat informerer under
overskriften Digital medbetjening: ”Slip for koen - ga pa nettet!
Sundhedskort, flytning, p-licens, bernetilskud og meget mere.
Mulighederne er mange p4 www.kommuneX.dk Vores digitale
ambassadorer hjelper dig i gang”. Fra en fladskeerm pé vaeggen
oplyses det, at nummer 602 fir medbetjening og nummer 515
er i gang med at fi assistance fra jobcentrets medarbejdere. En
kvindelig borger med barnevogn star teet sammen med en bor-
gerservicemedarbejdere ved et af de hoje borde midt i lokalet.
De kigger begge pa computerskeermen; borgeren star ved tasta-
turet, mens borgerservicemedarbejderen peger pa skermen.

1 Denneartikel findes i en leerebogsversion i antologien Borgerner Ledelse redigeret af Kristian Gylling
Olesen & Anja Svejgaard Pors, 2016, Akademisk Forlag.
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“Lad os g4 ind pa borger.dk, det er jo dig, der skal taste,” siger
borgerservicemedarbejderen Lene til kvinden. ”Bruger du com-
puter, derhjemme for eksempel?” ”Nej, ikke si meget,” svarer
kvinden. Hun begynder forsigtigt at taste, bogstav for bogstav,
hun stopper op efter at have skrevet 'b-o-r-g-e-1’. ”Og punktum,
D og K. Saddan!” siger Lene og fortseetter i en opmuntrende tone:
”Og sa trykker du pa pilen. Yes, sa er vi i gang. Og prov at se her,
her er en genvej til boligstotte, klik bare pa den.” Kvinden svarer
stille: ”Jeg kan ikke sa godt gore det, jeg har glemt mine briller.
Kan du gore det?” Lene kigger smilende pa kvinden: ”"Nej, det er
dig der styrer det hele, jeg kigger bare pa. Du kan forstorre bille-
det ved at klikke der. Prov lige det... Ok, se hér skal du veelge, er
du fortidspensionist?” Lene bojer sig frem og peger pa skeermen.
Kvinden nikker. ”Ok, sa klik der.” Kvinden klikker forsigtigt med
musen. Lene fortsetter opmuntrende: "Og sa videre under ’Selv-
betjening’ der, klik pa ’Beregn din boligstotte’, for vi beregner
den jo bare. Ja, og sa klik pa startknappen og pa beregn igen”,
fortseetter Lene, mens kvinden tovende forsoger at navigere med
musen.

Situationen inviterer inden for i hverdagen i et dansk borgerservicecenter. Her
er det konkrete mode mellem myndighed og borger under forandring. Digi-
taliseringen af den offentlige forvaltning stiller krav til borgeren, som i dag
forventes at veere en vaesentlig del af lesningen pa statens méal om at effekti-
visere. Visionen for den danske digitaliseringsstrategi er, at borgerne pa egen
hand afseger muligheder og administrerer kontakten med myndighederne
- ideelt set pa digital afstand af forvaltningen. Preemissen for denne vision
er bade, at det skaber kvalitet og veerdi for borgeren at klare sig uden per-
sonlig kontakt med det offentlige system, og samtidig at gevinsterne af digi-
taliseringsreformerne kun kan realiseres, hvis borgeren er selvhjulpen. Som
i situationen ovenfor er det dog ikke alle borgere, der behersker den digitale
selvbetjening. De borgere, der moder personligt op i den kommunale borger-
service, er af forskellige arsager ikke lykkedes med at bruge de digitale los-
ninger pa egen hind. Nogle har forsegt, men oplever barrierer. En del borgere
har ingen netadgang eller erfaring med den digitale verden. Mange har ikke
kendskab til forvaltningen som domene, behersker ikke forvaltningssproget
eller det danske sprog i det hele taget, og mangler et socialt netveerk, der kan
hjeelpe dem. De mangler modet til at forsege pa egen hand og har brug for at
sikre sig, at de gor det rigtigt - og i hvert fald ikke gor noget forkert (Skaarup
2011). Nar disse borgere moder op personligt i borgerservice, affoder det en
praksis, hvor forvaltningens frontmedarbejdere far til opgave at lzere dem at
betjene sig selv digitalt.
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Det Klassiske bureaukratiske mode (Hasenfeld et al. 1987) mellem borger og
forvaltning foregar henover en skranke eller skrivebord, hvor medarbejderen er
den, der styrer sagens gang ved at selektere og dokumentere relevante informa-
tioner. I dag er der nyindrettede fysisk-tekniske rammer i de danske borgerser-
vicecentre: Her star borger og frontmedarbejder ved heje borde, side om side
ved en computer; borgeren er ved tastaturet, mens borgerservicemedarbejde-
ren assisterer. 'Medbetjening’ er betegnelsen for denne nye forvaltningsprak-
sis, hvor borgerens kapacitet til selvbetjening treenes. Denne artikel udforsker,
hvordan relationer og opgaver udspiller sig i forvaltningens frontlinje, nar den
digitale forvaltning implementeres.

Forandret borgerbetjening som et sporgsmal om
ledelse, organisering og styring
Artiklen praesenterer en casebaseret analyse af modet mellem borger og myn-
dighed i én af velfeerdstatens frontlinjer; borgerservice. Nar digitaliseringsre-
formerne bolger ind over land, er det ikke alene et forvaltningsinternt anlig-
gende. Omstillingen til digital forvaltning og velferd griber ind i relationen
mellem forvaltning og borger, da det er i denne relation, at borgeren skal for-
vandles til en digital borger, der kan betjene sig selv og bidrage til forvaltningen
af sin sag. Artiklen peger p4, at nar borgeren bliver en central aktor i velfeerds-
losninger, bliver organisatorisk forandringsledelse til en distribueret aktivitet.
Hvor de udbredte teorier om offentlig forandringsledelse (Fernandez & Rainey
2006) har organisationens formelle leder som omdrejningspunkt, viser artik-
lens empiriske analyse, at det i praksis her er frontmedarbejderen, der far til
opgave at lede og sikre forandring. Forandringsledelse er her en distribueret
aktivitet, der er forankret i forvaltningens frontlinje - taet pa borgeren. Ved at ga
empirisk, casebaseret og etnografisk til veerks vil artiklen belyse forandringen
af relationen mellem myndighed og borger som et institutionelt og relationelt
mellemspil, hvor arbejdsopgaver og ansvar, der tidligere pahvilede forvaltnin-
gen, palaegges borgeren. Institutionelt er 'medbetjening’ en ny praksis, der er
skudt ind mellem traditionel borgerbetjening og digital selvbetjening. Relatio-
nelt skal frontmedarbejderen ikke bare betjene men forvandle borgeren til en
digital borger, der kan agere pa egen hand i den digitale forvaltning. Artiklen
viser, hvordan borgerens problem og frontmedarbejderens opgave omformes
til en leeringssituation, hvor frontmedarbejderen skal lede forandring, mens
det palaegges borgeren at overtage administrationen og ansvaret for sagen. Den
digitale forvaltnings forskydninger af opgaver i det bureaukratiske mode skal
samlet set bidrage til effektivisering gennem en bevagelse henimod privatise-
ring af forvaltningsopgaver.

Analysen baseres pa et bredt udsnit af organisationsetnografisk materiale,
der detaljeret belyser det nye mode mellem borger og borgerservicemedarbejder.
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Analysen falder i to dele. Med afseet i politiske udmeldinger og ledelsesteknik-
ker indrammer jeg en forandret faglighed og relation til borgeren i forvaltnin-
gens frontlinje. Pa baggrund af den viden samt interviews og observationer af
moder mellem borgere og frontmedarbejdere analyserer jeg, hvordan den bor-
gernaere relation erfares og praktiseres og hvilke forskydninger, udfordringer
og muligheder, det skaber. Neerhed og distance er gennemgaende analytiske
ledetrade til at forsta, hvordan der skabes nye dynamikker i relationen mel-
lem borger og borgerservicemedarbejder. Resultaterne giver anledning til en
diskussion af de betingelser digitaliseringsreformerne seetter for det bureau-
kratiske mode mellem borger og forvaltning. Forst vil jeg motivere analyse og
diskussion ved at praesentere det empiriske materiale samt artiklens analyse-
strategiske og teoretiske tilgang.

Frontlinjen i borgerservice som empirisk
undersogelsesfelt

Artiklen baseres primeert pa etnografisk materiale fra et borgerservicecenter
med 18 fuldtidsansatte medarbejdere og 300 borgerbetjeninger dagligt, hvor
borgere moder op uden fast aftale. Centret er placeret i et udsat boligomrade
preeget af sociale problemer og marginaliserede borgere, som forventes at have
en lav grad af digitale feerdigheder og kompetencer. Centret er del af en af Dan-
marks storste kommuner, som har arbejdet intenst med at nyteenke og kvalifi-
cere indsatsen i borgerservice. Samlet set danner materialet basis for et studie
af en kritisk case (Flyvbjerg 2006/2010)?, da borgerservicecentrets profil kon-
denserer de udfordringer, som implementeringen af obligatorisk digital selvbe-
tjening star overfor pa landsplan.

Jeg har udfort ca. 8o timers etnografisk feltarbejde i 2013-2014. Mit
metodiske afsaet var eksplorative observationer, hvor jeg opholdt mig cen-
trets venteomrader og fulgte medarbejdere i deres arbejde under forskel-
lige former for borgerbetjening. Feltarbejdets fokus var at indkredse fag-
lighed og faglige greb i praksis med afset i de konkrete situationer jeg
fulgte og den undren der opstod. Fokus i empirigenereringen har vaeret
stadigt mere strukturerede observationer af konkrete moder i borgerser-
vice og faglige greb mellem frontmedarbejdere og borgere, som jeg sam-
men med kolleger® herpa kombinerede med otte opfolgende kvalitative

2 Strategien for udvaelgelse af den kritiske case baseres pa Flyvbjergs papegning af, at repraesen-
tativitet i casestudier ikke ngdvendigvis er vejen til generaliserbarhed, da den typiske eller gen-
nemsnitlige case ofte ikke er sa rig pa information: "Atypiske eller ekstreme cases giver ofte mere
information, fordi de inddrager flere aktgrer og flere basale mekanismer i den studerede situation.”
Den kritiske case er karakteriseret ved fglgende princip: Hvis det (ikke) geelder for denne case, s&
geelder det for alle (ingen) cases (Flyvbjerg 2010: 473ff.).

3 Det empiriske materiale er indsamlet og diskuteret i samarbejde med kolleger - seerligt ph.d. lektor
Jesper Hundebgl og adjunkt Lars Hove Sgrensen.
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semistrukturerede interviewsamtaler primaert med de observerede front-
medarbejdere - og undervejs i processen indgik ogsa otte semistruktu-
rerede interviewsamtaler med ledere og konsulenter, der arbejdede med
omradet borgerrettet digitalisering. Analyser og resultater af det empiriske
arbejde er desuden blevet praesenteret og diskuteret med centrets borger-
servicemedarbejdere og deres lokale ledere pa to workshops tidsligt place-
ret henholdsvis kort efter empiriindsamlingens begyndelse og afslutning. I
artiklen seetter jeg de etnografiske observationer og narrative beretninger
om arbejdet i borgerservice i spil sammen med uddrag af et arkiv af doku-
menter fra forskellige steder i styringskaeden sisom politikker, arbejds-
gangsbeskrivelser, uddannelsesmateriale henvendt til frontmedarbejdere
i borgerservicecentret samt kompetenceprofil for frontmedarbejdere udar-
bejdet i samarbejde mellem Kommunernes Landsforening og medarbej-
dernes fagforening HK Kommunal. Ved at leegge empiriske observationer
frem og analysere dem sammen med styringsmaessige rammer og anvendte
ledelsesteknikker undersoger artiklen, hvordan frontmedarbejderen fir en
central rolle i iveerkseettelse og ledelse af den forandring, som digitalise-
ringsreformerne fordrer.

Analysestrategisk greb

Analysen er inspireret af situationel kortleegning og analyse (Clarke 2005),
som er en empirisk drevet analysestrategi, hvor det empiriske materiale sor-
teres, kodes og kategoriseres i monstre til praksisnaere analyser. Kodningen
af det empiriske materiale er her guidet af min interesse for, hvordan faglig-
hed og ledelse formes i relationen mellem borger og myndighed. Dikotomien
naerhed/afstand bruger jeg som en analysestrategisk kategori til at fa oje pa
forskydninger i materialet. Konkret betyder det, at jeg har sorteret observa-
tionsnoter og interviewudskrifter ved at sporge materialet, hvad faglighed
bliver gjort til - og hvordan fagligheden praktiseres og erfares. Herpa har
jeg kortlagt, hvordan elementer og aktorer blev forbundne eller adskilte i de
situationer, hvor faglighed er tematiseret.

Analytisk tager jeg afseet i den minimumbestemmelse, at ledelse i hojere
grad er bundet til situationer og praksis, end til roller og individers viden og
evner. Ledelse er saledes at forsta som en relationel kvalitet snarere end en
individuel kundskab. Ledelse er en interaktionistisk praksis mellem folgere og
ledere, der ikke npdvendigvis har en formel position som leder. Ledelse er ikke
noget der gores ved folgere, men derimod fra et distribueret perspektiv et sam-
spil mellem interaktion, teknikker og styring (Spillane 2005), som bidrager til
at definere de involverede aktorer; borgeren, teknologien, den professionelle og
den relation, aktorerne indgar i.
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Teoretisk tematik

Bureaukratiets klare kontur med regelstyrede hierarkier og rammer for opga-
ver og kvalifikationer er gennem de senere artier blevet mere grumset (Du Gay
2008:336; Pollitt and Bouckaert 2011). I dag er beskrivelsen af den offentlige
forvaltning influeret af flere forstaelser af styring og ledelse, som tilfojer nye
lag, der overlapper i mere hybride idealer for styring og ledelse af den offent-
lige sektor (Pollitt & Bouckaert 2011:8; Newman & Clarke 2009). Digital Era
Governance (Dunleavy et al. 2006; Margretts & Dunleavy 2013) er en af de
nyere betegnelser, som prover at indkredse et nyt dominerende styringspara-
digme i vores samtid. Kendetegn ved Digital Era Governance er reintegration af
offentlig service i administrative servicecentre med transparente helhedslos-
ninger, der ideelt set tager afsaet i brugerperspektivet, og hvor borgeren derfor
typisk kun har én indgang til det offentlige - i en dansk kontekst eksemplifi-
ceret ved borgernes indgang til det offentlige via portalen borger.dk. Forvalt-
ning i den digitale sera forklares som et styringsmaessigt modsvar til den frag-
menterede, siloopdelte offentlige sektor, som New Public Management (NPM)
er kendt for (Hood 1991). Digitalisering skal bidrage til en bedre horisontal
koordinering pa tveers af forvaltninger og sektorer post-NPM (Christensen &
Leegreid 2007). Digitaliseringsreformerne har dog stadig spor af NPM i form af
en stram kvantitativ styring, output-maling, kvalitetssikringstiltag samt ideér
om borgeren som kunde i offentlige virksomheder underlagt ambitiose pro-
duktivitets og effektiviseringsmal’. Ifplge Dunleavy transformerer digitalise-
ring den offentlige forvaltning til *digital agencies’ (Dunleavy et al. 2006: 225),
‘making (able) citizens do more’ (Margretts & Dunleavy 2013: 6). Dunleavys
analyse og beskrivelse indrammer nogle overordnede forandringer i offent-
lig styring, men reflekterer ikke, hvordan det bureaukratiske mode forandres
i praksis fx i handteringen af 'unable citizens’. Med digital forvaltning skal
offentlige organisationer og medarbejdere ikke bare koordinere services, men
ogsa mobilisere borgere (og civilsamfund) ved at facilitere processer og sam-
arbejder (Agger & Tortzen 2015).

Litteraturen om e-government har stadig kun fa analyser af reaktioner og
erfaringer hos de menige ansatte (Nygren 2010; Bernhard 2014; Jansson &
Erlingsson 2014; Buffat 2015; Pors 2015), der i den bredere forskning i offentlig
styring og ledelse overvejende ses som objekter i eller for de nye styringsfor-
mer i den offentlige sektor (Budd 2007; Healy 2005). Den kritiske professions-
og ledelsesforskning betegner "the managerial state” (Clarke & Newman 1997),
som en arena, hvor de offentlige medarbejdere re- eller deprofessionaliseres
i og med at kravene skifter fra specialistkvalifikationer til mere personlige

4 Iforhold til digitaliseringsreformerne i Danmark er det fx malet, at 80 % af danskernes kommunika-
tion med det offentlige i 2015 skal ske gennem digitale kanaler (Regeringen et al. 2011) - et mal der
lgbende falges op pa for at sikre sakaldt gevinstrealisering af de nye digitale tiltag, investeringer
og sidelgbende besparelser, som idéen om digitalisering treekker med sig.
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kompetencer og salgsarbejde (Niaconachie 2003; Simms 2010). I forvaltnings-
litteraturen ses styringsreformer ofte som et dikotomisk sammenstod mellem
rationaliteter og opfattelser af hvad faglighed og professionalisme er (Dalsgaard
2013). Ledelsesperspektivet fra NPM Kkritiseres for at udfordre medarbejder-
nes uddannelsesmaessige beskaeftigelsesmonopol, diskretion og faglige etik,
og professionelle medarbejdere versus ledere ses som en klassisk dualistisk
modseetning (Thomas & Davis 2005; Gleeson & Knights 2006). Den kritiske
forvaltningslitteratur skaber tydelige dikotomier mellem aktuelle udviklings-
tendenser og den idealtypiske weberianske forvaltning praeget af faglighed og
formalitet, hvor bureaukraten arbejdede specialiseret, uden personligt enga-
gement og entusiasme. Analysen her gar udenom dikotomier mellem klas-
siske idealtyper og samtidens praksis og soger i stedet at nuancere debatten
om frontmedarbejdere som enten deprofessionaliserede ofre eller strategiske
aktorer (Dalsgaard 2013), der internaliserer managementstatens forventninger.
E-government kan ses som en sammensat Post-NPM-styringsform (Christen-
sen & Laegreid 2007), der fordrer en ny bureaukratisk professionalisme, som
overskrider den klassiske skillelinje mellem offentlig og privat sfeere. Der er et
behov for at seette frontmedarbejderens praksis som undersogelsesgenstand
for empirisk at undersoge de digitale reformers reorganisering (Buffat 2015)
af frontmedarbejdernes faglige mulighedsrum. Ved at udforske, hvordan digi-
taliseringsreformen seetter 'det private’ i spil pa nye mader, bliver det muligt
at fa ¢gje pa, hvordan den menige medarbejder bade er objekt og subjekt for
management.

Visioner for de danske digitaliseringsreformer

I disse ar skyller digitale reformer ind over det offentlige Danmark. Den digi-
tale forvaltning angar i dag ikke alene digitale systemer til intern administra-
tion, men ogsa borgerhenvendelser i form af anmodninger og anmeldelser skal
i stadig stigende grad foregi digitalt. Oprettelsen af Digitaliseringsstyrelsen i
2011 anses fra politisk side som et vigtigt skridt til at sikre en moderne offent-
lig sektor, der giver mest mulig veerdi for samfundet og feerrest mulige udgifter
for skatteborgerne ved at veere et centralt middel til at ... forny den offentlige
sektor, skabe pkonomisk raderum og sikre en mere fleksibel, moderne service”
(Regeringen & Kommunernes Landsforening 2012).

Regeringen, Danske Regioner, & Kommunernes Landsforening (2011a) star
sammen om en ambities feellesoffentlig digitaliseringsstrategi med titlen "Den
digitale vej til fremtidens velfzerd”. Her er malet, at digital administration skal
bringes sa teet pa borgeren som muligt, idet at det”.. som hovedregel skal [...]
veere obligatorisk at bruge nettet til at ordne sine serinder med det offentlige”
(Digitaliseringsstyrelsen 2014a). Digitaliseringsstyrelsen arbejder metaforisk
med digitalisering i sdkaldte ’belger’, hvor planerne for digitalisering laegges
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frem®. Malsaetningen er, at stadig flere og mere komplicerede forvaltningsom-
rider digitaliseres, sa den digitale forvaltning kommer ud af de offentlige kon-
torer og ind i borgerens dagligdag via selvbetjeningslosninger og digital post,
som kan tilgas fra computeren i hjemmet eller via mobile platforme - hvor
som helst og nar som helst. Det betyder, at som medarbejder skal man “om
muligt forsege at hjeelpe borgeren til at ansoge digitalt” (Digitaliseringsstyrel-
sen 2014b). Under overskriften *Slut med papirblanketter og brevpost” er en af
digitaliseringsstrategiens méalsaetninger, at kommunikationen mellem borgere
og myndigheder i 2015 skal forega digitalt. Fra politisk side er malet at redu-
cere antallet af borgere, der moder op i borgerservicecentrene (Regeringen et
al. 2011a), hvilket loven om obligatorisk digital selvbetjening understotter, og
det star klart i de digitale malsetninger, at alle borgere, der kan selv, skal selv
(Digitaliseringsstyrelsen 2014a).

Reformerne indrammes som et faelles mal for bide borgere, medarbejdere
og ledere i den offentlige sektor, som alle tildeles nye opgaver og roller:

Digital velfzerd giver nye muligheder for os alle. For den enkelte
betyder det, at han eller hun kan blive inddraget mere aktivt i
velfeerden. Og nye digitale losninger kan betyde bedre livskvali-
tet, tryghed og fleksibilitet i hverdagen. For de offentlige ledere
og medarbejdere betyder omstillingen til digital velfeerd, at
de i hojere grad far en rolle i at motivere og stotte den enkelte
borger i at benytte og fa veerdi af de teknologiske losninger.
(Regeringen et al. 2013: 3)

Kommunernes borgerservicecentre® spiller en central rolle i udbredelsen og
implementering af loven om obligatorisk digital selvbetjening. Borgerservice-
medarbejderne har her en seerlig rolle, da de har den direkte kontakt til de

5 Den faellesoffentlige digitaliseringsstrategi indeholder i alt 40 initiativer, der bl.a. vedrgrer folkesko-
len, universiteterne, miljg- og beskeeftigelsesomradet og sundhedssektoren (Digitaliseringsstyrel-
sen 2011a: 10). Borgerserviceomradet har dannet fortrop, og fra 1. december 2012 blev ansggning
om flytning, sundhedskort, EU-sygesikringskort, optagelse i daginstitution og SFO samt skoleind-
skrivning obligatorisk digital (Kommunernes Landsforening 2013). Men ogsa mere komplekse ydel-
ser inden for social-, beskaeftigelses- samt teknik- og miljgomradet inkluderes lgbende, fx ansgg-
ning om begravelseshjeelp, skonomisk friplads til dagtilbud, hjeelpemidler, udrejse, adresse- og
navnebeskyttelse, anmeldelse af rotter, ansggning til Ian og betaling af ejendomsskat samt valg af
leege (ibid.).

6 Borgerservicecentrene i Danmark spredte sig som kommunale organisatoriske enheder fra 1995
(Pedersen 2009: 7), hvor de bl.a. blev betegnet som servicebutik, radhusbutik, kvikskranke og bor-
gerbutik. P4 trods af forskellige lokale udgaver er der dog tale om et relativt ensartet feenomen
organiseret i Borgerservice Danmark under Kommunernes Landsforening. | forbindelse med struk-
turreformen i 2005 blev der for fgrste gang etableret en lov om kommunale borgerservicecentre,
som fastslar, at borgerservice skulle vaere borgernes indgang til hele den offentlige sektor og der-
med forvaltningens ansigt udadtil. Traditionelt har Borgerservice varetaget administrative opga-
veomrader, fx administrative borgerbetjeningsopgaver, vejviserfunktion, udlevering af blanketter,
lettere sagsbehandling, bistand til borgernes benyttelse af digitale selvbetjeningslgsninger og infor-
mationssggning samt systematisk modtagelse og videresendelse af dokumenter (LSF 72 2005: 8).



Digital forvaltning i det borgerncere bureaukrati

borgere, der fortsat kommer i borgerservicecentrene. Fra at levere en service
pa borgernes preemisser og med borgeren i centrum, bl.a. med hensyn til valg
af henvendelseskanal, gores det nu obligatorisk, at borgerne skal betjene sig
selv via de digitale losninger, hvilket medarbejderne skal formidle. Det er der-
for ogsa op til medarbejderne at skonne, hvorvidt borgerne har brug for hjelp.
Herved udfordres den servicerende forstaelse af borgerservice. Frontmedar-
bejderne, som typisk er kontoruddannede specialister pa seerlige specifikke
fagomrader sdsom skat, boligstotte, pension mv. skal siledes betjene og mode
borgerne pa nye mader. Fra at have varet specialisten pa et fagomrade, hvor
medarbejderne tilbed borgeren faglig radgivning, skal de nu veere generalister
og kunne guide borgerne over pa de digitale kanaler pad de omrader, der er og
fremadrettet bliver omfattet af obligatorisk digital selvbetjening. Jane Ussing,
formand for Borgerservice Danmark, taler om et paradigmeskifte i landets
borgerservicecentre:

Vi har jo veennet os til, at vi har skullet gore tingene for bor-
gerne. Men den nye rolle bliver, at vi i stedet skal hjelpe
borgerne med at gore det selv. Det bliver en stor omveelt-
ning, for det kommer til at tage leengere tid at ekspedere
en borger. Det kommer ogsa til at berore vores service-gen.
(HK Kommunal 2012)

Andringen af faglighed, praksis og vaner underbygges af Kommunernes
Landsforenings kompetenceprofil for medarbejdere, der betjener og vejleder
borgere (Kommunernes Landsforening 2012). Kompetenceprofilen papeger,
at borgerservicemedarbejdere skal hjelpe borgeren til selv at finde svar pa
deres sporgsmal, og at de venligt men bestemt skal opfordre borgerne til at
gore det hjemme ved computeren (ibid). Frontmedarbejderne szettes i cen-
trum som den centrale aktor i at skabe den digitale velfserd samtidig med at
de skal agere i en organisering under fortsat omstrukturering. Kommunens
digitaliseringschef forklarer visionen for digitalisering og fremtidsudsigten
for borgerservice saledes:

Borgerservice er nok ikke et sted, men mere et begreb. Nej,
jeg tror ikke, at de er der om 5 ar. Meget af det er selvbetje-
ningskiosker rundt omkring pa biblioteker, idreetsfacilite-
ter, medborgerhuse og si videre. Og nogle steder kan der
sd veere en form for bemanding. Vi er ved at fa opstillet i et
pilotprojekt pa banegarden, hvor man kan gi ind og lukke
doren, og si fa videoforbindelse til en medarbejder. Sa nej,
jeg tror ikke, de er der om 5 ar. Det bliver mere spredt [..] Det
er ogsa en erkleeret del af vores strategi, at borgerservice er et
begreb, og ikke et sted. At man moder borgeren der, hvor de
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alligevel er i kontakt med kommunen, og méaske i udgangspunk-
tet i en mere positiv kontakt pa fx biblioteker, svommehallen.
(Interview med kommunens digitaliseringschef 2013)

Digital forvaltning skal teet pa borgeren, der hvor borgeren er, og dermed holde
borgeren vk fra betjeningen i forvaltningens frontlinje; borgerservice. Borger-
service skal afvikles som sted, men snarere vaere et begreb, der kan virke virtu-
elt og i positive kontekster, der ikke beerer praeg af *forvaltning’. Medbetjening
og borgerservice ses saledes som et institutionelt mellemspil, der skal bringe
de ikke-digitale borgere fra den analoge verden over i den digitale virkelighed.

Med indforelsen af obligatorisk digital selvbetjening modes borger
og kommune pa nye mader: via e-leering, chat, telefonisk support, med
co-browsing, pa bibliotekernes digitale borgerkurser, eller via videoforbin-
delse. Pa fysisk afstand af forvaltningen stottes borgeren i at blive selvko-
rende, myndiggjort og styrket i at sorge for sig selv pa digitale platforme:
borgeren skal ideelt set kunne omsaette sine rettigheder, ressourcer og kom-
petencer til effektiv selvbetjening. Det fordrer, at borgeren har selvtillid og
tillid til systemets responsivitet. Det kraever ogsa tekniske faerdigheder; at
borgeren har viden om, hvordan man rent praktisk anvender en computer
og far sin sag sendt afsted ad digitale kanaler. Men sddan ser virkeligheden
ikke ud for alle borgere.

Nar borgeren moder op i borgerservicecentret, skyldes det som oftest,
at myndiggorelsen pi et eller flere omrader har sveere vilkér. De politiske
beslutningstagere kobler denne myndiggorelse ved obligatorisk digital selv-
betjening med optimering, idet der skal endnu mere fart pa at anvende digi-
talisering til at forny den offentlige sektor og gore den mere effektiv”. Effek-
tiviteten skal indfries gennem en ny form og norm for offentlig service: "Den
form for offentlig service, vi kan forvente i morgen, er ikke nodvendigvis den
samme, som den vi kender i dag. For nir den offentlige service bliver digita-
liseret, skabes en ny relation mellem borgere og den offentlige sektor” (Rege-
ringen et al. 2011b). De politiske beslutningstagere beskriver ikke relationen
mere specifikt. Artiklen vil udforske, hvordan digitaliseringens kobling mel-
lem myndiggorelse af borgeren og effektivisering udmontes i forvaltningens
frontlinje, hvor forandringen af relationen mellem myndighed og borger skal
iveerkseettes.

Forventninger til frontlinjens forandringsagenter

Traditionelt har borgerservicemedarbejderens faglighed veeret knyttet til et
bestemt vidensomride som fx skat eller pension, hvor den enkelte medar-
bejder er specialiseret i lovgivning og regler. Det digitaliserede borgerservice
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indvarsler en ny faglighed hos frontmedarbejderen, som nu betegnes borger-
vejleder eller borgerguide i den officielle kompetenceprofil:

.. fagligheden bestar i at kende de forskellige serviceydel-
ser og selvbetjeningslosninger. Du skal ikke vide alt i detaljer.
Men du skal kunne finde frem til svar i systemerne og guide
andre til at bruge selvbetjening. Som vejleder har du en bred
viden om offentlige selvbetjeningslosninger og serviceydelser,
og du kender de typiske situationer borgerne befinder sig i og
hvilke losninger, det er relevante, at borgeren leerer at betjene.
(Kommunernes Landsforening & HK Kommunal 2012)

Borgerguidens faglighed fremstar her som overblik kombineret med evnen
til at afleese og genkende situationer. Som generalist er opgaven at tage leder-
skab i interaktionen og guide borgerens leering henimod de relevante los-
ninger. Den kommunale digitaliseringschef forklarer kompetencekravene
séledes:

Man skal kunne digitalisering mere end for eksempel sags-
behandling. Tingene bliver udflyttet [..] og beslutningerne
foregir p4 en PC. Borgerne har mulighed for at beslutte
mere selv, og det forsoger vi at italesaette. [..] Det er meget
langt fra den juridiske sagsbehandler, som sidder og er spe-
cialist. Vi er pa vej vaek fra specialisterne i fremtiden. Med-
arbejderen skal mere screene borgeren, og vejlede. Det er
det, som vi ser udviklingen er pa vej imod. Der har vi sim-
pelthen lavet en kompetencestjerne, fremtidens borgerser-
vice, og har veret helt up front, og siger, at man som med-
arbejder skal se sig selv ovre i dét billede. Det er jo ikke fordi
at fagligheden bliver helt ligegyldig, men fagligheden under-
stotter en anden vision: hvordan gor vi borgerne digitale?
(Interview med kommunens digitaliseringschef 2013)

Visionen saetter borgerguiden i centrum som improviserende forandringsa-
gent. Ledere, chefer og konsulenter taler uaftheengigt men samstemmende om,
at frontmedarbejderne er i gang med at afleere den traditionelle kommunale
serviceforstaelse, hvor borgerservicemedarbejderen har fungeret som borge-
rens problemloser. I stedet er det i dag borgerguidens opgave at lede, motivere
eller "puffe’ borgeren i retning af det digitale, som vi si i artiklens indledende
mode, hvor Lene opmuntrer den unge kvinde til bruge de digitale losninger. I
kompetenceprofilen fra Kommunernes Landsforening og HK Kommunal stilles
der krav til borgerguiden om at veere forandringernes frontleber med mod pa
at leere nyt og improvisere:
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Jeg ved en hel masse
om skat, men ikke
alle de andre
omrader - skal jeg
kunne det?

Skal jeg sa ikke kunne
en helt masse nyt?

Jeg erikke sa god til
den direkte kontakt
med folk - hvad skal

jeg sige?

OO OO
Jo —det skal du have mod pd.  Nej, men du skal vide, hvor Det leerer du, for det
du kan finde svarene. kraever det.

Du skal ogsa turde sige, at
du ikke kender svaret, men
at du sammen med borgeren
kan spge efter det.

Gode redskaber, der hjzIper dig fagligt

S

Motivér borgere til Spergind til Duslal begejstre ved  "Szelg’ de digitale

at betjene sig selv borgerens digitale at vise de muligheder  l@sninger - med de

digitalt parathed digital selvbetjening  fejl, der matte veere
giver

—~—"
oo

!

i

|

Du slal bruge IT i Kend til det offentliges Seet dig ind i, hvordan  Forsta borgernes

dagligdagen: til selvbetjeningsl@sninger de digitale vanskeligheder nar
nyheder, mail, lidt selvbetjenings- de slal betjene sig
facebool, tv pa nettet, lasninger virker selv

netbank og apps pa

telefonen.

Her er frontmedarbejderens faglighed ikke centreret om love og regler, men om
at begejstre, motivere og selge de muligheder og losninger (inklusive systemer-
nes fejl), der er knyttet til de digitale reformer. I de lokalt udviklede arbejds-
gangsbeskrivelser skal borgerguiden veere initiativrig og ’give en salgstale’ for
de digitale losninger i kontakten med borgerne. Ogsa kommunens borgerser-
vicechef forklarer i et interview, at medarbejderne skal ‘skal huske at saelge op’,
dvs. pege pa de mange muligheder der er i det digitale. Skiftet fra problemlo-
sende service til support og ‘salg’ star frem som iojnefaldende markedslogik i
en sammenhaeng, hvor de borgere, der moder op, snarere er klienter pa udkig
efter hjeelp end kreevende kunder, der skal overbevises.
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I borgerguidens kompetenceprofil er der tydelige traek fra teori om foran-
dringsledelse, som har sit ophav i socialpsykologen Kurt Lewins teori om sociale
gruppers forandring (Lewin 1947). I receptionshistorien betegnes hans teori som
isterningemodellen”: For at overvinde inerti, og afvaebne modstand mod foran-
dring handler det om at “opto*“ (unfreeze) eksisterende "mindset” for at “zendre”
(transition) gennem treening og coaching. Herpa skal forandringen ”fastfryses”
(freeze), nye praksisser udkrystalliseres, og tryghed og stabilitet genetableres.
Isterningemodellen genfindes fx ofte i John P. Kotters teori om forandringsledelse
(1995), hvor den formidles og udvikles til en opskrift pa vellykket forandring.
Forandringsledelse forklares hos Kotter som en rationel proces, hvor den for-
melle leder eller ledelse star i centrum for forandringsprocessen og har til opgave
at etablere en breendende platform, som overbeviser aktorer om det presserende
ved forandringen for derved at eendre meningssystemer, skabe koordination og
opbakning til idéen om det nye gennem strategiske greb (Fernandez & Rainey
2006). I medbetjening er det borgerguiden, der skal ga forrest i forandring, og
har til opgave at forandre borgeren ved at identificere forhindringer og mader at
komme forbi dem i det situerede mode. Opgaven er at fjerne barrierer for impro-
visation og skabe lzering, og netop fleksibilitet og robusthed er en dyd i nyere
teori om forandringsledelse (fx Weick & Quinn 1999: 380). Forandringsledelse
handler om at engagere aktorer gennem motivation og ovelser og skabe en feelles
mening med den retning, forandringen har. Modstand mod forandringen kan i
teorien bekeempes gennem en dobbelt tilgang, hvor aktererne bade oplever en
nodvendighed og involveres i processen - her skal der bygges pa loyalitet og peges
pa fordele ved forandring. Kommunikation skal times og involverede aktorers
nye praksisser skal treenes og rutiniseres for at nye menstre kan institutionalise-
res. Beskrivelserne borgerguidens opgave i medbetjening forudsaetter ogsa en vis
treeghed eller modstand hos borgeren, som derfor skal motiveres og begejstres
ved at blive praesenteres for tiltalende muligheder i det digitale. Samtidig skal
borgerguiden kende forhindringer og have forstaelse for borgerens vanskelighe-
der, sa den nye praksis kan treenes og indoves i den situation, som borgeren er i.

Samlet set tegner kompetenceprofilen konturen af borgerguiden som en
improviserende og samtidig strategisk forandringsagent. Kompetencekravene
kalder pa borgerguiden som en fleksibel generalist, mens den faglige specialist
og problemloser skal traede i baggrunden. Servicebegrebet befinder sig her i
greensefeltet mellem support og salg, og det afstedkommer, at medarbejderen
skal treene kommunikation og processuelle kompetencer.

Strategisk naerveer i det processuelle mode med
borgeren

Borgerservicemedarbejderne gar gennem forskellige treeningsforlob om ’til-
lidsfuld og effektiv kommunikation’ med henblik pa at styrke kontakten til
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borgeren og skabe positive relationer, hvor borgeren er tilfreds. Materialet om
teknikkerne til tillidsfuld og effektiv kommunikation beskriver, hvordan bor-
gersamtalen har to lag: "det faglige konkrete indhold, det borgeren gerne vil
have svar pa eller lost” og "det folelsesmeessige, der er pa spil hos borgeren...
som er det vi kan arbejde med og bruge som ’implementeringskit’. Vi skal der-
for lytte efter det folelsesmaessige, registrere det og anerkende det”. Relationen
skal skabes gennem naerhed ved, at “borger og borgerservicemedarbejder star
sammen om 'det feelles tredje’, som er borgerens behov”. Radene til medarbej-
deren opsummeres med pointer som: ”Vis du er til stede”, veer "neerveerende
og sporg opklarende”, “lydhor og nysgerrig”, "gem eventuel irritation veek”,
“brug begreber og ord som borgeren kender og forstar”. Der skelnes eksplicit
mellem indhold og proces i samtalen med borgeren, hvor indhold er det niveau
i samtalen som en frustreret borger tit vil have fokus pa, hvorimod medarbej-
deren opfordres til at have fokus pa proces og maegling. Generelt er ’indhold’
sekundeert i beskrivelsen af frontmedarbejderens arbejde. Materialet opsamler,
hvordan der kan skabes forandring:

Vi lader mennesket treede frem bag 'KommuneX’ (f.eks. nar vi
griner sammen med borgeren) [..] Vi moder borgeren pa et lige-
veerdigt niveau - i ojenhoejde og pa relationen - hvor vi kan se,
hvad borgeren folelsesmaessigt har brug for, og giver ham/hende
det, inden vi begynder at forklare og forteelle om indhold.

Neerhed til borgeren traeder her frem som et strategisk naerveer, der kan hjelpe
forandringsprocessen pa vej. Medarbejderen skal bruge sin menneskelighed,
kommunikative og sociale kompetencer til at fjerne ubehag, konflikt og fokus
pa det indholdsmaessige problem. Det strategiske neerveer kan give hab og
motivere borgeren til at kunne tage fat pa problemet og si vidt muligt lose
det selv. Denne form for kommunikativ treening skyder teknikker ind i relati-
onen mellem borger og borgerservicemedarbejder, der gennem neerhed kan
skabe et friktionslest rum. Frontmedarbejderen opfordres til at ga teet pa bor-
geren; 'det folelsesmeessige’ og "borgerens behov’ ved at veere lydhor, nervee-
rende og til stede, hvorimod "problemet’, ’indholdet’ og ’specialistfaglighe-
den’ er sekundeer. Teknikkerne i materialet opfordrer samtidig til analytisk
afstand til reaktioner - bade egne og borgerens. Materialet introducerer begre-
bet indvendingsbehandling, som betyder "at teenke pa bade din og borgerens
reaktion som ’data’. Det handler om at registrere, hvad der er pa spil.”. Disse
relationelle teknikker skal styre og styrke frontmedarbejderens lederskab i
relationen gennem affektiv neerhed og iagttagende analytisk afstand. Mate-
rialet har som mal at skabe forandring gennem problemfri kommunikation.
Teknikkerne handler om at overvinde indvendinger, forvirring, utryghed og
usikkerhed processuelt for at etablere nye rutiner og stabilisere forandringen
hos borgeren.
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De politiske beslutningstagere har rammesat visionen om den digitale bor-
ger og fremsat malet om at mindst 8o % af borgerkontakten skal veere digital i
2015. Analysen af politiske udmeldinger og ledelsesteknikker peger i forlaen-
gelse heraf pé forvaltningens frontlinje som det forandringsveerksted, der kan
realisere visionen. Borgerservicemedarbejderen skal nedtone specialistfaglig-
hedens fokus pé at lose det konkrete indholdsmaessige problem, som borgeren
ankommer med. I stedet traeder der et billede frem af frontmedarbejderen som
en improviserende forandringsagent, der med fokus pa processuel vejledning
og ’salg’ skal udfore et strategisk neervaerende og affektivt arbejde i modet med
borgeren. Samlet set viser denne forste del af analysen, at der fra de politiske
beslutningstagere kaldes pa en frontmedarbejder, der med skal udove en distri-
bueret form for forandringsledelse i modet med borgeren. Nar dele af opgaven
med forandringsledelse distribueres, bliver frontmedarbejderen bade objekt for
forandring, og skal samtidig selv udeve forandringsledelse. Anden del af analy-
sen bevager sig nu ind i konkrete situationer og refleksioner over erfaringer af
det medbetjente mode mellem borgerservicemedarbejder og borger. Her skal
Vi se neermere pa, hvordan de ledelses- og styringsmaessige rammer og teknik-
ker foldes ud i praksis - og hvordan naerhed og afstand er centrale temaer i den
borgerneere forandringsledelse.

Eksponeret, fragmenteret og intimiseret
borgernaerhed

Forste del af analysen har vist, hvordan den nye rolle som borgerguide er ram-
mesat oppefra. Fra ledelse- og styringsmeaessigt hold kaldes pa en forandrings-
agent, der kan improvisere, motivere og salge visionen om den digitale borger.
Medarbejderne har gennemgéet treeningsforlob for at kunne handtere det nye
mode med borgeren kommunikativt og processuelt. Sporgsmalet er nu, hvor-
dan de konkrete moder erfares og hindteres af frontmedarbejderne? I medbe-
tjeningen i borgerservice star borgerguide og borger skulder-ved-skulder pa
samme side af bordet. Borgerguiden Sofie forteeller i et interview, hvordan den
nye fysiske neerhed "oppe ved bordene’ erfares i modsaetning til det klassiske
bureaukratiske mode 'nede’ ved skrivebordet:

Der er stor forskel pa at veere nede og pa at vaere oppe, det er
der. Du star pa en anden made med borgeren, og der er meget
fokus pé dig deroppe. Det er et andet miljo. Altsd, jeg vil sige,
at nede ved dit eget bord kan du gemme dig lidt mere. Du sid-
der pi din egen plads, du har din egen skeerm, du kan tage slurk
af din the, men det kan du ikke deroppe. Der stir du helt bar.
Du er meget bar. Det er mere intimt at std der. Man er meget
mere pa, og det er meget mere intenst, fordi man er meget
aben. Man er meget blottet, ndr man star der. Sidder du ved din
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plads og har din computer, si har du ligesom dit omrade. Det
har du ikke pa samme made deroppe. Der er frit udsyn til dig.
Man ikke skal lade sig bemeerke af, at man er s 4ben. Man skal
prove, selvom det er sveert, at lade vaere med at teenke p4a, at den
ene borger kalder, og den anden kalder. Det er sveert, for det er
instinktivt, tror jeg, at man teenker "@jeblik, to sekunder”, man
reagerer jo pa folks blikke. Men der vil jeg sige; bare prov ligesom
at lukke det lidt det ude og koncentrer dig. Veer der for den bor-
ger, du betjener, og hold fokus. Maske bliver man med tiden bedre
til at multitaske. Man skal ikke teenke p4, at man er si udstillet,
for det er sa dbent, altsi det er det bare, og man skal lade det
komme indefra - man skal ikke blive saddan helt "Ih, nu star han
ogsa og kigger, ah nej”, "Ej okay”, "@jeblik”, for folk har virkelig
blikkene pé dig, indtil det bliver deres tur. Det har de. De ven-
ter, og de venter, og de venter, og de kan ikke forsta, at man ikke
kommer hen til dem. Nogen gange star de bag en og venter, og
man tenker “okay”. Altsa, det er jo fordi det er s abent. Bor-
gerne gar jo ikke hen til et skrivebord og sperger "hvornar er det
min tur?”. Det gor man jo deroppe. Diskretionslinjen er der ikke.
Og man er jo vant til at mede borgeren enten bag en recep-
tion, skranke eller bag sit bord. Sa det er nogen gange lidt
greenseoverskridende. 1 starten var det meget saidan ”Alle kig-
ger pa mig heroppe, jeg kan ikke gemme mig bag et bord”.
Man meder borgeren pa en anden made. De kommer hen og
siger “Jamen, undskyld”, og si synes jeg, det er fedt "Jamen,
det kan jeg lige hjeelpe dig med”. Nu har vi ogsa haft det i noget
tid, men man veenner sig til rollen deroppe, selvom det nogle
gange kan vere presset, og der er mange mennesker, men alli-
gevel. Man moder borgeren pa en anden made. Man star i
et andet miljo deroppe. Man ser pa det pa en anden maéde.
(Interview med borgerservicemedarbejder efter observation 2014)

Sofies beretning viser, at de fysiske forandringer har performative effekter pa
det professionelle og personlige plan. I den digitaliserede borgerservice koreo-
graferes interaktionen mellem borgerservicemedarbejder og borger i hoj grad
af de nye fysisk-tekniske rammer. I medbetjening eksponeres borgerservice-
medarbejderen i sit arbejde. Hun star tilgeengelig og blottet uden de klassiske
bureaukratiske markorer og den afstand, som de skaber i form af diskretions-
linjen eller skrivebordet. I dette mode er det ikke ’sagen’, der fylder, men sna-
rere den en intensitet, hvor medarbejderen skal bruge sig selv; "lade det komme
indefra” og samtidig handtere tabet af kontrol. BAde rum og tid erfares mere
fragmenteret, som borgerguiden Bente forklarer:
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Man er lidt p4, og sd er man af, og pa og af, ikke? Nar en borger
kommer for at soge tilskud, s& har jeg en intention om, at nar hun
sé er feerdig, sa gar vi ind og snakker videre om andet i hendes
livssituation. Men fordi jeg maske havde vendt ryggen til, si er
hun maske giet. S& det kan godt veere, at jeg har haft en intention
om det, men jeg fik bare ikke rigtig lejlighed til det, for hun vid-
ste det ikke, og jeg var et andet sted eller et eller andet. Si hun fik
aldrig den oplysning, som hvis hun havde faet et nummer og var
kommet ned til bordet. Hvis det var nede ved bordene, s& dannede
man sig indtrykket lobende, men nu skal man faktisk kunne se
det med det samme. Altsa, det der med, at man sidder henover et
bord, der er det som om, at man bedre kan tillade sig at tage nogle
teenkepauser eller, ja altsa, tale lidt ligesom nar man ville sidde og
snakke normalt. Men nar der er noget med teknik, der er blan-
det indover, sa er det ligesom, at det skal gi sddan, lidt hurtigere.
(Interview med borgerservicemedarbejder efter observation 2014)

Bentes erfaring peger p4, at bade tid og rum opleves fragmenteret. Modet bli-
ver opbrudt, idet borgerguiden beveaeger sig ud og ind af relationen og afbry-
des af kontakt med andre borgere. Medarbejderen har mindre kontrol i opga-
velpsningen, hvor hun skal multitaske, mens teknologi og borger bliver ved
sagen. Aktorerne praesenterer sig ikke med navn eller giver hand ved en sessi-
ons begyndelse, og af og til slutter en session uden at man siger farvel. Under-
vejs i en medbetjening star man side om side, skulder ved skulder og ser derfor
ikke hinanden i ojnene. For medarbejderen er kontrollen over timing, tempo og
indhold mindsket, der er fx ikke altid plads til teenkepauser, fordi teknologien
seetter rammerne og det er borgeren, der er logget pa systemet. Begge parter
bliver nu mere udstillede, men maske ogsa mere ligestillede. Bente forklarer
den nye relation saledes:

Der er ikke sd meget myndighedsperson over det, som hvis
man sad pa hver sin side af et skrivebord. Sa ville ingen veere
i tvivl om den her afstand, og at jeg er myndigheden. Det er
maske ophevet lidt, kan man sige. Det bliver mere a la "Jeg
gor dig en vennetjeneste”, *Jeg hjeelper dig”... skrivebordafstan-
den er ligesom forsvundet, ikke? S& greensen mellem borger
og myndighed bliver lidt udvisket pa nogen méder i hvert fald.
(Interview med borgerservicemedarbejder efter observation,
2014)

Neerheden i den nye interaktionsform udvisker den klassisk bureaukratiske
afstand mellem borger og myndighed. Det strategiske naerveer, som blev ind-
varslet i materialet om kommunikationstreening af medarbejderne, dukker her
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op som en mere umiddelbar personlig erfaring af lighed og venskabelighed.
Borgerguiderne Sofie og Gitte supplerer hinanden i et feelles interview:

Sofie: Nogen gange kan man klinge helt vildt godt med borge-
ren, og sa star man og hyggesnakker lidt, og siger "Rigtig godt” og
sidan noget. Det bliver sidan lidt hyggeligt at std deroppe, altsa
med borgere, for du er meget intens med borgeren. Sa er det dig
og borgeren. Det er en anden forbindelse, du har med borgeren,
nir du star der, end nar du er nede ved dit bord.

Gitte: Altsd, den der skranke og skrivebordet, det ryger. Den
distance, der er, forsvinder, synes jeg. Det bliver noget faelles. Hvis
man har dem nede ved bordet, jamen, sa er der den her distance
'S4 gor jeg noget for dig, fordi du kommer med noget’, men der-
oppe gor vi det sammen.

Sofie: Man er mere lige, fordi man star skulder-ved-skulder,
man er mere lige med hinanden. Der er ikke noget imellem.
(Interview med borgerservicemedarbejdere efter observationer
2014)

Frontmedarbejdernes beretninger peger p4, at den borgernaerhed, der prak-
tiseres i medbetjening udgor en intimisering: fysisk stir de teet skulder ved
skulder, og deres affektive kompetencer szttes i spil i det sociale, hvor opgaven
er feelles. Her lander situationen meget langt fra de klassiske dyder i myndig-
hedsudovelse sdsom distance, upersonlighed, og fagligt fokus pa sagen. I den
digitaliserede borgerservice er det specialistfagligheden der er pa afstand, mens
forandringsagentens personlige engagement er i centrum i de forteettede moder
med borgeren.

Faciliterende forandringsledelse fra siden

Fra et af de hoje borde kalder en borgerservicemedarbejder,
Anne, pa nummer 631. To yngre maend Kkigger op fra telefonerne
og gar hen mod bordet. Den yngste stiller sig overfor hende,
mens den aldre star to skridt bag ham og kigger pa sin telefon.
“Hvad har du brug for hjeelp til?”, sporger Anne. "Jeg vil gerne
have startet min digitale postkasse”, svarer han. "Kom herover pa
denne side af bordet ved computeren, sa du selv er med”, siger
hun: ”OKk, start med at skrive "borger.dk’”. Anne venter lidt, og
sd hjeelper hun med at stave webadressen. "Og sa siger du ’log
pd’, og taster dit cpr-nummer og din kode”. Hun traeder et par
skridt tilbage, piller ved en plante og kigger den anden vej, mens
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han taster. Hun vender tilbage efter et halvt minuts tid og siger:
"Du kan gore billedet storre ved at klikke her, prov lige det. Ja,
du er tilmeldt e-boks, kan jeg se, prov lige at abne den”. Anne
venter, mens han dbner e-boks og siger: "Digital post er fak-
tisk det samme som e-boks, som du allerede har. Hvis du seet-
ter kryds lige der, far du samlet al din elektroniske post ét sted,
bade fra de private, du har tilmeldt i e-boks, og den offentlige
digitale post. Det er meget smart, posten overfores automatisk”.
Den unge mands ojne flakker 1idt, han seger sin vens blik, mens
vennen begynder at oversatte eller forklare noget pa arabisk.
Anne forklarer videre: "Det vigtigste er, at du ved, at du er for-
pligtet til at holde oje med postkassen. Du har pligt til at lese
det, det er ligesom hvis du modtager et brev i din postkasse der-
hjemme”. Den unge mand kigger pa computerskeermen, mens
hans ven taler til ham. Ok, sa du hvor vi gik ind?”, sperger hun.
Han nikker tovende. ”Altsd, du klikker her pa "Min side’, veelger
det her faneblad”, Anne peger pa skaermen, ”"og si kan du til-
melde dig de steder, som du gerne vil have digital post fra.” Ven-
nen siger igen noget til ham pa arabisk. "Ved du, om du har opret-
tet en tilmelding? Prov at ga ind i "Min post’, det faneblad der.
Du er ikke tilmeldt, men du kan oprette og selv vaelge, hvad du
vil tilmeldes. Prov for eksempel at tilmelde dig digital post fra dit
teleselskab. Og hvis du er interesseret, har biblioteket kurser pa to
timer, hvor du kan leere mere om at bruge digital post, borger.dk
og de forskellige selvbetjeningslosninger, det var méske noget for
dig. Du kan ogsa prove dig frem derhjemme.” Han nikker. ”Var
der mere du skulle?”, sporger Anne "Nej”. "Ok, husk lige at logge
af”, siger hun, mens hun begynder at gd op mod receptionen.
(Observation i borgerservicecenter, april 2014)

Situationen illustrerer, hvordan medbetjening er en opgavelosning, der har
facilitering som omdrejningspunkt. At lede borgerens forandring ind i det digi-
tale, handler om at lede pa form, at guide fra siden, s& hvad der kan synes sveert,
bliver let og gorbart. Digitaliseringsstrategiens kernebudskab er, at det er bor-
geren, der skal tage styring i det digitale Danmark. Det er malet for arbejdet i
forvaltningens frontlinje. Den nye praksis med medbetjening er vokset ud af
denne idé. Borgerguiden skal holde sig pa sidelinjen og herfra lede situationer
med visionen om at borgerne skal blive digitale - og vise borgeren, at han kan.
Den organisatoriske og samfundsmeessige forandring formes i borgerservice
som en relationel forandring, der skal ledes borgernaert éen til éen. Borger-
guiden bliver herved en rammesaettende facilitator, der distribuerer ansvar: I
de etnografiske beskrivelser af Anne og Lenes arbejde gor de fx begge klart fra
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starten, at det er borgeren, der skal gore tastearbejdet, og Anne forklarer regler
og pligter ved tilmelding til digital post. Borgeren instrueres teknisk og prak-
tisk, fx ved at medarbejderen staver ord, forklarer hvor der nu skal klikkes,
og peger pa skeermen. Borgerguiden er ikke en autoritet, der radgiver ud fra
sin faglighed, men snarere en facilitator, der stotter og opmuntrer borgeren og
peger pa fordele ved det digitale (jf. "Det er meget smart, posten overfores auto-
matisk”). Som forandringsagenter er frontmedarbejderne eksplorative genera-
lister; de tager nodvendigheden af digitaliseringen som praemis for relationen,
tilpasser sig fleksibelt situationen, mens mulighederne i digital selvbetjening
promoveres.

Fra problemlosning til laering

Opgaven i forvaltningens frontlinje handler i dag om at gode borgerens leering,
og styrke borgerens kapacitet til at begive sig ud i det digitale landskab. De
etnografiske beretninger om medet mellem Lene og den yngre kvindelige bor-
ger i artiklens introduktion og Annes medbetjening af den unge mand illustre-
rer imidlertid, at borgeren ikke dukker op i borgerservicecentret for at leere om
digital selvbetjening. Borgeren moder derimod op for at fa hjeelp til at lose et
konkret problem. Men borgeren modes af en fordring om at skulle leere. Borge-
ren skal selv styre tastaturet og ove sig, under faciliterende opsyn, med stotte og
instruktion. Annes arbejde illustrerer, hvordan borgerguiden forsoger at redefi-
nere borgerens henvendelse med et problem til en leeringssituation: hun spor-
ger fx 'Ok, si du hvor vi gik ind?’ Hun lader borgeren prove sig frem og bru-
ger fleksibelt situationen til at indfri visionen om at skabe en digital borger fx
opfordrer hun borgeren til at tage et kursus om digitalisering p4 biblioteket, og
hun bruger det private telefonselskab som anledning til leering om digital post.

Borgerguiden Erik reflekterer over den nye opgave med at skabe leering via
medbetjening:

Jeg kan jo se pa borgerne, hvor hurtigt de kan miste overblikket, for
eksempel ham den ene. P4 et tidspunkt var han lige ved at ga fysisk
ned, eller psykisk ned, kan man naesten sige. Da han lige skulle
overfore filerne ved at trykke gennemse, der gik han helt kold. Det
var derfor jeg lige steppede ind, for der er bare et eller andet i mig,
der siger; nu er det vist pa tide at jeg hjeelper, nu har han jo pro-
vet det, og det er maske lidt for stor en mundfuld pa en gang for
nogle folk. Det er der man ma skelne, hvem og hvornar man skal
hjeelpe. Man skal samtidig passe pa med at overtage. Han startede
0gsd med at sige "Det her, jeg kan ikke noget - jeg har aldrig pro-
vet det”. S4 siger jeg: ”Sa er det godt, at jeg er her for at hjelpe dig,
si du kan leere det”. Og si korte han det naesten helt af sig selv. Jeg
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moder mange forskellige typer. Men jeg sorger altid for, at folk gar
med en folelse af, at den service der er der, den er sgu god nok.
Det er fint nok. De skal jo heller ikke komme naeste gang med den
folelse, at det hele bliver ordnet igen for dem. Det er jo det med
at de selv skal leere det. Det er et stort projekt, de har gang i der.
(Interview med borgerservicemedarbejder efter observation, 2014)

Eriks beretning illustrerer, hvordan det faglige skon i dag er reduceret til en
fortlobende evaluering af behovet for assistance, hvorimod tildeling af ydel-
ser er distribueret til de teknologiske systemers kalkyler. Medarbejderen skal
servicere mindre, da den centrale opgave er, at forandre borgerens problem til
en leeringssituation med henblik pa at forvandle borgeren til en digitaliseret
borger.

Borgernaer forvandlingsledelse

Forvaltningen opererer med den institutionelle nodvendighed, at borgerens
problemer skal kategoriseres inden for en genkendelig ramme. Den opgave skal
de digitale losninger handtere i form af selvbetjente skemaer og informations-
arkitekturer. Borgeren moder op i borgerservice med et indholdsmaessigt pro-
blem (fx behovet for at spge boligstotte), som transformeres til en *sag’, der gen-
kendes i form af bureaukratiets digitale losning. En sag etableres som en model
af de individuelle karakteristika, som borgeren indtaster i den digitale lpsnings
forudbestemte kategorier. I medbetjening er det borgerservicemedarbejderens
opgave at lede borgeren pa rette vej, guide og instruere uden at (over)tage hver-
ken problemet, sagen eller tastaturet fra borgeren. Digitaliseringsstrategien gor,
at medet mellem borger og stat ikke bare forandrer borgerens indholdsmeessige
problem til en sag og loser det. I medbetjeningssituationen assisteres foran-
dringen af problem til sag med en forvandling af problemet og sagen til ovelse
og treening i IT og domaenekendskab ud fra et fortlobende skon af borgerens
digitale kompetence. Den standardisering, der sker i overgangen fra problem til
sag flankeres her af et fleksibelt format - en leeringssituation. I disse leerings-
orienterede moder i borgerservicecentrene gar den digitale forvaltning teet pa
borgeren pa nye mader: med midlertidig og fragmenteret neerhed, der har som
mal at f4 borgeren til at st distancen; dvs. holde sig vaek.

Diskussion & konklusion

De politiske forventninger er, at behovet for medbetjening lebende formind-
skes, men at der til stadighed vil veere en rest af borgere og sager, der har behov
for oplaering via medbetjening eller méa direkte til traditionel betjening. Som
forudset af den kommunale digitaliseringschef (citeret ovenfor i interview,
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2013) begynder kommunen aktuelt i 2015 at lukke borgerservicecentre og i
stedet organisere denne velfaerdsydelse i andre institutioner, som fx bibliote-
ker og kulturhuse.

I digitaliseringsreformerne er skabelsen af digitale borgere alfa og omega i
realiseringen af en effektiv offentlig sektor. Reformerne seetter styringsmaes-
sige rammer, der implementeres gennem tekniske systemer til selvbetjening,
hvilket affoder nye typer forvaltningspraksisser som fx medbetjening. Den sty-
ringsmaessige bevaegelse i forhold til borgeren kan beskrives som en styring pa
afstand, der gennem borgerneer forandringsledelse skal resultere i en form for
borgerneer afstand. Malet er, at borgeren holder sig pa afstand af forvaltningen,
idet de offentlige systemer til gengzeld er tilgeengelige teet pa borgerens daglig-
dag. Resultatet som styringen retter sig mod er saledes en digital velfzerd, hvor
naerhed og distance, privat og offentligt eksisterer i et nyt blandingsforhold.

Reformerne kalder pa en seerlig form for forandringsledelse. Realiseringen
af visionen om den digitale borger, der altid har selvforvaltningen ved han-
den, gar gennem borgerncer forandringsledelse. Her ser vi i analysen, hvordan
frontmedarbejderen tildeles en ny faglighed, der handler om at skabe foran-
dring. Opgaven med forandringsledelse forskydes et led: fra relationen mellem
leder-medarbejder til ogsa at omfatte relationen medarbejder-borger. Ledelse
distribueres herved til flere aktorer i organisationen. Medbetjening fungerer
som et institutionelt mellemspil, udspaendt mellem traditionel borgerbetje-
ning og selvbetjening, mellem for og nu, mellem analog og digital forvaltning.
Her bliver frontmedarbejderen omdrejningspunktet i forandringsledelse - bade
som den, der selv skal ledes et nyt sted hen i sin praksis, og som den der leder
mod malet for forandring; borgerens forvandling til en digital borger.

Det kan diskuteres, hvordan distribueringen af forandringsledelsesopgaven
kan forklares i en bredere styringskontekst. New Public Management har som
styringsform gennem artier sat ledelse pa dagsordenen, som en seerlig kompe-
tence og et seerligt vidensfelt, hvor disciplinen forandringsledelse star centralt,
idet NPM i sig selv indvarsler en permanent forandringstilstand i de offentlige
organisationer og saetter de formelle ledere i centrum for at fore forandringerne
sikkert fra idé til praksis. Nar medarbejdere uden formelt ledelsesansvar, -kom-
petence eller -treening i dag skal udeve forandringsledelse kan det forklares pa
flere mader. Den distribuerede forandringsledelse kan simpelt leeses som et
tegn pa, at NPM som idé har sejret sig ned gennem de organisatoriske niveauer,
og at managementteenkningen i dag har koloniseret hele organisationen i en
neoliberal managementrationalitet. Denne forklaringsmodel ma imidlertid
nuanceres, da den distribuerede ledelse, der udeves, ogsa kan forklares som
forseg pa at skabe ”coordination from below” (Christensen & Laegreid 2007),
hvor frontmedarbejdernes kapacitet styrkes gennem praksiserfaring og -udvik-
ling teet pa borgerne, som danner grundlag for feedback opad i organisationen.
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I den neere borgerkontakt, hvor frontmedarbejderen skal lede bor-
geren, for at borgeren kan administrere sine egne sager, sker der opga-
veglidninger i forvaltningen: ledelsesmaessigt nedad og administrativt
udad. I disse glidninger synes det private at blive relevant pa forskellig vis:
Det fysiske mode skulder ved skulder umuliggor en fysisk afstand, mens de
digitale losninger ssmmenblander borgerens digitale muligheder hos offentlige
og private udbydere (jf. eksemplet med den unge mands teleselskab). Medar-
bejderen forventes at holde sig "fagligt” opdateret med den digitale verden i
deres fritids- og privatliv (jf. kompetenceprofilen), og borgeren opfordres til at
bruge "private’ erfaringer og tid pa at leere 'det digitale’. Desuden bruger med-
arbejderne af og til egne private historier for at stotte det relationelle arbejde
med borgeren. Mélet for disse "privatiseringer” af det bureaukratiske mode er
samlet set, at opgaven med at administrere og dokumentere oplysninger om
borgeren glider ud af forvaltningens frontlinje og ind i borgerens private liv.
De borgernaere digitaliseringsreformer kan derfor ses som en privatisering
af offentlig opgavevaretagelse (jf. Van Houdt, Suvarierol & Schinkel 2011). Det
bureaukratiske mode er koreograferet uden skrivebordets afstand mellem bor-
ger og myndighed, i disse fysisk neere situationer bliver private erfaringer til
relevante leeringsmuligheder for borger og medarbejder for at den digitale for-
valtning fremadrettet kan forega i borgerens private hverdagsliv.

Borgeren modes som en rationel forbruger, der skal mobiliseres til effektivt
at bidrage til at producere velfzerdsydelser, og fokus er funktionelt og méalori-
enteret rettet mod at oge borgerens input med henblik pa output (produktion
og levering) af offentlig service. I den politiske jargon er digitaliseringsreformer
teet fulgt af en okonomisk diskurs om ’gevinstrealisering’ (jf. kl.dk 2015), hvor
digitale investeringer skal skabe gevinst for at besvare problemet med ressour-
ceknaphed i den offentlige sektor. Reformerne har som mal at skabe aktive
medborgere, imidlertid foregar borgerinddragelsen primeert i form af output/
outcome, idet borgere ikke inddrages i fx policyformulering, planleegning og
prioritering af offentlig service. Borgeren inviteres fx ikke til at tage initiativ til
nye losninger, eller rammeszette eller udforme ydelser eller politik, men ind-
drages forst i implementeringen af en losning eller ydelse, nar staten har ram-
mesat og designet den (Torfing, Sorensen & Aagaard 2014). I digitaliseringsre-
formerne er der primeaert tale om co-produktion, hvor den enkelte borger er
medskaber af sin egen offentlige service via digitale losninger.

De borgerrettede digitaliseringsreformer reorganiserer modet mellem for-
valtning og borger til et institutionelt og relationelt mellemspil, hvor arbejds-
opgaver og ansvar, der tidligere pahvilede forvaltningen, palsegges borgeren.
Institutionelt er 'medbetjening’ en ny praksis, der er skudt ind mellem tra-
ditionel borgerbetjening og digital selvbetjening. Relationelt skal frontmedar-
bejderen ikke bare betjene men med naerveer og engagement slge idéen om
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digitale muligheder og forvandle borgeren til en digital borger, der kan agere
pa egen hand i den digitale forvaltning. Borgerens problem og frontmedarbej-
derens opgave omformes til en leeringssituation, hvor frontmedarbejderen skal
lede forandring, mens det palaegges borgeren at overtage administrationen og
ansvaret for sagen. I den digitale forvaltnings frontlinje skal det bureaukratiske
mode primeert bidrage til effektivisering gennem en bevaegelse henimod en
oget privatisering af forvaltningsopgaver.

Den empiriske casebaserede analyse af modet mellem borger og myndighed
viser, hvordan digitaliseringsreformerne fordrer omstilling af bade forvaltning
og borger. Nar borgerbetjening koreograferes som en leeringssituation, finder
klassiske bureaukratiske dyder om formalitet og faglighed ganske andre former.
Frontmedarbejderen kommer taet pa borgeren: fysisk star de teet skulder ved
skulder, skrivebordet og diskretionslinjen er veek, og det fragmenterede mode
foregar her i et &bent rum, der er mere formlost og mindre formaliseret og har
fokus pa proces frem for indhold. Neerhed og distance forbindes her pa subtile
mader i samspillet mellem det fysiske og det affektive. I den medbetjente opga-
velosning sammen med borgeren skal medarbejderens affektive kompetencer
saettes i spil. Dette folelsesarbejde kan bade gores strategisk-analytisk distance-
ret, men der kan ogs opsté et venskabeligt neerveer i modet mellem borger og
myndighed. De klassiske dyder i myndighedsudevelse sdsom distance, uper-
sonlighed, og fagligt fokus pa sagen vendes om. I den digitaliserede borgerser-
vice er det specialistfagligheden der er pa afstand, mens forandringsagentens
personlige engagement er i centrum i de forteettede moder med borgeren. Poli-
tiske udmeldinger, ledelsesteknikker og konkret scenografi koreograferer til-
sammen et mode, som kan ses som et varsel om den strategiske retning, orga-
nisationen har: Visionen er, at borgerservice ikke er et sted, men et begreb. Det
analoge modested for service skal udfases og integreres i andre velfaerdsorga-
nisationer, sa borgerservice bliver et rum borgeren kan treede ind i alle steder
virtuelt, men fa steder reelt.

Pa vej mod denne vision fremtraeder forvaltningens frontlinje som et foran-
dringsvaerksted, hvor borgerservicemedarbejderen ma agere som en improvi-
serende forandringsagent, der med fokus pa processuel vejledning og ’salg’ skal
udfore et strategisk naervaerende og affektivt arbejde i modet med borgeren. I
forvaltningens frontlinje dukker centrale elementer af forandringsledelsesteori
op som fordringer til frontmedarbejderens indstilling til praksis. Forandrings-
ledelsen fordobles, idet frontmedarbejderen bade selv er objekt for forandring,
og selv skal udove forandringsledelse. Ledelse af forandring er her en borger-
neer aktivitet, der distribueres fra de formelle ledere til velfeerdsinstitutioner-
nes frontlinje, hvor borgeren, som er det strategiske mal for forandring, enskes
forvandlet.
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Ideologisk orientering som
larprocess — Herbert Tingsten
och erfarenheten

Johan Stenfeldt

Den svenske statsvetaren och publicisten
Herbert Tingsten var under artiondena vid
1900-talets mitt en centralgestalt inom skilda
delar av det svenska samhéllet. Som statsve-
tare forfattade han en lang serie skrifter om
forfattningsutveckling och politisk idéhisto-
ria, och som chefredaktor for Dagens Nyhe-
ter var han en idog opinionsbildare i fragor
om svensk NATO-anslutning, atomvapen, och
mycket annat. Den omfattande och mangfaset-
terade produktionen har gjort att manga fors-
kare och journalister intresserat sig for olika
aspekter av hans tinkande. Religionskritikern,
totalitarismteoretikern och antikommunisten
Tingsten tillignades i tur och ordning veten-
skapliga studier under 9o-talet, och pa senare
ar har kulturradikalen och vetenskapsmannen
fatt framtrida i monografier.! Ofta fokuseras i
dessa verk Tingstens ideologiska tillhorighet.
Denna kom over aren att kinnetecknas av
en viss ombytlighet, inte minst i valet mellan
liberalism och socialism. Han tog intryck av sin
foranderliga omvirld, forandrades sjilv med
den, och dessa intryck paverkade den ideolo-
giska positionsangivelsen. Man kan uttrycka
det sa att han Idrde sig nagot av det han liste
och sag. Det dr denna fraga om ideologi och
larande som hér star i centrum.

En naturlig ingang i en diskussion om
Tingsten och ”lirande” i vid mening ar hans
omfattande liromedelsstudie Gud och fos-
terlandet fran 1969. Tingsten visar hir pa

larobockernas traditionellt nationalroman-
tiska innehall, och pa hur bockernas funk-
tion varit att fostra nationellt sjailvmedvetna
och gudfruktiga medborgare. Detta avfirdas
som illegitim propaganda bjirt kontrasterad
mot Tingstens ideal: rationell objektivitet.
Ideologisk indoktrinering stélls mot fornuf-
tets ljus. Samtidigt 4r det dock uppenbart att
detta fornuft ocksa skall verka mobiliserande,
niarmre bestimt kring den "nya” tidens ideo-
logiska projekt: demokratin och fostrandet av
en demokratisk medborgare. Demokratin ar
fornuftets statsform. Att &ven det demokra-
tiska fornuftet rymmer en stark normativitet
ar till synes inget problem for Tingsten.?
Argumenten i Gud och fosterlandet visar
tydligt pa hur den ldrprocess som eleven/
medborgaren dr inbegripen i under sin skol-
gang verkar mobiliserande kring vissa ideo-
logiska virden. Exemplen ovan visar pa tva
distinkta mojligheter: i det forsta fallet med-
vetenhet om den egna nationens 6verlidgsen-
het och i det andra fallet medvetenhet om den
enskilde individens politiska kapacitet. Jag
kommer hir emellertid att analytiskt ga at det
omvinda hallet, och fokusera pa hur ett ideo-
logiskt stillningstagande kan ses som frukten
av en larprocess i vidare mening. Begreppet
larprocess avser hir inte individens notande i
skolbinken, utan syftar pa nagot betydligt mer
omfattande an sa: tolkning av varseblivning
och insortering av det varseblivna i menings-
bédrande kategorier vilka i sin tur verkar orien-
terande for oss som ménniskor. Att individens
larande i historia s&vil som i andra d&mnen
pégar pa andra stillen dn i skolan ar saledes
en, forhoppningsvis okontroversiell, grund-
premiss. Att leva och vara ir ocksa att lidra.

1 Seituroch ordning Lundborg 1991, Skovdahl 1992, Johansson 1995, Wirtén 2013 och Petersson 2013.

2 Tingsten 1969.

Statsvetenskaplig tidskrift - Argang 117 - 2015 ' ¢
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Sammantaget kan sagas att temat for denna
text kommer att vara ideologisk orientering,
mer exakt kommer jag att forsoka ansla ett
perspektiv pa ideologisk orientering som en
form av ldrprocess. Det dr naturligtvis inget
amne som later sig avhandlas pa nagra fa sidor,
snarare bor texten ses som en introducerande
essi i grinslandet mellan historiefilosofi och
politisk teori. Inspirationen till perspektivet
hiamtas bland annat fran tysk hermeneutik
och erfarenhetsteori.? Herbert Tingstens verk
kommer aven fortsittningsvis att sta i fokus.
Utrymmet ar kort, men ambitionen &r att se
hur skilda delar av den tingstenska forkun-
nelsen korresponderar med varandra och med
tilltron till fornuftet. De delar som asyftas ér
idékritiken, avideologiseringstesen samt tota-
litarismteorin - den historiska och statsve-
tenskapliga tankegang som gor gillande att
kommunism och nazism visentligen ar likar-
tade och jamforbara foreteelser. Det kan ocksa
sdgas att dven om Tingstens texter och tankar
fortlopande kommer att vara illustrationen, sa
Kklarar sig det historiefilosofiska resonemanget
om erfarenhet och forvintan egentligen bra
ocksa utan honom - pa samma sitt som han
sjalv i klassiskt nasal ton mojligen skulle for-
kunnat att han klarat sig bra utan historiefilo-
sofiska resonemang, som han inte var sirdeles
svag for.!

EN IDEOLOGISK ERFARENHETSKUNSKAP

For att ater anknyta till Gud och fosterlandet
kan man naturligtvis fraga sig varfor Tingsten
ar sa saker pa att demokratin dr fornuftig. Det
enkla svaret pa denna fraga tycks vara rent
dialektiskt betingat: erfarenheten av demo-
kratins antites - diktaturen - 4r en erfarenhet
av ofornuft. Detta innebér sidledes att sjilva
begreppet erfarenhet édr centralt. Den som i
en hermeneutisk tradition framst dissekerat

detta begrepp ar historieteoretikern Hans-
Georg Gadamer. Passande nog linkar Gada-
mer sjilv i sin filosofiska exposé erfarenheten
till larandet genom att intimt knyta erfaren-
heten till en korrelerad forvintan samt till
tidsdimensionerna da, nu och sedan. Tan-
kegiangen kan i korthet beskrivas s att vara
erfarenheter ma vara gjorda av oss sjilva eller
traderade inom de kollektiv vi tillhor, men
de ar i bada fallen gjorda i datiden for att i
nuet verka orienterande for framtiden. Det
ar alltsa har det finns ett starkt samband mel-
lan vara erfarenheter och var forvantan: det
vi erfarenhetsmaissigt vet styr var forvintan.
Sa linge forvantan bekriftar erfarenheten
sker ingen omprévning, men da det forvin-
tade inte intriffar méaste erfarenhetskunska-
pen revideras. Vi ser att vi hade fel, men nu
i efterhand vet vi bittre. Gadamer uttrycker
detta som att varje erfarenhet korsar en for-
vintan, och i denna bemirkelse idr det ocksa
s att nyvunnen erfarenhet kostar en forvin-
tan, en forvintan som kommit pa skam. Det
ligger néra till hands att betrakta detta histo-
riefilosofiska resonemang som en beskrivning
av just en larprocess. Gadamer talar i filosofen
Karl Poppers efterfoljd om trial and error: vi
provar och ser vad som fungerar, och nér vi
sett vad som inte fungerar provar vi det inte
langre utan viljer nagot annat.®

For att aterknyta till Tingsten och den
fornuftiga demokratin kan alltsa sigas att
erfarenheterna av nazismen och sovjetkom-
munismen tydligt medforde att dessa anti-
demokratiska ideologier kunde avforas som
alternativ. Att vara nazist efter 1945 ar helt
enkelt ingen rationell hallning, eftersom vi
antar att det finns ett samband mellan det
fortryck som blottlagts i det nazistiska sys-
temet och den bakomliggande ideologiska
intentionen. Diremot hade den nazistiska

3 Stora delar av resonemanget for jag ocksa i min doktorsavhandling, se Stenfeldt 2013. Det larprocessuella

perspektivet finns dock inte dar.

4 Det finns dock de som menat att Tingstens tankande innehdll ett betydande strak av just historiefilosofi.

Se Ers 2008.
5 Gadamer 2002, s. 137-181, sarskilt s. 156, 161f, 166.



erfarenheten en viktig pedagogisk funk-
tion att fylla: det negativa liroexemplet, den
mobiliserande motbilden. Man kan hir se
att det forflutna anvinds, brukas, pa olika
sitt: ett moraliskt fordomande av ett histo-
riskt skeende leder till en ideologisk slutsats
for framtiden. Man kan uttrycka det som att
ett retrospektivt moraliserande leder till ett
prospektivt ideologiserande. | Tingstens fall
sammanfaller moraliserandet med det totali-
tarismteoretiska stallningstagandet. De nazis-
tiska och kommuniska ideologierna har visat
sig skapa tyranniska regimer - med erfaren-
heterna fran mellankrigstid och virldskrig
anser vi oss veta detta - och de ideologiska
slutsatser som finns att dra av denna trial
and error-process ir saledes antikommu-
nism och antinazism. Dessa ideologiska anti-
patier verkar ocksd direkt mobiliserande
kring den liberala demokratin.® Det totali-
tarismteoretiska och liberaldemokratiska
stiallningstagandet ar alltsa fornuftigt i den
bemairkelsen att det dr erfarenhetsgrundat.
Har anas en linje mellan fornuft, demokrati
och antitotalitarism, en linje som alltsé l6per
ut fran erfarenhetskunskapen.

Att den ideologiska ldrandeprocessen kan
beskrivas i termer av ett vixelspel mellan
a ena sidan en erfarenhet och & andra sidan
en forvintan dr alltsa tydligt. Erfarenheter ar
emellertid inte singuldra. PA samma sétt som
enskilda lirospan i ett skolimne sammanfogas
med andra lirdomar i en sammanhéngande
kunskapsmassa, sa lagras erfarenheter pa var-
andra och bildar en helhet. En av Gadamers

Jfr Johansson 1995, s. 320.
Koselleck 2004, s. 165-195.
Tingsten 1941, s. 12, jfr dven Tingsten 1939, s. 5.
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efterfoljare i den hermeneutiska traditionen,
Reinhart Koselleck, talar i detta ssmmanhang
triffande om ett erfarenhetsrum.” Det viktiga
med Kosellecks sammanfogade helhet dr att
de erfarenheter som fyller “rummet” inte kan
vara sjilvmotsigande. For att uppfylla kravet
pa orientering mot framtiden maste det fore-
ligga en grad av koherens. Den konklusiva
appell som finns i erfarenheten maste peka
at ett bestaimt hall. Denna tanke om koheren-
sens betydelse i erfarenhetskunskapen slar
en brygga till en annan del av Tingstens tin-
kande, nimligen idékritiken.

ERFARENHET OCH IDEKRITIK

Idékritiken kan definieras som en idéanaly-
tisk metod, byggd pa tanken att ideologier
Ar mer eller mindre fornuftiga beroende pa
bland annat just koherens. I Tingstens tanke
dr ideologiska urkunder inte i huvudsak
en uppsittning virdeomdomen. Tvirtom -
“verklighetsomdomena spela huvudrollen”
menar han i en klassisk formulering.® I sin
Idékritik fran 1941 utvecklas den idékritiska
ansatsen utifran en rad historiska exempel.’
Sina mest programmatiska uttryck far idékri-
tiken dock i forordet till De konservativa idé-
erna fran 1939. Eftersom ideologierna bestar
av verklighetsomdomen bor kritiken vara av
samma slag som den som riktas mot veten-
skapliga texter, och udden rikas explicit mot
det “sammanhangslosa tinkandet”.'® Man
skulle kunna kalla detta for ett koherenskrav
eller ett systemkrav."' Aven ideologiska utsa-
gor bor saledes vara underbyggda med goda,

Exempelvis menar Tingsten da han dissekerar syndikalisten Sorel, att denne i Marx efterfoljd menat att

religionen ar ett opium for folket, men sjélv utnyttjar generalstrejksmyten som just en sadan opiat. Ting-
sten 1941, s. 145f. En idékritiskt intressant tanke uttrycks ocksa i Nazismens och fascismens idéer fran 1936,
dar Tingsten noterar dessa rérelsers programmatiska antiintellektualism samtidigt som rorelsernas ledare
efterstravar intellektuellt sammanhang och fér sin kamp mot férnuftet med fornuftets hjalp. Jfr Tingsten

1992 [1936], s. 61.
10 Tingsten1939,s. 8.

11 Jfr Lundborg 1991, s. 52-56, samt Skovdahl 1992, s. 43.
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hallfasta argument, och idékritiken kan sale-
des liknas vid en vetenskaplig metodologi.

Att vad som beddms vara mer eller mindre
goda argument skiljer sig 4t med en vixande
men ocksa vixlande erfarenhetskunskap ir
ett centralt tema inte minst da Tingsten dis-
kuterar demokratins seger, kris och sma-
ningom totala triumf. Jag kommer till detta,
men ett belysande exempel kan dnda ges i
forhallande till den tingstenska totalitarismte-
sen. Under tidigt 50-tal rasade i Sverige debat-
ten om den sa kallade tredje staindpunkten, en
standpunkt som forfiktades av ett antal radi-
kala forfattare som vigrade att ta stdllning i
den alltmer konsoliderade stormaktskonflik-
ten mellan USA och Sovjetunionen. Tingsten
menade att detta var en orimlig hallning, vil-
ket bevisades av att den tredje stindpunkten
fick artikuleras fritt pa den vistliga sidan av
jarnridan men inte pa den 6stliga. Demokra-
tin visade alltsa sin 6verldgsenhet genom att
tillata sin egen opposition, och tredje stand-
punkten forstadd som en idé om att 6st och
vast var lika goda kalsupare framstod dérfor
som irrationell. Har starktes aterigen banden
mellan viktiga strak i Tingstens tidnkande;
stillningstagandet for den liberala demokra-
tin och mot kommunismen/totalitarismen, i
bada fallen tungt vilande pa tanken att den
egna analysen bar fornuftets prigel medan
antagonisten stod for det “sammanhangslosa
tinkande” som polemiken vindes mot.

Vid 60-talets mitt d4 det demokratiska
USA intensifierade sin krigforing mot kom-
munismen i Vietnam dok fraigan om demo-
kratins fornuftsméssiga primat ater upp i
debatten. Tingstens gamla ledarredaktion
pa Dagens Nyheter anvinde inledningsvis
samma argument som brukats av den gamle
chefredaktoren under det tidiga s5o-talet:
demokratin tilldt sin opposition och dar-
for borde man svira tilltro till det demokra-
tiska USA ocksa i Vietnamfragan. Pa so-talet
hade argumentet varit mycket starkt. Nu bet
det inte alls. Samma amerikanska demokrati

12 Tingsten 1933, s. 61f.

som fortjanat sin moraliska 6verligsenhet
genom att bidra till segern 6ver Hitler vrikte i
samtiden bomber over ett fattigt land i tredje
véarlden. Erfarenheten av vad USA var kom
foljdriktigt att omvirderas, och den socia-
listiska analysen av USA som fundamen-
talt kapitalistiskt och imperialistiskt tycktes
i sammanhanget mer koherent med den
dagliga nyhetsrapporteringen. Imperialism-
analysen erbjod helt enkelt ett battre forkla-
ringsvarde. Att argument ar bra eller daliga i
forhallande till den tid i vilken de artikuleras
kan knappast ges en tydligare illustration.
Man kan i forhallande till koherensen och
fornuftet alltsa notera att det liberaldemo-
kratiska styrelseskickets overligsenhet inte
alltid var tydlig utifran erfarenheterna av det-
samma. Detta var Tingsten vil medveten om
redan tidigare. | Demokratins seger och kris
fran 1933 utvecklas temat. Just utgivningsaret
1933 framstar naturligtvis i efterhand, genom
Hitlers maktovertagande, som ett mirkesar for
demokratins kris. For att forklara diktaturens
frambrytande pekar Tingsten pa att demokra-
tin till sin natur dr en konservativ statsform
dar beslut fattas i langsam foljd efter kompro-
miss och eftertanke. Detta forklarar varfor det
demokratiska styrelseskicket i samtiden inte
formatt att snabbt nog infria de 16ften om for-
soning, utjimning och stigande vilstand som
stilldes i dagen efter virldskriget — det virlds-
krig som i Tingstens framstillning dnnu inte
hunnit bli det *forsta”. Tvartom har "efter-
krigsperioden” priglats av ekonomiska och
utrikespolitiska kriser, sjunkande vilstand
och stigande arbetsloshet.'” De erfarenhets-
grundade uppfattningarna om vad demokrati
innebar var alltsa inte sjialvklart uppfattningar
om ett fornuftigt system. I denna situation
var istillet den diktatur som sade sig inkar-
nera folkviljan det rationella valet, atminstone
i den bemérkelsen att det fanns erfarenheter
av ett dysfunktionellt demokratiskt system
men inte av dysfunktionella diktaturer. Aven
om Tingsten sjilv principiellt bekinde sig till



demokratin sa saknades 1933 dess rationella,
erfarenhetsgrundade substans.

Men detta kom att fordndras. Den period
som Tingsten benimner "efterkrigstid” kian-
ner vi efter 1945 som "mellankrigstid”, och
med erfarenheten av det nya virldskriget fanns
ocksa lirdomar att dra av den tyske diktator
som tolv ar tidigare hade setts som ett stjirn-
skott pa den politiska himlen. Reinhart Kosel-
leck, som nimndes ovan, har alltsa helt ritt da
han skriver att hindelserna 1933 har intraffat
en gang for alla men att de erfarenheter de ger
upphov till forindras kontinuerligt.* I artiklar
under tidigt s50-tal och framfor allt i boken Fran
idéer till idyll fran 1966 talade Tingsten foljd-
riktigt inte lingre om en demokrati i kris utan
istéllet om dess seger under parollen “ideologi-
ernas dod”, eller vad som brukar kallas avideo-
logiseringstesen. Ideologiernas dod konstitueras
i sjilva verket av en seger for det demokratiska
projektet, som nu framtridde som sambhillets
overideologi. Utover demokratin riknade Ting-
sten upp en lang rad fragor som tidigare vickt
stor och ideologiskt indignerad debatt. Denna
debatt lyste nu med sin franvaro, och politiken
tedde sig i samtiden som en lidelsefri form av
tillimpad statistik.** Att den politiska demokra-
tins framgangar tydligt korrelerade med erfa-
renheten av diktaturen ar tydligt. "De gamla
demokratiska friheterna” menar Tingsten, “har
aterfatt mycket av sitt virde och sin glans genom
att sd manga fatt klart for sig vad fortryck och
systematisk andlig stympning innebir”.'* Men
det var inte bara detta: 30-talets ndd hade ocksa
forandrat det demokratiska systemet sjilvt.
Erfarenheten av kaos och massarbetsloshet
hade skapat en bred uppslutning kring vissa
socialpolitiska minimikrav.

Sammanfattningsvis kan sigas att erfa-
renheten nu lirt medborgarna att demokra-
tin var rationell. Den negativa erfarenheten
av en dysfunktionell liberal demokrati parad

13 Koselleck 2004, s. 175.
14 Tingsten 1966, s. 14-18, 23.
15 Tingsten 1966, s. 242.
16 Lewin 1967, s. 143, 504-522.
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med avsaknad av erfarenheter av totalitir dik-
tatur hade gett upphov till demokratins kris
under 30-talet. Men nu “visste man bittre”
for att tala med Gadamer: a ena sidan blick-
ade man bakat mot en negativ erfarenhet av
diktatur, krig och fortryck, men a andra sidan
fanns ocksa en fornyad, positiv erfarenhet
av vad ett demokratiskt styrelseskick kunde
innebdra. Erfarenhetskunskapen gjorde par-
lamentarisk demokrati till det segerrika poli-
tiska alternativet, hirtill i sadan grad att den
borjat uppfattas som fundamentalt apolitisk.

Avideologiseringstesen var sjilvfallet inte
okontroversiell, men det kan noteras att de
som ifragasatte Tingsten inte huvudsakligen
relaterade denna tes till historiska erfarenheter
av skilda sitt att organisera statens politiska liv.
Statvetaren Leif Lewin, som var en avdem som
polemiserade mot Tingsten pa denna punkt,
knyter i sin studie av den svenska planhushall-
ningsdebatten an till den ekonomisk-politiska
doktrinhistorien i allmanhet och distinktionen
mellan ett socialistiskt och ett liberalt frihets-
begrepp i synnerhet, och kommer foga over-
raskande till slutsatsen att ideologierna inte
alls dr doda. Tviartom maste ekonomisk for-
delningspolitik och skilda sitt att se pa grins-
snittet mellan statens och den enskildes ansvar
alltid utga fran ideologiska virderingar.

Det dr naturligtvis korrekt. Samtidigt dr det
hir mérkbart att Lewins analys utgar exklu-
sivt fran ideologiska principargument. Ocksa
i det tingstenska resonemang som refererats
4r kampen om statsskicket en principiell ide-
ologisk strid, men i detta fall 4r principerna
extraherade ur erfarenhetskunskapen. Nazis-
men och erfarenheten av densamma ir sale-
des direkt mobiliserande for demokratin, och
reduceras inte som hos Lewin till resone-
mang om i vilken grad den nazistiska arbets-
marknadspolitiken utgick fran keynesianska
multiplikatorresonemang.'®
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I det tingstenska tdnkandet kan alltsa for-
skjutandet av totalitdra ideologier, idékritikens
krav pa fornuft och koherens samt ideologiernas
dod och demokratins seger ses som komplet-
terade delar, samtliga linkade till tron pa den
erfarenhetsgrundade kunskapens orienterade
potential. Vad fanns da for vidare konsekvenser
av det demokratiska fornuftets synbarliga seger?
Fanns det inte en risk att fornuftet blev sjalvtill-
rickligt och med tiden allt mindre fornuftigt?
Tingsten filler sjilv nagra varningens ord:

Det ér stillsamt i Sverige (..) Skall vi kalla

stiltjen en vishetens fullindning, ett bevis pa

att allt 4r bra och ingenting finnes att braka

om, eller en gra och trist enighet, en kom-

promiss, helgad av snusfornuftet och upp-
buren av sloheten? Ja, bada beteckningarna

dr anvindbara och motiverade. Men fragan

ar mojligen fortjant av en mild debatt utan
hetsigheter."”

En sadan fortjant och mild debatt kan forslags-
vis ocksa ta sin utgangspunkt i erfarenheten: pa
samma sétt som kunskapsmassan utokas och
omvirderas ar inte heller erfarenheten av den
fornuftiga demokratin statisk. For att traves-
tera Koselleck har den segerrika demokratins
idylliska efterkrigsar intriffat en gang for alla
- men erfarenheten av dem fordndras. Demo-
kratins seger har i detta perspektiv inte vunnits
en gang for alla, och krisen kan komma éter.*
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Forbundsredaktor: Magnus Erlandsson

I detta nummer av forbundssidorna finner du langa och korta sammanfattningar fran arbets-

grupperna vid arets forbundsmote pa Forsvarshogskolan, 14-16 oktober — men forst gar ordet
till var nye ordforande, professor Anders Lidstrom.

Om forbundets roll och framtid

av Anders Lidstrom

Forst ett hjartligt tack till alla som valde mig
och den nya styrelsen vid forbundets senaste
arsmote i oktober. Det kidnns som en stor dra
och utmaning att fa svara for denna uppgift
och jag har stor tillforsikt i att den nyvalda
styrelsen ska kunna fortsitta arbetet med
att skapa goda mojligheter for samverkan
mellan statsvetare i hela landet (och #ven
internationellt).

Statsvetenskapliga forbundet (SWEPSA)
bildades 19711 en tid da undervisning i imnet
i huvudsak bedrevs vid fem larositen. Fram
till dess hade det riackt med att &mnesfore-
tridarna traffats for att den nodvindiga sam-
ordningen skulle kunna uppritthallas. I takt
med att allt fler miljoer med statsvetenskap-
lig utbildning och forskning etablerades vixte
emellertid behovet av en mer formaliserad
samverkan. Till detta bidrog ocksa att insti-
tutionernas och enheternas relativa sjilv-
standighet 6kade och att det inte lingre var
sjalvklart att statsvetenskap skulle undervisas
pd samma sitt over hela landet. Fran enhet-
lighet till fragmentering, om man sa vill. For-
utom inrittandet av ett gemensamt forbund
och arliga arsmoten etablerades efter ett par
ar ocksa det gemensamma metodinterna-
tet for nyantagna doktorander. Bigge har
spelat stor roll for sammanhallningen samt
for utbytet av erfarenheter och idéer mellan
statsvetarna.
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;\RSME)TE SOM INSPIRERAR
Sjilv deltog jag for forsta gangen som ung
doktorand vid forbundets arsméte (och till-
horande metodsammandrag) 1982, arrange-
rat av statsvetarna i Goteborg men genomfort
i Skagen i norra Danmark. Det var egentligen
forsta motet med den statsvetenskapliga kon-
ferensandan. Jag minns fortfarande hur impo-
nerad jag blev av de diskussioner som fordes
kring intressanta papper men ocksa hur jag
sjalv inspirerades till egna forskningsinsatser.
Sedan dess har &mnet expanderat mycket
starkt i Sverige. Ar 2005 kunde man lisa stats-
vetenskap upp till C-niva pé 18 orter. Forskarut-
bildningen i statsvetenskap har foljt med. Fore
2000 var ritten att ge doktorsexamen i stort sett
begriansad till de fem universitet som existerade
1965 - Lund, Goteborg, Stockholm, Umea och
Uppsala. Kring 2000 och framat fick efter hand
sammantaget ytterligare atta lirositen sidana
riittigheter (4ven om enstaka examina delats ut
tidigare p4 ett par av dessa orter). Ungefir sam-
tidigt hade genomstromningen i forskarutbild-
ningen effektiviserats genom att studietiden
reglerats till fyra ar samtidigt som alla dokto-
rander garanterades finansiering.

FORDUBBLING AV DOKTORSEXAMINA

Som en konsekvens av dessa forandringar
nistan fordubblades antalet utfirdade dok-
torsexamina i statsvetenskap i landet -
fran 183 under perioden 1991-2000 till
331 under 2001-2010. Det forsta decenniet
efter millennieskiftet var ocksa ett genom-
brott f6r kvinnorna inom statsvetenskaplig
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forskarutbildning. Under 1991-2000 var
27 procent av de disputerade kvinnor, men
under decenniet direfter uppgick andelen till
45 procent.

Aven om lirositena konkurrerar med
varandra om studenter, personal och forsk-
ningsmedel har det dnda funnits patagliga
gemensamma intressen som motiverat ett
nationellt forbund for statsvetare. All samver-
kan har dock skett pa frivillighetens grund
utifran principen om varje ldrosites och
utbildnings relativa sjilvstindighet. Nagon
standardisering var det inte tal om - ddremot
lanade vi girna idéer av varandra. Statsveten-
skapliga forbundets roll forblev viktig, men nu
snarare som gemensam arena och matesplats.

AMNETS INTERNATIONALISERING

En annan pataglig forindring som svensk
statsvetenskap genomgatt ir en tilltagande
internationalisering. Det 4r numera sjalvklart
for de flesta att bevista internationella konfe-
renser och publicera sig pa engelska. Publi-
cering i vialrenommerade engelsksprakiga
tidskrifter har kommit att bli den viktigaste
formen for att presentera forskningsresultat.
Parallellt med detta har det ocksa blivit van-
ligare att doktorander disputerar pa en sam-
manliggningsavhandling. Om detta kan man
tycka mycket men atminstone under over-
skadlig tid dr det nog en realitet som dr har
for att stanna.

Engelskans tilltagande betydelse har
ocksa haft konsekvenser for statsvetenskap-
liga forbundet. Inte bara for att forbundets
namn édndrats (successivt fran Statsveten-
skapliga forbundet till SWEPSA) utan #ven
for forbundets konferenser. Det domine-
rande skriftspraket vid forbundets arsmoten
ar nu sjilvklart engelska. Av 120 papper vid
2015 ars drsmote var endast 13 forfattade pa
svenska (varav sju i min egen arbetsgrupp om
urban politik - vilket i hog grad berodde pa
att manga var bidrag till ett kommande speci-
alnummer av Statsvetenskaplig tidskrift). All
information om konferensen pa dess hem-
sida var pa engelska. Deltagande fran andra

lander vilkomnas. I flera av arbetsgrupperna
var ocksa engelska arbetssprak.

ENGELSKAN HAR FOR ATT STANNA

Aven denna forandring ar rimlig om svensk
statsvetenskap ska kunna hévda sig interna-
tionellt. Det dr avgorande att kunna knyta an
till internationell teoribildning och den inter-
nationella vetenskapliga debatten. Sjalv hade
jag dock onskat att detta inte skulle ha skett pa
bekostnad av publikationer pa svenska. For-
utsittningarna for statsvetenskapen att vara
relevant i Sverige okar om vi dven kan skriva
pa modersmalet. Utan nya och starka incita-
ment later sig dock detta knappast goras.

Det imponerar att Statsvetenskapliga for-
bundet kunnat behalla och t.o.m. stirka sin
position trots dessa internationaliserings-
tendenser. Kanske dr det just internationali-
seringen som gor det viktigt att sla vakt om
motesplatser d&ven pa hemmaplan, dir det gar
att prova idéer och texter i niromradet innan
man visar upp dem for en engelsksprakig tid-
skrift eller en internationell forskarkonferens.

Arsmotet ger ocksa goda mojligheter att
hélla sig ajour med utvecklingen inom svensk
statsvetenskap. En anledning till framgangen
ir sikert ocksa den 6ppna instillningen till att
anvinda engelska som arbetssprak. Att ars-
motet under senare ar haft god representation
fran olika delar av landet samt att det visat sig
vara intressant for professorer savil som for
andra forskare och doktorander har sikert
ocksa bidragit till dess attraktivitet. Kanske
lika viktigt och ofta underskattat ar forbundets
och sirskilt arsmotets roll som social motes-
plats, som en mojlighet att fa triaffa gamla van-
ner och nya ansikten fran andra liroséiten.

FORBUNDET SOM ARENA

De nyligen antagna stadgarna preciserar for-
bundets roll i ett antal punkter. For mig ér
dock den viktigaste uppgiften i denna foriand-
ringens tid att fungera som arena for kontakter
och utbyten mellan de deltagande institutio-
nerna. Utover detta kommer styrelsen alltid att
vara beroende av vad medlemsinstitutionerna



vill - vi har satillvida ingen egen auktoritet. En
viktig uppgift som vi nu aterupptar ir att méta
och analysera hur det star till med jamstilldhe-
ten vid vara institutioner. Aven i andra avseen-
den borde forbundet kunna bidra med kritiska
analyser och jamforelser i syfte att identifiera
svaga omraden och forbittringsmojligheter, till
gagn for svensk statsvetenskap.

Anders Lidstrom ar professor i statsvetenskap
vid Umea universitet och ordférande i
Statsvetenskapliga férbundet.

E-post: anders.lidstrom@umu.se

Rapporter fran arsmotets
arbetsgrupper

ARBETSGRUPPEN FOR POLITISK TEORI
OCH INTERNATIONELL POLITISK TEORI
Liksom foregaende ar slogs arbetsgrupperna for
Politisk teori och Internationell politisk teori
samman under ledning av Ronnie Hjorth och
Tom Lundborg (Forsvarshogskolan), Jens Bar-
telson (Lunds universitet) och Helen Lindberg
(Linnéuniversitet). Gruppen samlade 16 per-
soner och totalt 11 texter behandlades. Dessa
gillde bland annat &mnen som demokrati, ytt-
randefrihet, legitimitet, det politiska spraket,
djurforsokspolitik och politik och humor. Inom
filtet Internationell politisk teori behandlades
dmnen som Jus post Bellum och tids- och his-
torieuppfattning. En av deltagarna, Stefan Borg
(Utrikespolitiska institutet), tilldelades arets
uppsatspris for texten Foucault’s Genealogical
Ethos and the Onto(theo)logy of Violence.
Ronnie Hjorth

PUBLIC ADMINISTRATION AND POLICY
ANALYSIS

I arbetsgruppen ingick totalt 14 personer (8
kvinnor och 6 min) fran flertalet lirositen.
Under konferensdagarna diskuterade grup-
pen en bred sammansittning av studier inom
forvaltning och policy analys. I gruppen pre-
senterades 10 uppsatser som kommit olika
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langt i arbetsprocessen. Vi diskuterade bade
avhandlingsidéer och forskningsplaner savil
som artikelutkast och produkter som inom
kort ska ga till tidskrift. Amnena varierade
friskt bade teoretiskt och empiriskt och vi
diskuterade allt fran den kinesiska militiren,
vilfiardsfragor, pappersmassaindustrin, reli-
gion, det svenska skolvisendet, New Public
Management, Advocacy Coallition Frame-
work och sociala medjier.

Den breda sammansittningen av forsk-
ningsintressen i gruppen gjorde diskussionen
rik och dynamisk men framforallt 6ppen med
valdigt hogt i tak. Arbetsgruppen genomsyra-
des av en konstruktiv stimning dir malet var
att lyfta kvalitén i produkterna.

Arbetsgruppen hade engelska som arbets-
sprak vilket inte paverkade kvalitén pa dis-
kussionen. For vissa papper sa holls hela eller
delar av diskussionen pa svenska och vi upp-
levde att det fungerade bra att gruppdeltagare
sjdlva kunde vilja att stilla en fraga eller dis-
kutera nagot pa svenska. Det dr ocksa vart att
namna att vi anvinde oss av ett system med tva
opponenter for varje papper. Ett system som i
efterhand visade sig var ett lyckosamt drag da
enstaka opponenter fick forhinder och infor-
mation och schema inte nadde ut till samtliga
innan konferensen startade. Dessutom hojer
det diskussionen nér tva personer har list den
uppsats som diskuteras lite extra noggrant.
Linda Moberg, Lars Wikman & Jason Klocek

ENVIRONMENTAL POLTICS

Arbetsgruppen for miljopolitik arrangerades
vid SWEPSA 2015 av Simon Matti (Enheten
for statsvetenskap, Luled tekniska universitet)
samt Andreas Duit (Statsvetenskapliga insti-
tutionen, Stockholms universitet). Gruppen
var, som tidigare ar, vilbesokt med totalt 21
deltagare (14 min, 7 kvinnor) och 18 presen-
terade uppsatser over konferensens tre dagar.
Deltagarna uppvisade en god blandning av
seniora forskare (bland annat 8 professorer/
docenter) och doktorander (7 stycken), samt
en geografisk spridning fran Lulea i norr till
Goteborg i soder.
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Enligt beskrivningen efterfragade
arbetsgruppen sirskilt, men begrinsa-
des pa intet sitt till, uppsatser inriktade
pa fragor om kollektiva dilemman och
villkoren under vilka storskaligt kollek-
tivt handlande kan uppsta. De presen-
terade uppsatserna spiande over ett brett
falt savil teoretiskt som metodologiskt,
men med en gemensam bas i den empi-
riska inriktningen pa miljo- och natur-
resursproblematiken. Flertalet uppsatser
behandlade dels styrning och besluts-
fattande (governance) som omger olika
naturresurser ur ett flernivaperspektiv,
dels effektiviteten i nationella regering-
ars nyttjande av politiska styrmedel och
andra strategier. Men ocksa uppsatser
med fokus pa savil intresseorganisatio-
ners agerande pa den globala politiska
arenan som foretags forhallningssitt till
nationella regelverk fanns representerade.

Diskussionerna under arbetsgruppens
sessioner var saledes breda och spinde
fran individers attitydformering till glo-
bala forhandlingssituationer och fran lokal
forvaltning i praktiken till legitimiteten for
nationella policystrategier. I likhet med
tidigare ar var andan i arbetsgruppen god
och priglades av konstruktiva och initie-
rade diskussioner. Uppsatserna holl 6ver-
lag en hog kvalitet och visade tydligt upp
savil den inomdisciplindra bredden som
den vetenskapliga hojden i den svenska
statsvetenskapliga miljoforskningen.
Simon Matti

INTERNATIONAL RELATIONS

The IR group reflected the usual eclecti-
cism that is inherent to the field, and the
2015 edition of SWEPSA arguably even
explored this diversity as virtue. One set
of papers dealt with broad and systemic
issues, such as patterns of intermarriage
between European dynasties in the medi-
eval and early modern era (Peter Haldén),
Sino-US rivalry in the global political econ-
omy (Nicola Nymalm) and the notion of

sustained American leadership in interna-
tional climate politics (Charles Parker and
Christer Karlsson). Another set of papers
examined conceptual boundaries between
adjacent sociopolitical phenomena and
academic fields, exemplified by the Arctic
Council (Sandra Engstrand) and the con-
flict/disaster nexus (Simon Hollis), inter-
rogating liminal activities and knowledge
production related to the latter. A third
set of papers, consequently and evoca-
tively, disrespected the boundary between
IR and war studies. These papers all drew
on a constructivist, somewhat inductive,
approach to the practice of waging and
executing war. Among the central concepts
used to organize the latter were ‘instru-
mentality and war’ (Anders Malm), ‘dis-
tance and the use of force’ (Arita Holmberg
and Kersti Larsdotter), ‘structures of space
order’ (Lisa Justesen) and ‘mental strate-
gies for fighting IS’ (Marco Nilsson). Com-
pliments all around to the discussants, and,
to sum up: “Swedish IR is vibrant”!

Kjell Engelbrekt

URBAN POLITICS

Syftet med en sirskild arbetsgrupp om
urban politik vid Statsvetenskapliga forbun-
dets arsmote var att samla statsvetare som
med olika utgadngspunkter, metodologier
och teorier undersoker politiska fenomen
som i nagon man kan kopplas samman
med det urbana. Bakgrunden ar forstas den
snabba urbanisering som Sverige genom-
gar vilket gor det &nnu viktigare for statsve-
tare att intressera sig for vilka konsekvenser
detta kan medfora for forstielsen av politik
i det lokala och regionala. Manga av pap-
peren hade ocksa skrivits med tanke pa ett
kommande specialnummer av Statsveten-
skaplig tidskrift om urban politik.

I arbetsgruppen presenterades 12 pap-
per, forfattade av savil doktorander som
seniora forskare. Aven om det fanns ett
gemensamt fokus pa urbanpolitiska fra-
gor var papperen ocksa sammantaget ett



uttryck for den mangfald som priglar den
samtida statsvetenskapen. Detta innefattade
bl.a. diskursorienterade studier av goran-
det av den jaimstillda staden (Malin Ronn-
blom) och en problematisering av det urbana
rummet (Andreas Ojenhag-Pettersson m.fl.).
Andra papper handlade om omvandlingspro-
cesser i stider, t.ex. Slussenprojektet (Michele
Micheletti), Lunds expansion (Hikan Mag-
nusson), Malmos forindringar (Tomas Berg-
strom) och modernismen i stadsplaneringen
(Monica Andersson). Studier presenterades
som undersokte dvervakning i stider (Ola
Sveninius) och segregation (Terence Fell).
Ett fokus pa politiska institutioner priglade
papper om stadsregioner (Anders Lidstrom)
och kommunala servicecentra (Ann-Christin
Kristianssen). Slutligen behandlades dven vil-
fardspolitikens forindringar genom studier av
privatisering av vilfardstjinster (Ulrika Win-
blad) och icke vinstdrivande organisationers
roll (Paula Blomqvist).

Overliggningarna priglades av en god kri-
tiskt och konstruktiv anda med manga inspi-
rerande och tankevickande diskussioner.
Gruppen uttryckte ocksa énskemél om att
urbanpolitisk forskning bor ges en plats dven
i kommande arsmoten med statsvetenskap-
liga forbundet.

Anders Lidstrom & Jon Pierre

COMPARATIVE POLITICS
Arbetsgruppen jamforande politik samlade
tretton deltagare (4 kvinnor 9 mén) fran sju
olika larositen. Tolv uppsatser presenterades
under de tre dagar som arbetsgruppen sam-
manstralade vid forsvarshogskolan och de fem
doktorander som ingick i gruppen bidrog med
varsin presentation. Arbetsgruppen bjod in till
ett eklektiskt grepp pa det jimforande studiet
av politik och vilkomnade arbeten med sa vil
kvalitativ som kvantitativ ansats, ndgot som
dven syntes i de uppsatser som presenterades.
Den tematiska bredden pa bidragen
imponerade och tyder pa att forskningsinrik-
tningen jamforande politik i dagens svenska
statsvetarsamfund praglas av livskraft och
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nyfikenhet. Flera av bidragen representerade
dven vil den snabba utvecklingen som sker
inom filtet mot radikalt forbattrad tillgang till
omfattande empiriska material och verktyg och
metoder for statistisk analys. Flera valde dven att
utnyttja den rika kontextuella variation som ofta
star att finna pa subnationell niva. Nagra av de
dmnen som avhandlades under de tre dagarna
var politisk tidvlan pa lokal niva, utformning
av skattepolitik och arbetsmarknadspolitiska
atgirder, staters deltagande i internationella mil-
itiroperationer samt institutionell kvalitet. Som
helhet var det tre givande motesdagar med livliga
diskussioner.

Asa Von Schoultz & Gustav Lidén

EU: FOREIGN POLICY, INSTITUTIONS AND
SWEDEN WITHIN EU

Arbetsgruppen i Europapolitik ronte stort
intresse, hade livliga diskussioner och lock-
ade manga deltagare. Gruppen jobbade
denna gang utifran tre teman: Arbetsgrup-
pens overlaggningar inleddes med temat
EU:s utrikespolitik - vad driver Europeiska
unionens agerande i virlden? Det fanns
sedan utrymme for uppsatser under temat
EU:s institutioner och komparativa studier
av europeisk politik. I en tredje avdelning
presenterades en rad idéskisser och uppslag
for forskning pa temat Medlemsstaten Sve-
rige - 20 ar efter medlemskapet och 25 ar
efter maktutredningen (SOU 1990:44). Vad
hinde och vart ar Sverige pa viag? Grianserna
mot andra arbetsgrupper - som samlas runt
teman som internationell politik, komparativ
politik eller forvaltningspolitisk - dr givetvis
“flytande”. Detta innebar att arbetsgruppen
samlar deltagare med ritt olika forsknings-
intressen. Blandningen blev konstruktiv och
framatsyftande.

Torbjérn Bergman & Magnus Ekengren

POLTICAL PARTIES AND POLITICAL
BEHAVIOUR

The working group is organized by the net-
work with the same name. This year it gathe-
red 19 participants from a range of universities
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both in Sweden and in other countries. The
number of applicants to the group was large,
meaning that the group had a full schedule for
all three days. In total 13 papers were presen-
ted, around half of which were by PhD-can-
didates. The papers covered a wide range of
topics within the area of political behaviour
and political parties. The themes of the papers
can broadly be divided into those that focus on
parties as actors and those who focus on poli-
tical behaviour among politicians and voters.
Presentations with party focus ranged from
the reactions to the presence of radical right
parties (Bolin; Backlund), the role of local par-
ties (Nyman) to the nature of party contesta-
tion in Sweden (Hinnfors). Several papers
addressed recruitment of politicians, with a
focus on party professionalization (Hagevi)

and on gender (Folke & Rickne; Smrek; Frei-
denvall). Attitudes and behaviour among
voters was also the subject of several presenta-
tions, discussing the influence of trust (Oster-
man), emigration (Peltoniemi) and occupation
(Vestin). Finally, the link between voters and
politicians also featured in several papers
(Hellstrom; Larsson Taghizadeh).

Many, but far from all, papers studied
Swedish voters, parties and politicians. Met-
hodologically there was however a broad
scope among the members in the working
group, spanning from statistical analysis of
survey and register data to interviews. The
standard of papers, presentations and discus-
sions remained high, as has been the case in
the previous years!

Nicholas Aylott, Sofie Blomback och Maria Solevid
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Anmailan av Astrid Hedin

Kan man mita om en universitetsutbild-
ning dr bra? Och leder forsoken att méita dem
till att utbildningarna blir béttre? Enligt en
trendrapport fran EUA, the European Uni-
versity Association, sa toppar dessa fragor om
kvalitetssakring av undervisningen just nu
universitetens agendor (Sursock 2015). Men
det finns ingen enighet om svaren, betonar
EUA-rapporten. Man vet inte hur begreppet
undervisningskvalitet ska definieras och dn
mindre hur det kan matas (Ibid: 52).

I Sverige har de senaste aren vigorna gatt
hoga i fragan. Den forra, borgerliga reger-
ingen genomforde en kontroversiell, lands-
omfattande kvalitetsmétning av studenternas
uppsatser, som fick universitetskanslern att
avga i protest och Sverige att forvisas fran det
gemensamma europeiska organet for kvali-
tetssikring av hogre utbildning, ENQA, efter-
som man inte levde upp till dess kriterier,
ESG-kriterierna (Myklebust 2010, 2012).

Den nya rodgrona regeringen vill istil-
let utvirdera universitetens egna kvalitets-
sikringssystem, delvis avsta fran nationella
jaimforelser, och inte binda medelstilldel-
ningen till utvirderingsresultaten, skriver
man i promemorian Kvalitetssdkring av
hogre utbildning (U2015/1626/UH). Detta
dr mer i linje med ESG-Kriterierna (jfr ENQA
2005, 2015). Samtidigt kan man konstatera
att ESG-kriterierna inte loser fraigan om hur

Statsvetenskaplig tidskrift - Argang 117 - 2015

utbildningskvalitet ska mitas. Istéllet kriver
de att utviarderingarna ska utvirderas, alltsa
att staten ska tillse att universitet och hogsko-
lor har en egen, intern process for kvalitets-
sidkring och att denna implementeras. Hur
denna process ska se ut laimnar man diremot
Oppet.

Hir finns alltsa en viktig lucka som
svenska forskare maste fylla med en kvalifice-
rad och vilinformerad diskussion och forslag,
om inte fragan helt ska hamna hos hogsko-
lornas administrationer. Vad menar vi med
utbildningskvalitet? Och vilka sorters utvir-
deringsprocesser skulle kunna vara till hjalp
for denna? Ar vi alls hjilpta av ytterligare krav
pa utvirderingar, eller kan vi argumentera att
utviarderingsraseriet gatt for langt inom den
hogre utbildningen, att de nya palagorna och
krav pa mitbarhet saboterar, snedvrider inci-
tament och drar medel fran var kidrnverk-
samhet? (jfr Widmalm et al 2014; Ahlbiick &
Widmalm 2012).

Sedan en lingre tid dr utvidrderingar
pa vig att ersitta New Public Management
(NPM) som trend inom statlig styrning. Vi
vet redan nu ganska mycket om vilka nega-
tiva konsekvenser utvirdering som styrme-
tod kan fora med sig (Power 1997, 2000) och
denna kunskap bor vi anvinda for att granska
forslagen till kvalitetssiakringssystem for den
hogre utbildningen i Sverige, och forhopp-
ningarna om att siddana system ska kunna
vara kvalitetsdrivande.

Debattskriften Universitetsreform! ar
ett radikalt inlagg i diskussionen om hur
undervisningskvalitet kan, bor eller inte bor
miétas. De namnkunniga debattérerna Bjorns-
son, Enkvist, Engellau, med flera vill mita
mycket och stringt och med digra pafolj-
der for de svaga. Skriften foresprakar att alla
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utbildningar ska “Overvakas” och mitas enligt
samma skala - “rikslikning” - och att resulta-
ten ska paverka medelstilldelningen fran sta-
ten. Detta forslag ligger delvis i linje med den
forra, borgerliga regeringens nu 6verspelade
utvirderingssystem, men dr mer radikalt. Jag
aterkommer strax till nagra olika skl till var-
for detta forslag #r problematiskt (forutom att
det alltsa gar emot ENQA:s krav).

Mer intressant, som jag ser det, 4r debatt-
skriftens betoning av kollegialt sjalvbe-
staimmande - vilket jag tycker gor skriften
spannande. Inte minst i Sverige pagar ju dis-
kussionen om kvalitetssikring av utbild-
ningen parallellt med debatten om kollegial
styrning vid universiteten - dér vi i skrivande
stund invintar Kare Bremers utredning om
densamma (Dir. 2014:70). De tva debatterna
har manga kopplingar. Som ENQA konstate-
rar i sin europeiska trendrapport: De stirkta
kraven pa extern och intern utvirdering for-
svagar det kollegiala beslutsfattandet och
starker universitetsbyrakratierna och mana-
gerialismen (Sursock 2015:12-19, 55).

Jag tar hir recensionen av debattskriften
Universitetsreform! och promemorian Kva-
litetsscikring av hogre utbildning som fore-
vindning att, for det forsta, ssmmanstilla en
lista over olika mojliga kriterier och metoder
for att utvirdera hogre utbildning, inklusive
de tva recenserade skrifternas forslag. Listan
tydliggor att det finns valmojligheter, for- och
nackdelar, och trender.

For det andra vill jag passa pa att framfora
ett eget forslag pa ytterligare en mojlighet att
utvirdera men framforallt utveckla kvaliteten
hos universitetsutbildning, som jag anser har
forbisetts av bade diskussionerna om kvali-
tetssikring och diskussionerna om kollegialt
beslutsfattande, och det ar att ta fasta pa den
individuella undervisande ldrarens arbetssi-
tuation; det som pa tyska kallas Lehrfreiheit
(jfr Humboldt 1809/10).

Manga utvirderingsmetoder vill ligga
tryck pa lararna som grupp att bli battre. Man
skulle ocksa kunna vianda pa fragan och se
pa lararnas mojligheter att gora ett bra jobb

och fraga dem hur de ser pa denna. Princi-
pen om Lehrfreihet handlar om “lararens
rétt att avgora hur undervisningen ska utfor-
mas pa bista sitt” (SULF), inklusive ritten
att bestimma undervisningens innehall och
pedagogiska metoder, att koppla undervis-
ningen till forskning, samt - inte minst - att
ldraren maste ha de organisatoriska ramarna
och resurserna for att sikerstilla denna
undervisningens frihet.

Men for att borja fran borjan: Vilka olika
mojligheter finns det att mata undervisning-
ens kvalitet? Jag listar hir sex olika mojlighe-
ter - sdkert finns fler. I fokus star vilka olika
typer av oonskade effekter och artificiella
incitament som respektive utvirderingsme-
tod skapar (jfr Power 1997, 2000).

Alternativ ett: Forskning. | nuliget ir forsk-
ning den mest anvinda indikatorn pa att en
institution for hogre utbildning haller hog
kvalitet (Sursock 2015: 53). ENQA spar att
forskning kommer att forbli den viktigaste
kvalitetsindikatorn, sa linge det inte finns
ndagon enighet om hur kvaliteten i sjdlva
undervisningen kan mitas (Ibid). Ar detta
bekymmersamt? Kanske inte. Enligt Wil-
helm von Humboldts principer kinnetecknas
hogre utbildning just av att lirarna ocksa ar
forskare, eller &tminstone forskarutbildade —
det ar sjilva definitionen pa hogre utbildning.
Mycket tyder ocksa pa att hoga krav pa forsk-
ningen i ett 1drarlag ocksa leder till hoga krav
pa att undervisningen ska halla hog standard.
Kvalitetskulturen vad giller forskning smit-
tar av sig pa undervisningen. Fokus pa forsk-
ning nir man méter undervisningens kvalitet
4r ocksa logisk mot bakgrund av innehallet i
hogre utbildning. Hogre utbildning skiljer sig
fran skolan i att den inte frimst lir ut firdiga
och fastlagda kunskaper. Dérfor blir forhal-
landet mellan universitetslarare och studen-
ter ocksa annorlunda 4n det mellan lirare
och elev. Med Wilhelm von Humboldts egna
ord: “Der erstere ist nicht fiir die letzteren,
Beide sind fiir die Wissenschaft da.” (Hum-
boldt 1809/10). Universitetsldraren dr inte



till for sina studenter, utan bada arbetar for
vetenskapen. Med andra ord, det viktigaste vi
lar studenterna vid hogskolorna ér ett veten-
skapligt forhallningssitt, och darfor ar forsk-
ningen en relevant indikator pa utbildningens
kvalitet - men den ar forstas i sig inget matt pa
sjilva undervisningen, bara en prognos. Hos
de adjunkt-tunga hogskolorna finns tvirtom
en vision om att larare som framst undervisar
och inte forskar ska vara mer engagerade och
kunniga pedagoger.

Alternativ tva: Studenternas prestationer.
Debattboken Universitetsreform! foreslar att
studenternas betyg ska sittas av externa exa-
minatorer, sa att betygsskalan i hela Sverige
blir densamma. Dessa betyg vill man sedan
anvinda som ett matt pa utbildningarnas kva-
litet och ranka universiteten direfter. Sjilva
idén ir rolig som diskussionsunderlag, efter-
som den dr sa radikal. Men ar den rimlig? Har
finns flera grundlidggande problem.
Framforallt kan man ifragasiatta om detta
system verkligen kan kallas kollegialt, i den
ursprungliga, von Humboldtska bemaérkel-
sen. Kollegial samverkan ska vara “otvungen”
och “utan andra avsikter” dn vetenskapens
(Humboldt 1809/10). Att anvinda universi-
tetsldararnas betygssittning for att bestimma
medelstilldelningen till hogskolor och uni-
versitet ger risk for de snedvridna incitament
som Kkritiken mot utvirderingssamhillet
pekat ut (Power 1997). Man kan ocksa ifraga-
sitta om ett sddant system skulle kunna vara
kvalitetsdrivande. Enligt pedagogisk forsk-
ning dr en av de mest effektiva metoderna
for kvalitetsutveckling av undervisningen att
larare talar med varandra om undervisningen,
ger varandra aterkoppling och lir sig av var-
andra (Hattie 2012: 89-98). Men sddana sam-
tal maste ske i en “rimligt siker miljo” (Ibid:
93). Den norske pedagogen Gunnar Handal
stiller upp fyra kriterier for framgangsrik
kollegahandledning; Att lirarna har person-
lig tillit till varandra, litar pa varandras kom-
petens, respekterar varandras integritet, och
ar trygga med att de vill varandra vil (Handal
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1999: 7). Det foreslagna systemet med externa
bedomare, utsinda av staten, vars betygssitt-
ning ska avgora utbildningarnas ¢de gar rakt
emot alla dessa kriterier.

Ett annat exempel pa hur ett system med
externa examinatorer skulle kunna snedvrida
incitament ar rekryteringen av studenter. Att
beddma undervisningen pa basis av student-
betyg satta av externa examinatorer innebar
att hogskolor som satsar pa breddad rekry-
tering automatiskt far ett handikapp i utvir-
deringssystemet. For att de utbildningar som
tar in studenter med svagare firdigheter vad
giller att lidsa och skriva, resonera och ana-
lysera ska komma lika vil ut i utvirderingen
ricker det inte att undervisningen uppnar
samma kvalitet som vid andra utbildningar,
utan liararna maste erbjuda mer och mycket
bittre undervisning for att studenterna ska
na samma mal, och utbildningen dirmed fa
samma betyg (jfr Biggs & Tang 2007: Chapter
1). Det var detta som fick manga lirare vid de
nya hogskolorna att ga i taket 6ver den bor-
gerliga regeringens utviarderingssystem, som
upplevdes som orittvist. Andra menar att
denna ilska var felriktad. Har sitter debatt-
skriften Universitetsreform! sokarljuset pa
den gamla NPM-reformen HAP-systemet, dir
utbildningarnas medelstilldelning bestims av
genomstromningen, vilket linge satt lirarna
under tryck att inte underkinna studenter.
Forslaget fran skriften Universitetsreform!
Ar alltsa att kompensera de artificiella incita-
ment som en NPM-reform skapat med hjilp
av en ny reform, baserad pa utvirderingar.
Risken, som jag ser det, dr att man reglerar
sonder universitetsliraryrket pa samma sétt
som man reglerat sonder den svenska grund-
skolan. Motsatt vig att gd hade varit att ta fasta
pa universitetsldrarnas professionalitet och
anvinda denna som utvecklingskraft.

Har bygger forslaget i skriften Univer-
sitetsreform! pa en litet underlig syn pa vad
universiteten lar ut. Om universiteten larde ut
fastlagda, oforanderliga kunskaper sa vore det
forstas mojligt att anordna stora centralprov,
som i grundskolan, for att mita studenternas
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kunskaper. (Men #ven i grundskolan dr detta
en Kkritiserad trend!) Men definitionen pa
hogre utbildning dr som sagt att lira studen-
ter forhalla sig vetenskapligt till kunskap.
Detta dr &nnu svarare att mita dn effekterna
av den undervisning som ges i grundskolan
(jfr Power 2000: 115).

Till sist finns en stark risk for konservatism
och likriktning av undervisningens innehall
nir externa larare ska bedoma till exem-
pel uppsatser vid andra institutioner. Ris-
ken ar att etablerade forskare “gidrna kviver
uppkomsten av en annan anda” (Humboldt
1809/10: 233). Studentuppsatser som byg-
ger pa nydanande forskningsron, oortodoxa
vetenskapliga fragor, perspektiv och metoder,
eller ar tviarvetenskapliga eller obekanta pa
annat sitt, riskerar att hamna i klam. Boken
Universitetsreform! skildrar sjilv denna pro-
blematik med en driplig anekdot om externa
bedomare som kritiserar uppsatser i meteo-
rologi for att inte vara tillrackligt “kritiska”,
eftersom de inte alla tar upp klimateffekten.

Trots dessa invindningar - och det finns
fler - sa upplevde inda manga den nationella
utvirderingen av uppsatser som en viktig
vickarklocka, atminstone som en engangs-
insats. En viktig kritik mot kritiken av upp-
satsvirderingen var att manga utbildningar
vid nyare hogskolor otippat fick toppbetyg.
Hir tycker jag att man borde ga tillbaka och
undersoka vad som kdnnetecknar just dessa
utbildningar, som alltsa lyckats coacha fram
studenter att skriva utmérkta uppsatser, trots
att utbildningen inte drivits vid nagot av de
traditionella och mer forskningstunga uni-
versiteten. Har har jag tvd hypoteser som
jag skulle vilja se undersokta. For det for-
sta undrar jag over rekryteringen av studen-
ter - ar den lokal och breddad, eller har man
helt enkelt lyckats dra till sig béittre forbe-
redda studenter, till exempel fran utlandet?
For det andra - och kanske mer intressant
- undrar jag ¢ver universitetslirarna och
deras arbetssituation. De exempel jag kidn-
ner till av utbildningar vid nyare hogskolor
som fick hogsta betyg i uppsatsvirderingen

drivs av skickliga forskare, som fatt fria han-
der att bygga upp verksamheten och haft goda
villkor i form av organisatorisk stabilitet och
forutsiagbarhet samt kontroll 6ver den egna
undervisningens organisation. Om mojligt
borde framgangsfaktorerna undersokas och
dokumenteras som best practice.

Alternativ tre: Studenternas kursvirderingar.
Internationellt, i Europa men framforallt i
USA, dr studenternas kursviarderingar det
framsta alternativet till forskning som kvali-
tetsindikator pa undervisning. Sa har det inte
blivit i Sverige, och det 4r nog mycket klokt.
Studenter dr per definition inte experter pa
sin egen utbildning. Studenter kan till exem-
pel tillfragas om de upplevde undervisningen
som tydlig och begriplig - men det ir inte
sikert att de kan sérskilja detta fran svarig-
hetsgraden i undervisningens innehall (Stark
& Freishat 2014:8). Kontrollerade studier
med randomiserade urval av studenter har
till och med visat pa negativa samband mel-
lan studenternas virdering av sin utbildning
och hur anvdndbar denna senare visade sig
vara (Ibid:12). Debattskriften Universitetsre-
form! skildrar malande samma problematik;
att kravande kurser far kritik (s. 31). Kanske
gar undervisningens effektivitet helt enkelt
inte att mita? Tva statistiker vid UC Berke-
ley, som studerat bade kursviarderingar och
observerande metoder, foreslar att sa ar fallet:
“Let’s drop the pretense. We will never be able
to measure teaching effectiveness reliably or
routinely.” (Stark & Freishat 2014:14).

Alternativ fyra: Arbetsmarknadsanknytning.
I kolvattnet till den kritiserade nationella
utvirderingen av studenternas uppsatser tog
arbetsgivarorganisationen Svenskt Naringsliv
(fore detta SAF) initiativet att virdera universi-
tets- och hogskoleutbildningarnas samverkan
med arbetsmarknaden. Hagade utbildningar
fick rapportera huruvida utbildningarna
erbjod praktik, fadderforetag, ex-jobb eller
krivde projektarbeten i samverkan med
naringsliv eller annan arbetsmarknad. Man



fick ocksa rapportera hur stor andel av studen-
terna som fick ett kvalificerat jobb efter exa-
men, jobb inom tre manader, och deras 16n.
Utvirderingen verkar ha blivit en engangs-
satsning och websidan finns inte kvar, men
projektet visade pa ytterligare en metod att
miéta utbildningars kvalitet, som kan vara rele-
vant for yrkesinriktade utbildningsprogram.

Alternativ fem: Sjilvvirdering. Den senaste
given, frin den nuvarande svenska regeringen,
ar att utbildningar ska utvirderas genom olika
former av “sjilvvirdering” (Promemoria 2015).
Kanske ér detta en mindre skadlig form av
utviirdering 4n mycket annat (Power 2000),
men risken ar naturligtvis att tid och resur-
ser gar at till nagot som egentligen inte ger
sdrskilt mycket, och att processen i sig tver-
for makt, resurser och problemformulerings-
privilegier till universitetens byrakratier, pa
bekostnad av universitetslidrarnas professio-
nalitet (ibid.). Ute pa svenska hogskolor och
universitet sitter som bast olika arbetsgrupper
och arbetar fram “kvalitetsindikatorer” som
ska métas och foljas upp. Hiar behover univer-
sitetsldrarna kréva transparens och kontinuer-
ligt inflytande i beslutsprocessen och bevaka
att indikatorerna inte skadar verksamheten.
Utvirderingsforskaren Michael Power varnar
att fokus pa méitbara indikatorer formar verk-
samheten. Det riskerar att skapa underliga
incitamentsstrukturer for individer och orga-
nisationer och isolera utvirderingen fran mer
komplex information om hur verksamheten
fungerar (2000: 114-115).

Alternativ sex: Lehrfreiheit. Till sist kommer
vi da till mitt eget forslag; att utvirderingar
av hogre utbildning, for att vara kvalitetsdri-
vande, bor utga fran den enskilde ldraren och
sétta tilltro till professionen och dess kom-
petens. Om utvirderingar fokuserade Lehr-
freiheit, alltsa lararnas handlingsfrihet och
resurser att utforma undervisningen pa bista
sitt, skulle man dven fa anledning att utvir-
dera de ramar, organisationskulturer och
ledningsstrukturer som sétter villkoren for
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undervisningen. Hiar anknyter denna indika-
tor till diskussionen om kollegialitet. Ar det
mojligt att fa linjeorganisationer att tillvarata
universitetsldrarnas kunskap och erfarenhe-
ter fran undervisningen, eller gor linjeorga-
nisationerna och deras allt fler chefsnivaer
att ledningen isoleras allt mer fran kdrnverk-
samheten och dess besvirliga synpunkter och
krav? Nir nagra universitetsliarare vid Malmo
hogskola sjilva fick definiera begreppet kol-
legialitet lag fokus pa “makt 6ver verksam-
heten, sirskilt den nira verksamheten” (Hall
et al. 2015: Enkiit KS). Men de forslag som nu
framfors om stirkt kollegialitet — sdsom for-
slagen i Universitetsreform! eller de aktuella
reformforslagen vid Malmo hogskola - hand-
lar om stirkta fakultetsstyrelser, alltsa styrel-
serepresentation i organ forhallandevis langt
borta fran den faktiska undervisningssituatio-
nen (Hall et al. 2015: Slutrapport).

Har foreslar jag att en utvarderingsprocess
som tar fasta pa universitetslirarnas perspektiv
skulle kunna frimja undervisningens kvalitet,
genom att inritta en process for att aterkom-
mande kommunicera och hiavda verksamhe-
tens behov. Man skulle hir kunna arbeta bade
med statistik och med ¢ppna dialoger dir en
s kallad kvalitetskultur kan ta form - en av
ENQA omhuldad framgangsfaktor.

Moijliga kvalitetsindikatorer att fora statis-
tik over skulle kunna vara, till exempel, anta-
let undervisningstimmar per delkurs (vilket
i sin tur bestimmer hur manga kurser lira-
ren splittrar sin uppmirksamhet pa); orga-
nisatorisk stabilitet och forutsiagbarheten i
bemanningsprocessen, det vill siga om lara-
ren far tidiga besked om vilka kurser hen ska
undervisa; kontinuitet, det vill siga om lira-
ren fir stanna pa samma kurser och utveckla
desamma; samt eget ansvar, det vill siga om
ldrare har tydligt ansvar 6ver de egna kurserna
eller om dessa delas pa stora liararlag; samt,
inte minst, om ldrare har mojlighet att utveckla
kurser som anknyter till den egna forskningen.
Mitbara indikatorer skulle kunna komplette-
ras med kvalitativa utvirderingsmetoder, dar
lektorerna aterkommande far ge sin syn pa
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universitetens administration av undervis-
ningen, den fysiska och organisatoriska arbets-
miljon och hur denna skulle kunna forbéttras i
syfte att hoja kvaliteten i undervisningen. Man
skulle dven kunna fora kontinuerlig statistik
over medelstilldelningen inom hogskolorna
till undervisning versus olika typer av admi-
nistrativa goromal, sisom stodfunktioner, men
ocksa moten och ledningsfunktioner, och, for-
stas, olika former av utvirderingar.

Jag avslutar denna langa dubbelrecen-
sion med att upprepa utvirderingsforskaren
Michael Powers uppmaning: Utvirdering far
inte forstas okritiskt, utan vi maste uppmérk-
samma och oka forstielsen av dess effekter pa
organisationerna, pa aktérerna inom dem och
deras verksamhet (Power 2000: 114).

REFERENSER

Ahlbick Oberg, Shirin & Sten Widmalm, 2012.
“Professionalism nedvirderas i den marknads-
styrda staten”, Dagens nyheter, DN-debatt,
2012-10-26.

Biggs, John & Catherine Tang, 2007, 3d edition.
Teaching for Quality Learning at University.
Maidenhead and New York: Open University
Press.

Bjornsson, Anders, Patrik Engellau, Inger Enkvist,
Magnus Henrekson, Jonas Nycander och Gosta
Wallin, 2015. Universitetsreform! Sa kan vi
rddda och lyfta den hégre utbildningen. Stock-
holm: Samhallsforlaget.

Direktiv 2014:70. Ledningsfunktioner vid
hogskolan.

ENQA (European Association for Quality Assu-
rance in Higher Education) 2005. Standards
and Guidelines for Quality Assurance in the
European Higher Education Area (ESG). Hel-
sinki, February 2005.

ENQA (European Association for Quality Assu-
rance in Higher Education) 2015. Standards
and Guidelines for Quality Assurance in the
European Higher Education Area (ESG). 2nd,
revised edition. Yerevan, May 2015.

Hall, Patrik et al., 2015. Stdrkt kollegialitet - for en
bdttre balans mellan linje och kollegium vid
Malmo hégskola, tillganglig pa <https:/www.
mah.se/medarbetare/projektkontoret/Paga-
ende-projekt/P2/>, citerad 29/10 2015.

Handal, Gunnar, 1999. “Kritiske venner. Bruk
av interkollegial kritik innen universiteten”,
Nylng, o, tillganglig pa <http://www.isy.liu.se/
NylIng/rapport/pdfs/rappog.pdf>, citerad 29/10
2015.

Hattie, John, 2012. Synligt Idrande for Idrare.
Stockholm: Natur & Kultur.

Humboldt, Wilhem von, 1809/10. “Uber die innere
und dussere Organisation der hoheren wis-
senschaftlichen Anstalten in Berlin”, tillginglig
pa <http://edoc.hu-berlin.de/docviews/abst-
ract.php?id=30376>, citerad 29/10 2015. (For
oversittning till engelska se Minerva, 1970, 8:2,
242-250.)

Myklebust, Jan Petter, 2010. “Sweden: Univer-
sity Chancellor resigns”, University World
News 13 June 2010, 128, tillginglig pa <http://
www.universityworldnews.com/article.
php?story=20100611205145404>, citerad 29/10
2015.

Myklebust, Jan Petter, 2012. “Quality assurance
regime fails to meet European standards”, Uni-
versity World News 6 May 2012, 220, tillging-
lig pa <http:/www.universityworldnews.com/
article.php?story=20120503164105608>, citerad
29/10 2015.

Power, Michael, 1997. The Audit Society. Rituals of
Verification. Oxford University Press.

Power, Michael, 2000. “The Audit Society - Second
Thoughts”, International Journal of Accounting
4, 8. 111-119.

Promemoria U2015/1626/UH. Kvalitetssdkring av
hogre utbildning.

Stark, Philip B. & Richard Freishat, 2014. “An Eva-
luation of Course Evaluations”, ScienceOpen,
tillgéinglig pa <https://www.scienceopen.com/
document/vid/42e6aaes5-246b-4900-8015-
dcogbg67b6e4?0>, citerad 29/10 2015.

Sursock, Andrée, 2015. Trends 2015: Learning and
Teaching in European Universities. Bryssel: The
European University Association (ENQA).

Widmalm, Sten, Frida Widmalm & Thomas Pers-
son, 2014. “Vilfirden undermineras av vart
fokus pa utvirderingar”, Dagens nyheter, DN-
debatt, 2014-04-19.

Astrid Hedin &r verksam vid Globala politiska studier,
Malmo hogskola.
E-post: astrid.hedin@mah.se



Ringmar, Erik, 2013. Liberal Barba-
rism: The European Destruction of
the Palace of the Emperor of China.
Basingstoke: Palgrave Macmillan.

Anmiélan av Torbjorn Lodén

Den 18-19 oktober ar 1860 liat den brittiske
befilhavaren i Kina, lord Elgin (1811-1863),
brianna ner den kinesiska kejsarens sigen-
omspunna sommarpalats Yuanmingyuan. Ett
par veckor tidigare hade palatset plundrats av
franska trupper. Engelsménnen och frans-
ménnen sag det som sin uppgift att civilisera
Kina genom att 6ppna landet for handel och
annat umginge med omvirlden. Sirskilt eng-
elsminnen sag sig sjilva som liberaler med en
civilisatorisk uppgift att riva ner de barridrer
som forsvarade umginget mellan mianniskor
i olika lander och kulturer. De var frihetens
apostlar men uppforde sig snarast som bar-
barer. Utgingspunkten for Erik Ringmars bok
ar uppfattningen att engelsminnens liberala
ideologi och deras barbariska framfart i Kina
hingde ihop, och bokens syfte ér att forklara
detta samband.

Yuanmingyuan var mer dn ett som-
marpalats. Hér tillbringade kejsarna under
Qing-dynastin mera tid, dven pa vintern, in
i Forbjudna staden i Peking. Och det hand-
lade inte om ett palats utan om hundratals
byggnader - paviljonger, audienmshallar,
bibliotek, tempel, tradgardar med sjoar,
bickar, konstgjorda bergskullar etc. Det var
en virld i sig sjilv, byggd for att tillfreds-
stilla Himlens sons behov - och begdr kan
man nog tilligga dven om det i det sena kej-
sardomet var ett fult ord - en sluten virld
omtalad ocksa i Europa men egentligen foga
kiand. Ringmar ger oss en detaljerad beskriv-
ning av Yuanmingyuan, som han visar spe-
lade en betydande roll som inspiration och
forebild i Europa for bland annat tridgards-
konsten. Dock var den europeiska bilden av
Yuanmingyuan fantasifull och stimde inte
sirskilt vil overens med verkligheten (kapi-
tel 3, ss 37-51).
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P4 goda grunder ser Ringmar plundringen
och nedbrinningen av Yuanmingyuan som
en avgorande hindelse i relationerna mel-
lan Kina och Europa. Opiumkriget 1839-42,
som bland annat ledde till att Kina tvingades
avtrada Hongkongon till Storbritannien, hade
utlost en omprovning av den inhemska kul-
turtraditionen och av europeisk kultur som
efterhand intensifierades alltmer och i bor-
jan av 1900-talet kulminerade i Fjardemaj-
rorelsens forkastelsedom 6ver den inhemska
traditionen och féorhoppningen att de vister-
landska herrarna Sai (Science) och De (Demo-
cracy) skulle ridda Kina. Plundringen och
nedbrinningen av Yuanmingyuan spelade en
viktig roll for denna omvirdering. Efter denna
hindelse forefoll det omojligt att uppritthalla
forestillningen om det universalistiska impe-
riet med himlens mandat att styra "under
himlen”, dvs i hela virlden.

I tio kapitel later Ringmar oss ta del av en
fascinerande beskrivning av Yuanmingyuan
och dess betydelse, av plundringen och ned-
brianningen, av den traditionella kinesiska
vérldsbilden. Framfor allt analyserar han den
liberala ideologi i Storbritannien som lag till
grund for de brittiska truppernas barbariska
handlingar i Peking. Det ér sjilva kirnpunk-
ten i framstillningen. Med hans egna ord:

This, in other words, is not a book about
China or even about the emperor’s pala-
ces and gardens, but instead a book about
Europe and the European way of relating to
China and by implication to the rest of the
world. (s. 6)

Detta dr ansprakslost uttryckt. Visst ar det i
analysen av "the European way of relating to
China” som Ringmar dr mest djuplodande
och originell, men ocksa skildring av den
kinesiska sidan av saken #r sakkunnig och ger
infallsvinklar som ér berikande dven for spe-
cialister pa detta skede i de sino-europeiska
forbindelserna.

For de brittiska inkriktarna var Yuan-
mingyuan, hur sofistikerad och estetiskt till-
talande det d4n kunde de sig, en fantasivirld
byggd pa foraldrade och otidsenliga principer.
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Genom att forstora Yuanmingyuan ville de
bidra till att 6ppna och civilisera Kina, tvinga
kineserna att acceptera deras forment univer-
sellt giltiga virldsbild priglad av framstegs-
tanken och frihandel i en virld bestaende av
sjalvstindiga och suverina stater.

Kina - det himmelska imperiet — och Stor-
britannien var under 1800-talet tva imperier,
med skilda politiska system och ideologier.
Det kinesiska imperiet hade existerat i tva
tusen ar, om dn med avbrott i samband med
att en dynasti ersatt en annan, och befann sig
sedan borjan av 1800-talet i en nedgangspe-
riod. Tecken pa det var nodar, uppror och en
minskande andel av virldsekonomin som
sedan lang tid rort sig mellan ca 20 och 30
procent. Storbritannien var diremot pa vig
att bli en ledande stormakt, vars framvaxt
byggde pa industriell produktion och handel.

For kineserna diaremot hade handeln
ingen central betydelse, och bland annat den
stora tillgdngen pa arbetskraft gjorde att indu-
striell massproduktion inte hade utvecklats,
trots att den naturvetenskapliga och tekno-
logiska kompetensen nog fanns dir. Foretri-
dare for det kinesiska hovet framholl girna
att det himmelska imperiet hade alla pro-
dukter man kunde 6nska sig och darfor inte
alls var beroende av handel med omvirlden.
Den kinesiska eliten upprittholl forestill-
ningen att kejsaren - Himlens son - hade
himlens mandat att hirska i hela virlden,
dven om praktiska omstindigheter gjorde
detta omojligt. Enligt detta synsitt var andra
stater formellt underordnade det himmelska
imperiet, ett slags lydriken. Det gillde alltsa
dven Storbritannien.

Britterna och européerna diremot hade ju
utvecklat en mycket annorlunda virldsbild.
Enligt deras synsitt, som inte alls var uraldrigt
utan hade utvecklats efter medeltiden i sam-
band med nationalstaternas framvixt, bestod
virlden av suverina stater som skulle umgas
pa jamstilld fot. Man utvixlade ambassado-
rer, kreditivbrev etc.

Suverinitet kunde emellertid endast tiller-
kénnas stater som levde upp till de europeiska

normerna. Andra folk var "vildar” (savages),
som inte ens hade utvecklat nagra statsbild-
ningar, eller "barbarer”, som visserligen levde
i stater och kunde ha en kultur som var nog
si avancerad, men som dnda avvek fran den
moderna europeiska civilisationens normer.
Kineserna var barbarer, och dérfor platsade
inte heller Kina som en fullvirdig medlem av
det internationella samfundet:

Membership in the international society of
civilized states was consequently limited to
European states; only European states were
considered as full subjects of international
law, and only Europeans enjoyed the full
rights and obligations that followed from this
status.” (s. 95)

Att inte besitta kvalifikationerna for att bli
en fullvirdig medlem av det internationella
samfundet betydde att de fullvirdiga med-
lemmarna i sitt handlande gentemot Kina
inte var forpliktade att folja de normer och
principer som gillde inom det internationella
samfundet.

Alltsedan de jesuitiska missionidrerna bor-
jade verka i Kina omkring ar 1600, hade Kina
i Europa ofta idealiserats som forebild - som
vi vet exempelvis i Sverige pa Gustaf IlI:s tid.
Men under 1800-talet tog bilden av Kina som
barbariskt éverhanden, vilket hade att gora
med framvixten av liberalismens universalis-
tiska civilisationsbegrepp. Den kinesiska kul-
turen ma ha varit aldrig sd avancerad, men
man saknade civilisation. Ringmar visar att
Kina inte ansags civiliserat dirfor att man inte
levde upp till de definitioner av civilisation
som brittiska liberaler som John Stuart Mill
hade formulerat. Britterna, och d&ven manga
andra européer, sig det diarfor som sin upp-
gift att forma kineserna att i grunden forindra
sin virldsbild, att bli civiliserade.

Detta universalistiska civilisationsbegrepp,
som var nira forknippat med framstegstanken,
ifragasattes av brittiska konservativa som for-
knippade det med rotloshet och hemloshet och
satte det i motsatsstillning till "kultur” som
beteckning pa ett folks eller en nations speci-
fika tradition. Civilisation blev ett ideologiskt



verktyg for att 6verskrida och riva ner grinser
- civilisationen var ju en och densamma och
borde gilla i hela virlden - medan kulturbe-
greppet snarare blev ett forsvar for grinser till
varn for skilda kulturtraditioner. Att om sa
med vald forma kineserna att overge sitt bar-
bari och anamma de principer som britterna
stod for blev pa sa sitt for liberaler mojligt att
motivera som ett civilisationsprojekt.

Att plundra och brianna Yuanmingyuan
var alltsa en viktig hidndelse i konfrontationen
mellan tva vérldsbilder. Mera krasst kan man
ocksa siga att 6nskan att forma kineserna att
anta den moderna civilisationens principer
var ett sitt for britterna att tilltvinga sig de
ekonomiska fordelar som ett friare handels-
utbyte med Kina skulle medfora.

Men Ringmar visar att denna héndelse i
ett snidvare perspektiv ocksa kan ses som ett
slags demonstration - "performance” ar det
teoriladdade begrepp Ringmar anvinder —
infor den brittiska hemmaopinionen och den
kinesiska allmidnheten.

Ett par veckor innan den engelske befil-
havaren lord Elgin gav order om att Yuan-
mingyuan skulle brinnas ner hade kineserna
tillfangatagit 39 européer — varav 26 engels-
min - av vilka endast 18 slapp undan med
livet i behall. En av dem som avrittades var
tidningen Times korrespondent Thomas
Bowlby (1818-1860). Denna hindelse gjorde
att de brittiska truppernas formaga att skydda
sina egna medborgare ifragasattes, och lord
Elgin kénde sig pressad att himnas kraftfullt.
Att branna ner Yuanmingyuan var, med Ring-
mars ord, en "performance” for den engelska
allmidnheten som svar pa fingslandet av de
39 och avrittningarna av bland andra Times
korrespondent. "What would The Times say
of me if I did not avenge its correspondent”,
ska lord Elgin ha sagt till sin franske kollega
general Cousin-Montauban (s. 131).

Nedbrinningen av Yuanmingyuan var
ocksa en "performance” for kineserna. Brit-
terna ville visa sin styrka och ¢verlagsen-
het, och vad skulle mer effektivt dn detta
kunna visa kinesernas att de var tvungna att
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acceptera britternas principer for internatio-

nellt umginge? Som den premiidrministern

lord Palmerston (1784-1865) uttryckte saken:
I trust that these incidents will teach them
that in dealing with the Powers of Europe they
must obey those laws of international right

which prevail among the civilized nations of
the world. (citerat av Ringmar, s. 149)

Redan i mars 1861, ett halvar efter att Yuanmin-
gyuan brints ner, inrittade kineserna ocksa ett
organ med ansvar for Kinas utrikesrelationer
som nu beskrevs som relationer mellan sjilv-
stindiga och suveridna stater. Tidigare hade
Kinas utrikesrelationer handlagts av en byra
for barbaridrenden, som ingick i ministeriet for
riterna. An i dag kan nedbrinningen av Yuan-
mingyuan ses som den slutgiltiga dodsdomen
over den sinocentriska virldsbild som varit det
kinesiska imperiets ideologiska grund.

Erik Ringmar har gett oss en klargdrande,
lard och elegant skildring av en viktig episod
i de historiska forbindelserna mellan Kina
och Europa. Visst finns det enstaka punk-
ter i framstillningen man kan diskutera. Var
plundringen och nedbrinningen av Yuan-
mingyuan verkligen en viktigare vindpunkt
i forbindelserna mellan Kina och Europa dn
Opiumkriget? Vilken roll spelade maktens
arrogans - vi dr starkast och kan bestimma
och da ska ni gora som vi sidger och dirmed
basta! - som forklaring till britternas framfart
bortom de vidlyftiga civilisatoriska motiv som
Ringmar analyserar? Sddana fragor kan man
stélla och diskutera. Men i mina 6gon ar hans
berittelse i allt viasentlig trovirdig och dess-
utom mycket upplysande och tankevickande.

Om han strikt hallit sig till syftet att for-
klara paradoxen hur civilisationens liberala
banérforare kunde uppfora sig sa barbariskt
som man gjorde nir man brinde ner Yuan-
mingyuan, hade han med sin analytiska
skiarpa nog kunnat fa fram sitt budskap pa
mindre utrymme dn de 258 sidor som boken
nu omfattar. Men da hade vi lisare gatt miste
om manga intressanta tankar och iaktta-
gelser om historiska fakta och samband.
Den har gangen har vi all anledning att vara
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tacksamma over att forfattaren inte flitigare
anvint sig av Occams beromda rakkniv.
Torbjorn Lodén ar professor emeritus i Kinas sprak

och kultur vid Stockholms universitet.
E-post: luoduobi@gmail.com

Kalm, Sara & Anders Uhlin, 2015.
Civil Society and the Governance
of Development: Opposing Global
Institutions. Basingstoke: Palgrave
Macmillan.

Anmailan av Susanne Wallman
Lundasen

Monografin Civil Society and the Gover-
nance of Development forfattad av Sara Kalm
och Anders Uhlin, utgiven 2015 pé Palgrave
ar en del av avrapporteringen av forsknings-
programmet forkortat TRANSDEMOS. Forsk-
ningsfragorna som boken forsoker besvara dr
hur ickestatliga aktorer (civilsamhéllesorga-
nisationer) agerar gentemot internationella
institutioner och hur civilsamhéllesorgani-
sationerna agerar gentemot varandra. Inom
ramen for TRANSDEMOS har forskarna kun-
nat visa att antalet icke statliga aktorer som
far tilltrade till internationella institutioner
som exempelvis Virldsbanken och EU:s olika
institutioner har ¢kat under de senaste decen-
nierna. Vad tilltrade faktiskt innebar varierar
dock mellan olika typer av organisationer och
det kan i praktiken vara allt fran att beredas
tilltrade till askadarliaktare vid moten till en
faktisk mojlighet att kunna paverka beslu-
tande organ (RJ:s Skriftserie 5, 2015).

Boken av Kalm och Uhlin tar sin teoretiska
utgangspunkt i att problematisera begreppet
politisk opposition och anvinda detta for att
empiriskt systematisera hur civilsamhéllesor-
ganisationer agerar bade gentemot varandra
och gentemot transnationella organisationer.
Med andra ord anvinds opposition for att for-
klara relationen mellan civilsamhaillesorga-
nisationer och internationella institutioner
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- vilka monster finns i hur civilsamhaillesorga-
nisationer gor motstand gentemot internatio-
nella institutioner - samt for att forklara valet
av strategi som civilsamhéllesorganisationer
anviander sig av gentemot olika internatio-
nella institutioner. I boken har politikomradet
utveckling (development) studerats eftersom
detta omrade under de senaste decennierna
bade har kommit att ge upphov till engage-
mang och protester fran civilsamhéllesorga-
nisationer och politiska konflikter kring hur
utveckling bist uppnas.

Sociala rorelser, civilsamhillesorganisatio-
ner och intresseorganisationer ir olika begrepp
som ror liknande och i vissa fall samma typer
av empiri men som ofta forknippas med olika
teoribildningar dir korsbefruktningen mellan
de olika subdisciplinerna ofta dr begrinsad.
Problematiken med att nya subdiscipliner upp-
star kring empiriskt angriansande filt samtidigt
som att relativt liten korsbefruktning sker vad
giller teoriutveckling har aterkommande lyfts
i den vetenskapliga debatten (se t.ex. Mora-
les 2009; Beyers m.fl 2010). Detta giller dock
inte for denna monografi dir teorier som har
utvecklats i flera olika delar av de ovanndmnda
subdisciplinerna anvinds. Detta gor att teorika-
pitlen i boken kan ldsas med stor behallning. [
boken anvinds en bred definition av begreppet
civilsamhéllesorganisationer som rymmer en
mangfald av olika typer av organisationer, allt
fran etablerade och starkt professionaliserade sa
kallade NGO:s till mer aktivistdrivna och min-
dre professionaliserade grisrotsorganisationer.

Det for boken teoretiskt biarande begrep-
pet opposition (eller motstind) himtas frimst
fran den litteratur som har undersokt forhal-
landet mellan styrande och opposition pa det
nationella planet. Kalm och Uhlin anvinder
och utvecklar begreppet for att passa den
internationella arenans aktorer. Definitionen
av den typ av opposition gentemot transna-
tionella institutioner som undersoks bestar av
“the sum of total CSOs that target a particular
GGI with some level of disagreement” (Kalm
& Uhlin, 2015, s. 26). De samlade civilsam-
hallesorganisationerna kan har besta av bade



mer 16st sammanhallna sociala rorelser och
av stabila icke-statliga organisationer (NGOs).
For att forsta vad begreppet opposition inne-
bar forsoker Kalm och Uhlin att bena ut hur
civilsamhillesorganisationernas samfillda
opposition organiseras. Civilsamhéllesorga-
nisationerna ror sig i ett gemensamt filt for
aktorer som har som gemensam nimnare
intressen i vissa fragor (ett sk strategic action
field). Kalm och Uhlin vill d&ven kunna for-
sta de val enskilda organisationer gor nir de
uttrycker opposition gentemot en transnatio-
nell institution. Hur dessa civilsamhillesorga-
nisationer forhaller sig, bade till varandra och
till den internationella institutionen som de
star i opposition till 4r en empirisk snarare dn
en teoretisk fraga. Civilsamhillesorganisatio-
nerna inom samma filt kan dven vara oense
sinsemellan om hur skarp opposition de vill
rikta gentemot den internationella institutio-
nen och hur nira de vill interagera med den
internationella institutionen. Liknande har
studier som undersokt intresseorganisationer
pa nationell niva funnit i variation av strategi
mellan olika civilsamhillesorganisationer
(Binderkrantz, 2005). Kalm och Uhlin anvin-
der sig av begreppen "insider-" och "outsider-
strategier” som utvecklats inom forskningen
kring intresseorganisationer for att beskriva
och forklara civilsamhéllesorganisationer-
nas agerande. Spinnvidden i agerande mel-
lan insiders och outsiders kan exempelvis
vara mellan lobbyism och protester som
manifesterar ett totalt avstandstagande fran
institutionen. Beskrivningen av hur civilsam-
hillesorganisationer kan agera dr dock inte
dikotom, som antingen insider eller outsider,
utan tillater en mangfald av olika strategier.
Hur pass nira civilsamhéllesorganisationer
kan komma, eller hur pass mycket insiders
de kan bli, beror dven pa den internationella
institutionens grad av oppenhet. Graden av
oppenhet paverkar darfor civilsamhillesor-
ganisationernas politiska mojlighetsstruktu-
rer (se Kitschelt 1987).

Aven om de internationella institutioner-
nas grad av 6ppenhet beaktas dr perspektivet
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i boken framst utifran civilsamhéllesorgani-
sationerna gentemot de transnationella insti-
tutionerna an tviartom. Inom forskningen
om korporatism har dock relationen mel-
lan beslutsfattare och intresseorganisationer
ocksa beskrivits som ett slags bytesrelation dér
bada parter sa att sdga tjinar pa relationen, dir
makt och inflytande ges i utbyte mot legitimi-
tet och lojalitet (Oberg m.fl. 2011), detta kunde
ha varit intressant att beakta dven har.

Valet att fokusera pa opposition betyder att
organisationer som enbart utfor uppgifter for
internationella organisationers rikning inte
faller inom ramen for studiens syfte, utan
de studerade civilsamhillesorganisationerna
maste uppvisa nagon form av motstand (i
varierande grad) gentemot en internationell
institution. Forfattarna Kalm och Uhlin tar
sig an uppgiften genom fallstudier av den
opposition som bedrivs av civilsamhiélles-
organisationer som finns kring tre utvalda
transnationella institutioner: EuropeAid, Asi-
atiska utvecklingsbanken, samt Globalt forum
for migration och utveckling. Alla organisa-
tioner hanterar utvecklingsfragor som kom-
mit att bli foremal for motstand och protester
fran civilsamhallesorganisationer runtom i
virlden under de senaste decennierna. Urva-
let av de studerade institutionerna baseras pa
i vilken utstrickning organisationerna kan
stifta bindande regler, ha precist formulerade
uppforandekoder och se till att deras regler
efterlevs och implementeras av utomstaende
aktorer (legalization). Den andra faktorn dr
oppenhet, det vill sdga i vilken utstrackning
civilsamhallesorganisationer har tilltride
till organisationer och diarmed i vilken man
olika former av insiderstrategier for paver-
kan pa beslutsfattare dr mojliga. Antaganden
gors om att formalisering bidrar till att skapa
skarpare opposition samt att storre Gppen-
het bidrar till att fler aktorer anammar insi-
der-strategier, om 6ppenheten ér lag kommer
fler civilsamhillesorganisationer att anvinda
sig av outsider-strategier eller rentav upphora
med att forsoka paverka organisationen (Kalm
& Uhlin 2015, s. 14).
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Europe Aid betraktas som en organisation
med en hog grad av formalisering av besluts-
fattandet samt med mojlighet till att 6vervaka
att medlemslidnderna ocksa tillimpar reg-
lerna. Denna institution framstar dven som
forhallandevis 6ppen gentemot civilsamhil-
lesorganisationer. Globalt forum for migration
och utveckling har diremot fa formaliserade
regler och beslut for medlemsldnderna att
folja utan siger sig snarare erbjuda en motes-
plats for diskussion for medlemslinderna.
Graden av formalisering av beslut betraktas
diarmed som lag. Globalt forum for migration
och utveckling anordnar samtal for medlems-
linder bakom stingda dorrar och civilsam-
hillesorganisationerna har inte tilltride till
dessa samtal. Darfor betraktas Globalt forum
for migration och utveckling som en relativt
sluten organisationer som ger fa mojligheter
till tilltride. Den Asiatiska utvecklingsban-
ken befinner sig diremot nagonstans i mit-
ten av skalan bade pa variabeln legalisering
och variabeln 6ppenhet. De studerade inter-
nationella institutionerna skiljer sig saledes
at pa flera olika punkter. Tva av de studerade
institutionerna ir regionala internationella
organisationer medan den tredje organisatio-
nen inte har ett globalt fokus. Globalt forum
for migration och utveckling ar heller inte en
medlemsorganisation i strikt bemirkelse utan
ett forum som dr 6ppet for FN:s medlemmar
och observatorer.

Undersokningsdesignen bygger siledes
pa en multipelfallstudie snarare dn en strikt
jamforande studie. Studiens empiriska mate-
rial bygger pa skriftligt material bade fran de
internationella organisationerna och civil-
samhillesorganisationerna. I tilldgg till det
skriftliga materialet har dven kvalitativa
semistrukturerade intervjuer genomforts
med representanter frimst fran civilsam-
hillesorganisationer men dven med foretra-
dare for de internationella organisationerna
genomforts. Intervjuerna dr baserade pa ett
slags snobollsurval dir informanterna har fatt
uppge vilka forskarna bor intervjua. Det ver-
kar dock finnas en viss obalans i intervjuerna

dar aktorer som ir intervjuade i anslutning
till Globalt forum for migration och utveck-
ling har medverkat i visentligt kortare inter-
vjuer dn 6vriga aktorer (Kalm & Uhlin 2015,
S. 16).

Hur har civilsamhillesorganisationerna
agerat gentemot de tre studerade internatio-
nella organisationerna? Civilsamhillesor-
ganisationerna som fanns kring EuropeAid
agerade ofta via paraplyorganisationen CON-
CORD och deras malsittningar var begrin-
sat radikala och kritiken riktades oftast mot
enskilda forslag snarare 4n mot EuropeAids
existens. I och med att EuropeAid hade en
strategi av oppenhet ocksa att utnyttja insi-
der-strategier. Liknande strategier har anvints
i forhallande till den Asiatiska utvecklingsban-
ken dér en paraplyorganisation for civilsam-
hillesorganisationer med intressen mot den
Asiatiska utvecklingsbanken har bildat pa
eget initiativ. Denna paraplyorganisation har
en nagot storre spinnvidd bland de deltagande
civilsamhaillesorganisationerna dar nagot mer
radikala organisationer gentemot dem som
ingar i CONCORD ocksa inryms. Civilsamhal-
lesorganisationerna som agerar gentemot den
Asiatiska utvecklingsbanken forefaller ocksa
anamma mer blandade strategier for paver-
kan, med inslag av bade insider- och outsi-
der strategier. Civilsamhéllesorganisationerna
som agerar i forhallande till Globalt forum for
migration och utveckling forefaller vara min-
dre sammanhallna sinsemellan och istillet
for att samlas kring en enda sammanhéllen
paraplyorganisation forenas de i flera olika
paraplyorganisationer. Skillnaderna i val av
strategier for hur motstandet uttrycktes for-
klaras med skillnader i 6ppenhet hos de trans-
nationella institutionerna och med skillnader
hos civilsamhillesorganisationers identitet
antingen som professionella - eller grisrots-
organisationer. Att studien designats som
multipla fallstudier utifran tre fall av transna-
tionella institutioner och far genomslag i det
att slutsatserna bor testas vidare for att utrona
deras generaliserbarhet. Forfattarna avslutar
ocksa med att uppmana till vidare studier av



interaktionen mellan civilsamhillesorganisa-
tioner och internationella institutioner inom
fler politikomraden.

Bokens breda teoretiska ansats 4r ambi-
tios och anvindningen av teori som ar fram-
tagen inom framforallt en nationell kontext
pa en internationell kontext framstar bade
som fruktbar och originell. Att utga fran civil-
samhillesorganisationernas perspektiv bidrar
ocksa till ny kunskap. En liten minuspost ar
att listan 6ver anvinda forkortningar i boken
innehaller uppemot 8o poster som inklude-
rar allt fran forkortningar av beteckningar
pé organisationer och nitverk som anvinds i
dagligt tal som t.ex. EU till mer svargenom-
tringliga PANiDMR (Pan-African Network in
Defense of Migrants’ Rights). Forkortningar
anvinds dock inte bara for namn pa orga-
nisationer och nitverk utan anvinds ibland
dven for centrala begrepp som GGI som star
for global governance institution. Den flitiga
anvindningen av forkortningar i boken gor
att den bitvis kraver en lisare endera med ett
gott minne, eller en intensiv bladdring fram
och tillbaka i boken for att kontrollera vad de
olika forkortningarna star for. Har hade forla-
gets redaktor kunnat gora ett mer omfattande
arbete med bokens sprakliga framstillning,
och dirigenom oOkat tillgiingligheten, genom
att redigera sadant som framstar som inom-
vetenskaplig jargong. Boken ar dock mycket
ldsvird och anvindbar bade pa kurser pa fort-
sdttningsnivaer som exempelvis ror civilsam-
hallet och/eller internationella organisationer
samt for forskare.
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Anmaélan av Elin Wihlborg

Lokala policyproblem har pa senare ar bli-
vit allt mer integrerade och komplexa utma-
ningar for den lokala politiken och dirmed
allt mer svargripbara for oss som analyse-
rar dem. I det lokala ar det helt uppenbart
att det som pa nationell niva kan betraktas
som enskilda policyomraden, eller om man
sa vill olika stupror, maste hanteras tillsam-
mans. Den lokala politiken baseras pa dess
rumsliga forankring inom kommunens gran-
ser och alla utmaningar méaste hanteras inom
de rumsliga grinser som sitts upp. Det inne-
bér att det som till synes ér ett enskilt poli-
cyomrade pa nationell niva, utvecklas till
ett mangdimensionellt och “otickt” (for att
direkt oversitta uttrycket "wicked”) problem-
komplex i det lokala. Vi anviinder oss, dven pa
svenska, ofta av begreppet "wicked problems”
for att beskriva komplexa, svargripbara och pa
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sa sitt lite otdcka problem. En mycket tydlig
illustration av detta fenomen &r hur fraigor om
bostadspolitik, fysisk planering, socialpolitik,
utbildningspolitik, integration och folkhilsa
maste hanteras koordinerat for att forbattra
livsvillkoren i socialt utsatta bostadsomraden.

Just denna stora utmaning tar Monika
Persson sig an med nyfikenhet och krea-
tiv begreppsintegration i sin avhandling The
Dynamics of Policy Formation - Making
Sense of Public Unsafety. Har fogas mangfal-
den av policyutmaningar samman i begrep-
pet “trygghetspolitik”, som syftar till att skapa
en trygg och tillitsfull miljo for invanarna
i ett bostadsomrade. Empiriskt fangas den
komplexa sammanfogningen av de "otidcka”
policyutmaningarna genom fallstudier i mil-
jonprogramsomradet Vivalla i Orebro. Teore-
tiskt utvecklar Persson var forstaelse genom
att i sina analyser integrera och utveckla det
organisationsteoretiska begreppet sensema-
king, som hjilper oss att fainga hur miann-
iskor skapar mening i sina upplevelser. P4 s&
sitt visar hon pa betydelsen av att analysera
hur policyproblem definieras, dels for att syn-
liggora dem i sina sammanhang och dels for
att visa vilka meningsskapande tolkningar
som mojliggors. Analysen uppmanar hérige-
nom till en mer reflexiv policyprocess. Hon
visar att vara statsvetenskapliga begrepp och
forhallningssitt kan fordjupas och utvecklas
genom att integrera meningsskapande och
bildning. Policyer kan pa sa sitt fa funktio-
nen att bidra till att skapa sammanhang och
mening for medborgare. Det hir ar ett under-
utvecklat forhallningsitt men, som Person
visar, med hog relevans for policylegitimitet
och samhéllsutveckling.

Avhandlingen dr en sammanliggnings-
avhandling bestdende av fyra artiklar alla
skrivna pa engelska och publicerade, eller
under bedomning for publicering, i inter-
nationella vetenskapliga tidskrifter. Den
inledande kappan ir dven den skriven pa
engelska och placerar artiklarna i ett tyd-
ligt ssmmanhang och ger det eftertraktade
sammanhallna mervirdet av analyserna.

Det overgripande syftet for avhandlingen, sa
som det presenteras i kappan (s. 16), dr att
bidra till en fordjupad forstaelse av prakti-
kerna kring hur policyutformning i relation
till ett "otickt” problem. Sérskilt uppmark-
sammas de mekanismer som stodjer respek-
tive hindrar hur specifika problem tolkas och
adresseras, samt hur kunskap utvecklas och
anvinds i sidana processer.

Avhandlingens 6vergripande syfte fangas
av tva overgripande forskningsfragor. Den
forsta fragan handlar om hur trygghetspoliti-
ken som policyproblem formas och avgransas
i Sverige idag. Den andra ¢vergripande fra-
gan adresserar vad vi kan ldra oss av att stu-
dera trygghetspolitikens lokala uttryck for att
styrningen och hanteringen av "wicked pro-
blems” i allmidnhet. Hir patalas dven bety-
delsen av den institutionella inramningen av
de studerade problemen (s. 17). Med institu-
tionell inramning avses hir dels kommuner-
nas roller i flernivastyrningskontexten, dels
den starkt sektoriserade vilfardspolitiken i
Sverige.

Redan i anslutning till syftet motiveras
och integreras valet av fall - det "otidcka” pro-
blem som studeras — ndmligen det svargrip-
bara begreppet trygghetspolitik. Begreppet
"wicked problem” ir inte enkelt att over-
sitta till svenska. For att fainga dubbelheten
just i detta "wicked problem” ligger det dock
nira tillhands att vilja den nistan ordboks-
lika oversattningen “otdckt problem”. Men
i en mer generell diskussion om "wicked
problems”, ar de inte givet otdcka, utan sna-
rare kanske komplexa, svarfangade, sektors-
overgripande, svarstyrda eller helt enkelt
avvikande.

I det hir fokuserade "otidcka” politikom-
radet dr trygghet det priméira malet. Det rela-
teras vanligtvis till begreppet sikerhet, har
i betydelser kring personlig sikerhet. Men
det finns en dven en bredare och diffusare
tolkning av vad som ger trygghet, som kan
skonjas i delar av Perssons analyser. De poli-
tikomraden som inkluderas handlar dock
fraimst om brottsforebyggande arbete. Men



har inkluderas dven sikerhetsarbete i vidare
bemairkelse, sisom riddningstjinst, samt
vissa aspekter av socialpolitiken, i synnerhet
riktad mot ungdomar. Det handlar om kéins-
lan av trygghet, som Persson flera ganger
papekar, och det d4r mycket mer dn radslan
for brott.

Trygghetspolitik som policyomrade, i
Perssons inramning, star saledes for de stra-
tegier som anvinds for att ge midnniskor
en kinsla av trygghet nir de vistas utom-
hus i offentliga miljoer. Det handlar om att
kunna kinna trygghet och att inte vara radd
for att utsittas for brott. Det tar sig uttryck i
det brottsforebyggande arbetet men dven en
mingd andra atgirder i samhéllsbyggandet
i vid mening. Det dr ett politikomrade som
vaxer fram i samverkan mellan kommunala
aktorer, polisen och civilsamhillets organisa-
tioner. I det hir ssmmanhanget visar trygg-
hetspolitikens utformning pa olika tolkningar
av den verklighet som utgor en grund for
utmaningen.

Politikomradet ar fortfarande under for-
mering och har pa senare ar uppmérksam-
mats inte minst av Sveriges kommuner och
landsting som aktivt stodjer sina medlem-
mar (kommuner och landsting) att utveckla
och driva dessa integrativa politikomraden. Pa
sé sitt ir sjdlva fokuseringen av trygghetspo-
litik bade ett analytiskt raster och samtidigt
en empiriskt forankrad utvecklingsprocess
som kan foljas. Det finns flera utmaningar
i att ta sig an policyproblem under utveck-
ling. Har diskuterar Persson sirskilt samspe-
let - eller avsaknaden av samband - mellan
enskilda minniskors egna beréttelser om oro
for kriminalitet och otrygghet i kontrast till
den institutionaliserade hanteringen av fra-
gorna. Det aktuella problemet kan tolkas i
flera olika perspektiv, vilket just gor det till
ett “otidckt” problem, da det inte enkelt kan
passas in i nagot av de etablerade policyfil-
ten. Fragan handlar idag om en allmén oro for
okad kriminalitet, att traditionella samman-
hang och social kontroll forsvagas, en frag-
mentisering genererad av 6kad urbanisering
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och individualisering, att individualism 6kar
pé det gemensammas bekostnad samt ritts-
systemets begrinsade formaga att minska och
hantera kriminalitet. Persson pekar dven héar
pa den nigot motsigelsefulla betydelsen av
det civila samhiéllets mobilisering i dessa pro-
cesser. Nar det civila samhéllet mobiliserar for
okad trygghet, kan det i sig bidra till en med-
vetenhet om otrygghet.

Sammantaget innebar det att hela den
empiriska problematik som Persson stri-
var efter att finga i denna avhandling &r just
"wicked”. Fragan griper igenom traditionella
uppdelningar mellan individ och struktur-
niva, liksom mellan olika policyomraden som
arbetsmarknadens karaktir, bostadsomra-
dens utformning, utbildning och integration
for att bara nimna nagra. Men idag kan vi se
att allt fler policyomraden far denna karaktir,
inte minst lokalt, och behovet av kunskap pa
dessa teman ar darfor viktig och efterfragad.
Dérfor kravs och utvecklas hir en integrativ
analysansats som forenar policyanalys med
meningsskapande och jag uppskattar Pers-
sons ansats.

Det teoretiskt grundliggande perspekti-
vet i denna statsvetenskapliga studie hiamtar
insikter snarare dn begrepp och teorier fran
policyanalysen. Persson argumenterar tyd-
ligt for och sammanfogar att policyer for-
mas i dynamiska processer och de hinger
samman i helheter av diskursiva ordningar,
vilka formar betydelser (Bacchi, 2008) och
darmed ger utrymmen for aktorers identite-
ter och handlingar. I dessa policyformerande
processer skapas nya meningar genom att
betydelser kopplas till andra kringliggande
diskurser. Med detta forhallningssitt sa sker
en kontinuerlig (om)formuleringen av poli-
cyer som priglas av de maktrelationer som
uttrycks bade i de diskurser och de institutio-
nella arrangemang som formar filtet. Det hir
reflexiva och konstruktiva forhallningssit-
tet till policyanalys genomsyrar och vigleder
studien med ett tydligt stod av det organisa-
tionsteoretiska begreppet “sensemaking” eller
meningsskapande (Weick, 1995; 2001).
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Begreppet meningsskapande har anvints
flitigt inom flera nérliggande samhéllsveten-
skapliga discipliner som foretagsekonomi,
sociologi och informatik. Men det har pa
detta integrativa sitt tidigare anvints enbart
sparsamt i var statsvetenskapliga disciplin.
Persson visar hir pa intressanta tillimp-
ningar, som kan béra vidare dven mot nya
analyser och 6ppna for bredare tolkningar
av policyer. Har anvinds begreppet pa sa sitt
att det synliggor hur aktorer skapar mening
i processer genom att foga in intryck och
upplevelser i monster och ramar som kring-
girdar olika fragor. Dessa ramar som bestar
av begrepp och metaforer, ger betydelser for
olika aktorers tolkningar och bidrar pa sa sétt
till sammanhéllna meningar kring de kom-
plexa problemen som adresseras. Begreppet
meningsskapande ger dven verktyg for att
analytiskt synliggora vad som genom poli-
cyprocessen faller utanfor den dominerande
meningsskapande ramen. P4 sa sitt utveck-
las viktiga teoretiskt grundade analysansatser
som kan hjilpa oss att ta oss an svargripbara
och oticka policyomraden, vilket vi sannolikt
kommer att se 4n mer av i var omvérld.

Dessa tva teoretiska perspektiv samman-
fogas for att skapa en analysram for menings-
skapande och styrning av komplexa problem.
Diskussionen om begreppens sammanfog-
ning ar ett av avhandlingens frimsta bidrag
och dppnar for kommande studier. Analys-
ramen fokuserar pa fem teman som kan ses
som en meningsskapande policyanalys. Ana-
lysramen gor for det forsta klart att policy-
problem dr inbaddade i storre beréttelser och
att de inte kan sirskiljas fran (var)andra. For
det tredje 4r den kunskap om och kring poli-
cyproblemen langt ifran given eller enhetlig
utan den diskuteras, formas och produceras
i de meningsskapande processerna. Dartill
ar det i dessa processer avgorande att skilja
mytbildning fran bildning, vilket ar sirskilt
utmanande da de komplexa problemen van-
ligtvis har starka normativa implikationer.
Avslutningsvis framhaller Persson att det
krivs en medvetenhet om politikens riackvidd

da dessa problem inte séllan har en transna-
tionell karaktar.

Dessa analytiska perspektiv presenteras
i avhandlingens kappa och ges varierande
utrymme i de i avhandlingen inkluderade
artiklarna. I artiklarna appliceras begreppen
dven i relation till olika typer av empiriskt
material for att analysera meningsskapande
och analysdjupet varierar dirmed. Den for-
sta artikeln, som ar skriven tillsammans med
sociologen och riskforskaren Rolf Lidskog, ar
en diskursanalys av den svenska trygghets-
politiken. De fokuserar hur diskursen kom-
mer till uttryck i ett urval av policydokument
samt i beskrivningar av ndrmare ett hundra
projekt vilka Brottsforebyggande radet bevil-
jat stod for under perioden 2004-2010. De
drar slutsatsen att den svenska trygghetspo-
litiken, i likhet med den internationella, gjort
en vindning mot forebyggande arbete. Men
de pekar dven pa att samtida fordndringar
inom vélfardspolitikens omraden och mins-
kade resurser for detta i de mest socialt utsatta
omradena utmanat genomslaget for det fore-
byggande arbete.

Alla de tre senare artiklarna har Pers-
son skrivit sjilv. I den andra artikeln adres-
seras hur trygghetspolitiken formas lokalt,
men med en forankring i transnationella
diskurser. Denna delstudie baseras pa inter-
vjuer med kommunala tjinstepersoner och
politiker, analyser av lokala policydoku-
ment samt minnesanteckningar fran moten
med flera intressenter kring fragor som brett
kan kategoriseras som lokal trygghetspoli-
tik. Den lokala kontextens betydelse for for-
staelsen av trygghetspolitik blir tydlig har.
I socioekonomiskt starkare miljoer ges en
bild av tryggare och sikrare miljoer, vilken
underbyggs av berittelser frimst av onyanse-
rade bilder i media. Som kontrast framhalls
genom analyserna exempel pa hur socioeko-
nomiskt svagare kommuner kan bygga lokalt
forankrade berittelser som stéirker trygghet
och den upplevda sikerheten. Darfor dras
har slutsatsen att det finns utrymme f6r mer
nyanserade berittelser och att de maste ges



utrymme i den mer allménna diskursen kring
trygghetspolitik.

I det tredje pappret tar sig Persson an
utmaningen att packa upp processer som
bidragit till att trygghetspolitiken formats
som policyomrade. Hiar anvinds teorier och
metoder fran det framvixande filtet kring
analyser av huvudlinjer i sociala berittelser
(storylines) for att blottligga konstruktioner
och maktrelationer. Persson visar dven i den
aktuella hur institutionellt grundade gran-
ser ramar in och avgransar dessa berittelser
och dess diskursiva formationer. Det huvud-
sakliga bidraget hir, som tydligt bidrar till
avhandlingens overgripande slutsatser, ar att
dessa berittelser skapar sammanvivda bety-
delser genom att olika policyomraden och
utmaningar fogas samman till vad som kan
ses som en ny policy.

Slutligen, i den fjarde artikeln, utmanas
tolkningar kring hur métningar av kriminali-
tet och otrygghet formedlas och beskrivs. Har
ar ansatsen nagot annorlunda 4n i de andra
artiklarna. Det huvudsakliga empiriska mate-
rialet bestar av en enkitstudie till boende i
olika bostadsomraden i Orebro kommun. D4
ett av de utvalda ar det socioekonomiskt sva-
gare omradet Vivalla, sa testas om och i sa fall
hur platsen spelar roll for den upplevda trygg-
heten. Men det visar sig att dven i Vivalla, dir
kriminaliteten dr hogre och det finns en oro
for den egna sikerheten, sa finns det dnda inte
en allmin kinsla av otrygghet. Detta forklaras
med att det finns en institutionaliserad tillit
i lokalsamhallet. Den grundas bade i en till-
lit till polisen i omradet och en generell till-
lit till det gemensamma. Forfattaren hiavdar
hér att det inte gar att dra generella slutsatser
av studien men att den indikerar behovet av
bred samhillsservice for att skapa tillit i lokal-
samhiillen och dirmed en kinsla av trygghet.
Hér pekar Persson igen pa policyimplika-
tioner, som betingas av forindrad organise-
ring och i manga fall minskade resurser for
vélfardstjanster.

Utifran de delstudier som presenterats
i de fyra artiklarna kan Persson dra bade
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empiriska och teoretiska slutsatser. Det blir
har tydligt att policyer kring trygghetspolitik
formas lokalt och i relation till lokala forut-
sittningar och karaktirsdrag (artikel 2). Men
det finns dven tydliga nationella savil som
transnationella influenser som biddas in i de
lokala policyformande processerna och dar-
med ges lokala betydelser (artikel 1). Pa sa sitt
framhalls att begreppet meningsskapande
(sensemaking) bidrar till analytiskt lyfta fram
hur policyer férankras och formas lokalt, eller
sett ur ett motsatt perspektiv - divergerar nir
de sprids (artikel 2). Denna dubbla konstruk-
tion av policyer 6ppnar for nya synsitt pa
policyforindring dir kunskap(-sproduktion)
kring ett policyomrade och forskning om det-
samma kan ha avgorande betydelser for hur
och vilka meningar som skapas kring den
aktuella policyn (artikel 3). Sammantaget,
men med huvudfokus i den sista artikeln, dis-
kuteras dven betydelsen av en barkraftig lokal
valfardspolitik for att stodja trygghet i socialt
utsatta omraden (artikel 4).

Perssons avhandling har flera styrkor och
visar hur mervirdet med en sammanligg-
ningsavhandling kan nyttjas pa bista sitt. Har
visar hon att det under en forskarutbildning
Ar mojligt att arbeta bade med teoriutveck-
ling och samtidigt lidra sig och tillimpa olika
metodologiska ansatser. Hon uppvisar dven
en god forstaelse for det aktuella policyomra-
det. Hiarigenom far jag intryck av att hon dven
har lyckats samverka med dem som berorts
av dessa studier och som i praktiken har nytta
av de policyimplikationer som kan lyftas fran
analyserna.

Dessa styrkor till trots sa vill jag lyfta ett
par utmaningar, vilka kan ses som kritik eller
helst som 6ppningar for fortsatt forskning.
Dessa ror sig kring tre teman: vems pro-
blem eller perspektiv fokuseras i analyser av
meningsskapande, kan betydelser av var och
nir mening skapas spela roll och hur relaterar
kunskapsbildningen och meningsskapande
av problem till varandra.

Den forsta utmaningen, som jag vill lyfta,
handlar om vems problem som studeras och
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diarmed vems meningar som skapas. Det dr en
sdrskild utmaning nir socio-ekonomiskt sva-
gare omraden, och dirmed ménniskor, stude-
ras. Persson anvinder klart statsvetenskapligt
vedertagna metoder som analyserar policyer
sa som de manifesteras i dokument, minnes-
anteckningar och uttrycks av politiker och
tjinstepersoner samt enkiter till invanare.
Men jag ar radd for att det synliggér menings-
skapande processer hos dem som betraktar
tryggheten i utsatta omraden och gor politik
av den, snarare dn de som upplever (o)trygg-
heten. Hir ser jag att begreppet meningsska-
pande inte bara har teoretiska poidnger for
policystudier utan kanske dn mer 6ppnar for
metodologiska utmaningar. Det dr viktigt att
tolkningar och gorandet av samhiillets pro-
blem inte dr forbehallet dem med makt att
skapa meningar. Hir finns en potential att
utveckla 4n mer diskursivt tolkande metoder,
genom att inkludera filtstudier och andra del-
tagande metoder dven for att utveckla policy-
analyserna. Det finns mycket mer att himta
ur organisationsteorin, exempelvis i Czar-
niawska & Sevon (2005). Det ér en antologi
om hur meningskapade sker lokalt och den
inbegriper flera studier i kommunala sam-
manhang, men utan att synliggora dess insti-
tutionella och politiska inramningar.

Den andra utmaningen ser jag, utifran
min egen tidigare forskning baserad pa tids-
geografi (se bla Hiigerstrand 2009), frimst i
hur plats och tid spelar roll for de meningar
som skapas. Implicit hanteras bade tids-
och rumsdimensionerna i Perssons analy-
ser. Men vad skulle hinda med analyserna
gavs ett mer explicit och integrerat fokus pa
tid och rum. Kan d4 motiv for och orsaker
till forindrade meningar synliggoras? Hur
(om)formas de meningar som skapats éver
tid? Om meningsskapande ér lokalt, d& det
enligt Persson kan identifieras paA kommu-
nalniva och inom bostadsomraden, hur sétts
da grianser for var (olika) meningar skapas?
Finns det geografiska grinser for meningars
rackvidd? Hér finns forskning inom fysisk
planering och geografi, men de 4 andra sidan

saknar vara statsvetenskapliga kompetenser
att se meningskapade som maktprocesser.
I det héir fallet, hur avviker de meningar av
trygghet som skapas i Vivalla frin dem som
skapas i andra delar av Orebro kommun? Jag
ser hir en stor potential att utifran Perssons
bidrag ytterligare kunna utveckla policyanaly-
ens tidsrumsliga dimensioner. Det kan inte
minst utveckla vara forstaelser for hur legi-
timitet formas och ges olika mening i olika
sammanhang.

Slutligen vill jag dven peka pa en mer
generell utmaning om samspelet mellan
politik och kunskap(sbildning). Fragor om
makt och kunskap ligger djupt inbidddade
i vart amnes ontologi. Men pa senare ar har
vi i policypraktiker kunna se en ny forete-
else, med rotter i den medicinska veten-
skapen, nimligen det som kallas "evidence
based policymaking”. Hir finns tendenser
till en teknokratisk overtro till vissa former
av kunskap och stora risker att de viarde-
grunder som skall viagleda policyutformning
och implementering fullstindigt kors 6ver i
en effektivitetsiver. Jag vill inte pa nagot sitt
sidga att Perssons avhandling spir pa denna
utveckling. Men det dr avgorande att demo-
kratiska virden synliggors i hanteringen av
hur kunskap legitimeras och bidrar till att
skapa mening. Kunskap kring ”otéicka” poli-
cyomraden, som exempelvis trygghetspolitik,
Ar langt ifran universella. Det séiger Persson
uttryckligen i sin sista artikel. Men det ar
viktigt att vi, i kontrast till den medicinska
bevishetsen, vidhaller att kunskap med rele-
vans for policyer méaste biaddas in i det lokalt
unika och vara forankrat i de legitima norma-
tiva ordningar som utgor den institutionella
inramningen. Hiar behovs mer forskning och
jag menar att vi som bidrar till kunskapsut-
veckling kring policyer aktivt maste motar-
beta tendenserna att sidan kunskap anvinds
som evidens i politiska ssmmanhang. ”Poli-
tiken” kan med fordel anvinda den kunskap
som vi utvecklar, men de méaste synliggora att
de da impregnerar den med sina virden. Poli-
cyer handlar om en integration av kunskaper



och virden i syfte att hantera och mota det
som anses vara utmaningar i samhéllet. Dir-
for ar policyer aldrig neutrala och kunskapen
langt ifran opartisk.

Avslutningsvis vill jag uppmana Monika
Persson att fortsitta pa den inslagna vigen av
teoretiskt och empiriskt nytinkande. Jag hop-
pas dven att hennes arbete visar for fler att vi
i statsvetenskaplig forskning kan interagera
och utveckla begrepp bade for oss sjilva och
inte minst for de praktiker vi studerar. D4 kan
vi utveckla ny kunskap och forstaelser for det
samhille vi lever i.
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