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Offentliga marknader och

brukarinflytande

Av LARS NOREN

The basis for this article is the growing tendency in Sweden and the rest of Europe to
make use of existing ideas about the market in order to alter the structure of public
undertaking. The author has chosen to illustrate this by studying the market arising
around Personal Assistance Care in connection with a law amendment in 1994. The
conclusions made in the case studied are that the market hardly builds on stately
initiatives, that it is impaired by information problems and that the authorities only
regulate the quality of undertakings produced on the market to a very small extent. The
author also points out that several of the problems indicated by market critics, such as
monopoly and uniformity, have not ensued. The question is, however, what will happen

in the long run.

I Sverige och runt om i Europa har det
blivit vanligt att reformatorer anvinder
sig av idén om marknaden for att om-
strukturera offentlig verksamhet (Ben-
net 1993, Naschold 1996). Vanliga argu-
ment bland politikerna ar att anvénd-
ningen av marknaden leder till en hog-
re effektivitet och en béttre anpassning
av offentlig service till brukarnas behov.
Nair idén om marknaden Oversitts till
en praktik maste den anpassas till de

etablerade institutionella forutsattning-
arna inom offentlig sektor. Det &r en vik-
tig forklaring till att alla offentliga mark-
nader i praktiken ar olika. Tva huvud-
typer av marknader kan dock urskiljas
i sin praktiska utformning. I en applika-
tion hamnar fokus pa fragan om effek-
tivitet. Har hittar vi ménga sa kallade
bestillar-utforarmodeller dar en offent-
lig bestéllare skapar en intern marknad
som ocksé kan konkurrensutsittas. Ex-
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empel pa den typen av marknader ar
upphandlingen av kollektivtrafik. I en
sadan upphandling agerar tjansteman
och politiker stéllféretradande kunder.
I en annan huvudtyp av marknad sitts
brukarna i centrum och de forviantas
agera som enskilda kunder som ser till
sin egen nytta. Typexemplet pé en sa-
dan marknad dr skolan dér féraldrar och
elever ges valfrihet att sjalva kunna vilja
skola. I den hér rapporten skall jag stu-
dera den senare typen av marknad nér-
mare dar kundens valfrihet har satts i
framsta rummet. Det exempel jag har
valt dr den marknad for personlig as-
sistans som uppstod nér lagen om stod
och service for vissa funktionshindrade
(LSS) etablerades 1994. I en av lagens
paragrafer stipuleras att vissa funktions-
hindrade har rétt till personlig assistans
som en hjilp i det dagliga livet. Malet
ar att erbjuda de funktionshindrade en
valfrihet vid utformningen av den egna
assistansen som ger dem mgjlighet att
leva ett liv som liknar det som andra
medborgare har. Lagens tillimpning har
inneburit att ett flertal i férhallande till
kommunen fristdende producenter av
personlig assistans har vuxit fram.
Marknaden kan alltsa ses som ett
verktyg for att reglera férhallandet mel-
lan stat och medborgare. Foresprékarna
ser marknaden som ett anvandbart verk-
tyg for att uppna politiska mal som ex-
empelvis en hogre kvalitet p& service.
Kritikerna menar dock att marknader
dér enskilda kunder tillats vélja innebar
en rad problem. En typ har att gora med
de samhiéllsproblem som kan tidnkas
folja i valfrihetens spér. Ett vanligt ex-
empel pd den typen av problem ir att
segregationen 6kar om barn och forild-

rar far mojlighet att valja skola. En an-
nan typ av problem som har lyfts fram
dr att det ar svart att skapa ett utbud dar
det finns kvalitativa skillnader. Exem-
pel pa sddana problem r att nagon pro-
ducent skapar ett monopol p& markna-
den. En tredje typ av problem rér fra-
gan om huruvida de som utses som kun-
der kan eller vill valja. Exempel pa den
problematiken rér frdgan om huruvida
de potentiella kunderna far tillricklig
information f6r att kunna agera som
konsumenter. Sammanfattningsvis an-
tyder den hér kritiken att det ar tvek-
samt om marknader kan anvindas for
att skapa en béttre kvalitet i offentlig
service.

De officiella utvarderingar som har
gjorts av den assistansmarknad som jag
har i fokus i den hér rapporten visar
dock att brukarna till stora delar &r néjda
med den personliga assistans som har
utvecklats sedan LSS infordes (Socialsty-
relsen 1997). Speciellt nojda ar de kun-
der som har valt de alternativa produ-
center av assistans som har vuxit fram
pé en del hall i Sverige. I den hér rap-
porten diskuteras forutsattningar for
assistansmarknaden och varfor en val-
frihet av god kvalitet tycks ha etablerats.
I fokus i framstillningen finns de akto-
rer som producerar service och deras
agerande pa marknaden. Den tes jag
kommer att driva ar att marknaden hit-
tills har fungerat beroende pé att den har
tillatit framst handikapprorelsen att
bygga upp en alternativ assistans som
medgett en valfrihet f6r funktionshind-
rade. Studien bygger p& dokumentstu-
dier samt intervjuer med ett 20-tal per-
soner som representerar producenter
och de som har som uppgift att reglera
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marknaden. Studien har koncentrerats
till Goteborgsregionen och finansierats
av Konkurrensverket.

Marknaden i teorin

Oversittningen av idén om marknaden
till en praktik i offentlig sektor &r ett re-
lativt stort forskningsomrade i Sverige
(Jacobsson 1994) och i dvriga Europa
(Bartlett med flera 1994, Ferlie med flera
1996). Marknadslosningar har varit ett
centralt inslag i omstruktureringen av
den offentliga sektorn i de flesta euro-
peiska lander (Bennet 1993, Naschold
1996), det vill siga utvecklingen forefal-
ler vara relativt likartad. Det dr emeller-
tid enbart pa en 6vergripande niva som
utvecklingen mot marknader forefaller
vara enhetlig. Den svenska och interna-
tionella empiriska forskningen visar att
alla marknader &r olika (Brunsson och
Higg 1992, Bartlett med flera 1994,
Ferlie med flera 1996). Skillnaderna an-
tas bero pé olikheter i historik och i in-
stitutionell omgivning. Ett speciellt fo1-
hallande med de har marknaderna &r
ocksa att de historiskt har utvecklats fran
monopol i den offentliga sektorn, vilket
har betydelse for deras utveckling.

Det internationella begrepp som an-
vands for den hir typen av marknader
ar “Quasi-markets”, det vill séga sken-
bara marknader. I en tolkning innebér
det begreppet att marknadsmekanismer
infors i en i dvrigt hierarkiskt styrd of-
fentlig sektor (Challis med flera 1994).
Enligt det tidigare dominerande hierar-
kiska idealet skulle reformer skapade av
politiker pa en nationell niva realiseras
av befattningshavare pa lagre nivaer.

Nir nu reformarbetet sker enligt mark-
naden som ideal blir nationella politi-
ker i storre utstrackning beroende av
aktorer pa marknaden sasom producen-
ter och kunder for att realisera reformer.
I det granskade exemplet forvéntas
alltsé aktorerna pa marknaden skapa en

“hog kvalitet pa assistansen och en god

anpassning av servicen till brukarnas be-
hov. Frégan blir d& hur marknaden kan
organiseras.

Marknaden som ett verktyg
for att realisera politiska
intentioner

Den huvudtyp av marknad som jag in-
tresserar mig for ar alltsd den dar den
politiska malsattningen &r att ge brukar-
na ett inflytande 6ver servicens kvali-
tet, det vill siga kundvalsmarknader.
Idén om marknaden antas av reforma-
torerna kunna oversittas till ett funge-
rande verktyg (Naschold 1996). Mark-
nader ses som organiserade till skillnad
frdn mer traditionell ekonomisk teori
dir de ses som en spontan ordning
(Hayek 1959/1983). Vid konstruktionen
av en marknad maste reformatorerna ta
stallning till en rad fragor, bland annat
hur och i vilken utstrackning man vill
1ata alternativa koncept for service vaxa
fram (Challis med flera 1994). En cen-
tral faktor ror fragan om olikhet mellan
olika koncept beroende pa att kunderna
maéste ha nagot att valja mellan. Fragan
om konkurrens ar viktig i det avseen-
det beroende pé att den anses stimulera
till att entreprendrer utvecklar nya kon-
cept. Det dr dock viktigt att notera att i
en annan tolkning &r konkurrensen
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framst ett sitt att fa fram billigare alter-
nativ. Den senare mélsattningen forefal-
ler hamna i frimsta rummet i till exem-
pel bestillar-utférarorganisationer. I
bada fallen dr dock den centrala frigan
hur konkurrerande alternativ skall han-
teras.

En annan viktig fraga for reformato-
rerna att ta stillning till r6r kundernas
valfrihet. I traditionell ekonomisk teori
dr den fragan inte nagot storre problem.
Priset dr den faktor som reglerar férhal-
landet mellan tiligang och efterfragan
och parterna férsdker maximera sin
nytta (Brunsson och Hégg 1992). Nir det
giller offentliga tjanster ar de gratis el-
ler subventionerade vid leverans (Bart-
lett med flera 1994). Det innebér att pri-
set knappast kan vara den signal som
vigleder képaren. Istallet blir bedém-
ningen av servicens kvalitet en viktig
frdga. Challis med flera (1994) menade
att reformatorerna i allmanhet forsoker
att hitta satt att hantera frigan om kva-
litet. P4 den marknad dér det finns jamn-
starka kopare och séljare kan servicen
regleras i de kontrakt som upprittas.
Nar det dédremot finns manga kopare
och ett farre antal siljare 4r kundens si-
tuation betydligt svarare. Det krdvs d&
att reformatorerna skapar centrala organ
som kan arbeta med certifiering av le-
verantorer och uppfoljning av kvalitet.
Sddana organ ér till exempel viktiga
inom skolans omrade. Reformatorerna
antas alltsa pé olika satt ga in och arbe-
ta med kunderna och reglera deras val-
mojligheter. Frdgan om kvalitet tol-
kas dérfor relativt snavt som att brukar-
na skall f& mojlighet att vilja mellan
olika alternativ.

Sammanfattningsvis innebir idén

om “managed markets” att reformatorer
kan anvianda marknaden som ett verk-
tyg for att uppna politiska mal. Refor-
matorerna antas kunna styra markna-
dens utformning dels genom att reglera
framviéxten av alternativa producenter,
dels stddja och ibland kanske ocks3 be-
gransa kundernas valmojligheter. Till
vasentliga delar méste dock reformato-
rerna lita till att producenter och kun-
der gor det som forvintas av dem. Ak-
torerna pa marknaden forvintas upp-
visa ett vad ekonomerna kallar kalkyle-
rande beteende. Det innebr att parterna
ser till sin nytta, det vill siga att kun-
derna viljer det efter sina preferenser
bésta alternativet och att producenterna
soker uppna for dem viktiga férdelar.
Priset ar i allménhet av liten betydelse
for kundens val eftersom offentlig ser-
vice ofta dr gratis vid leverans.

Marknaderna i praktiken

Det finns en rad kritiska granskare av
marknaden som fenomen och speciellt
som den anvinds inom offentlig sektor.
Ofta pekar kritikerna pa att det kalkyle-
rande beteende som forknippas med
marknaden leder fel nar det anvinds
inom offentlig sektor. Marknadsformen
stdr i strid med den offentliga sektorns
satt att fungera. Hirschmans (1970) dis-
kussion om exit och voice ar en vanlig
utgdngspunkt i den hir diskussionen.
Marknaden méjliggor exit, det vill siga
att kunderna kan ldmna en producent
och g till en annan. Hirschman menade
dock att ekonomer tenderade att &ver-
betona exit-strategins mojligheter. Ski-
let &r enkelt ndmligen att det ofta 4r de
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mest kritiska som anvéander sig av den
mojligheten och lamnar de minst kri-
tiska kvar. Det gor det svart att arbeta
med det som Hirschman kallar “voice”,
némligen att brukarna gor sin rost hord
och forsoker forbattra férhallandena i
den etablerade verksamheten. Idén om
voice kan darmed ses som central inom
offentliga organisationer med dess krav
pa politisk forankring. Det finns inga
kritiker kvar som kan péaverka och for-
battra verksamheten genom politiska
kanaler. Den har diskussionen kénns
igen i den svenska debatten om skol-
peng dar manga kritiker pekar pa ris-
ker med segregation genom att vissa ar
aktiva och viljer medan andra later bli
att valja.

Moller (1997) utnyttjade Hirschmans
idéer i en studie av valfrihet i svensk
barn- och dldreomsorg dar det fanns
mojligheter till exit. Han menade att det
ville mycket till innan brukarna anvénde
sig av exit-mojligheten. Det gillde spe-
ciellt inom &ldreomsorgen dar brukarna
var obendgna att lamna en fungerande
omsorg. Intressant nog var de inte hel-
ler bendgna att arbeta med voice efter-
som de kiande ett starkt beroende av
personalen och dérfér knappast vagade
framféra kritiska asikter. Inom barnom-
sorgen var féraldrarnas bendgenhet till
exit nigot stérre, men de flesta stannade
kvar i det langsta och utnyttjade mdj-
ligheterna till voice istéllet. Slutsat-
sen blir vil narmast att varken exit eller
voice verkar fungera pé det sitt som teo-
rin forutsitter.

Den kritik som behandlades ovan
ror fraimst konsekvenserna av mark-
nadsformen for aktorer utanfér mark-
naden. En andra typ av kritik riktar sig

snarare mot att marknadsformen i sig
ar problematisk, och sérskilt niar den
anviands inom offentlig sektor. Fragan
ar har alltsd snarast om marknaden som
verktyg fungerar som det dr tdnkt. En
typ av kritisk diskussion handlar om
huruvida de som skall agera som kun-

“der har den information som behovs for

att kunna gora ett rationellt val (Glatter
och Woods 1994). Har har dock reforma-
torerna en mojlighet att agera for att for-
séka forse kunderna med noédvandig
information. Andra kritiker som har ar-
betat med marknader inom skolans om-
rade pekar pa klasskillnader som péaver-
kar mojligheterna att valja rationellt.
Aven geografiska problem har lyfts fram
vilket innebér att fordldrar och elever
valjer skolor som ligger geografiskt ndra
snarare an den “basta” skolan (Glatter
och Woods 1994). Vissa kritiker har
ocksa pekat pa att det dr viktigt om kun-
derna kénner att det finns nagon anled-
ning att vélja for att en marknad skall
fungera inom offentlig sektor. Kunden
ses alltsa som den svagare parten pé de
marknader som uppstér, och den svag-
heten medfor att marknaden inte fung-
erar som det dr tankt.

En tredje typ av kritik riktar sig ocksé
mot marknadsformen i sig. Kritikerna
menar att marknaden inte ar sdrskilt
lamplig om malet &r att uppna alterna-
tiva koncept som kunderna kan vélja
mellan. Rombach (1994) pekade till ex-
empel pa att marknader snarast leder till
likformighet eftersom framgangsrika
koncept kopieras av andra producenter,
det vill saga de isomorfa krafterna &r
centrala p& marknaden (DiMaggio och
Powell 1983/1991). Andra pekar pa ris-
ken fér monopolisering, det vill siga att
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nagon annan producent &n kommunen
etablerar ett monopol pa den service
som produceras. De alternativa produ-
centernas avsikter ifrdgasétts ocksad och
kritikerna pekar pd tendenser till att
plocka russinen ur kakan (Knapp med
flera 1994). Ferlie (1994) studerade bland
annat marknader for sjukvard i Storbri-
tannien och menade att det ofta var
samma professionella grupper som
fanns inom den offentliga forvaltningen
som kom att bli fristdende producenter
nar marknader inférdes. Det innebir att
den service som produceras kontrolle-
ras av professionella normer snarare dn
av marknadens forutsittningar. Mark-
naden gav i praktiken ingen skillnad i
serviceutbud, jamfort med den tidigare
hierarkiska formen av organisation.
Kritiken mot marknadsformen som
fungerande verktyg pekar pé att tva av
huvudaktérerna, det vill siga kunderna
och producenterna inte agerar som de
reglerande myndigheterna avsag. Ett
problem med den hér kritiken &r att den
utgar frdn huvudsakligen det ena av tva
antaganden (Callon 1998). Det ena an-
tagandet utgar fran traditionell mikro-
ekonomisk teori vilket betyder att mark-
nadens utveckling styrs av kalkylerande
nyttomaximerande aktorer som har en
istort sett obegransad valfrihet. Det an-
dra antagandet utgér fran att aktorer
styrs av till exempel kulturella och in-
stitutionella tillhérigheter och darmed
inte har ngon valfrihet. Det 4r inte up-
penbart att ndgon av de utgéngspunk-
terna ar sirskilt relevant f6r hur de har
styrda marknaderna faktiskt fungerar.
Ytterst handlar kritiken sammanfatt-
ningsvis om tva saker. Den ena ir att
marknaden som verktyg har en rad ofér-

utsedda konsekvenser for aktdrer utan-
for marknaden som féljer av den logik
som anvands. Kritikerna menar att den
hierarkiska och byrakratiska formen for
organisation av den offentliga sektorn
kan antas fungera battre d4 den inte ger
dessa of6rutsedda konsekvenser. En
annan typ av kritik gar ut pa att mark-
naden som verktyg inte fungerar pa det
sitt som reformatorerna har tankt sig.
Med hjélp av den kritiska diskussio-
nen dr det mojligt att problematisera
idén om kvalitet p& den hir typen av
marknader. I en typ av diskussion tol-
kas kvalitetsbegreppet relativt snavt
som att det dr knutet till den specifika
marknaden. Med den utgangspunkten
ar frigan om huruvida de aktuella kun-
derna far en service med kvalitet. Det
finns ocksa en annan typ av diskussion
som mer har att gora med kvaliteten som
helhet hos den offentliga service som
erbjuds. Med utgangspunkt fran till ex-
empel Hirschman ar det méjligt att stilla
frégan om den hir marknaden gagnar
offentlig service i stort. Kritikerna me-
nar att det kalkylerande beteende pa
marknaden gor andra virden vad gl-
ler offentlig service problematiska. Det
kan vara fragor som till exempel lika-
behandling, méjligheter till demokra-
tiskt inflytande och s& vidare. Kvalitet
blir med den utgéngspunkten ett mang-
facetterat begrepp. Det kan liknas vid
det som Scott (1998) benimner
“effectiveness” och med den utgings-
punkten ér fragan om kvalitet beroende
pé vem man fragar. Det finns inget en-
tydigt svar pa vad som &r god kvalitet.
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Marknaden ur ett alternatiot
perspektiv

For att forsta problemet med hur olika
forestallningar om kvalitet kan uppsté
pé en marknad skall jag anknyta till
Callon (1998) och hans diskussion om
marknader. Callon ser marknaden som
en process, det vill sdga den befinner sig
i standig utveckling. Tva fenomen ér av
betydelse. Det ena dr en inramning som
innebdr att aktorer tillats etablera en viss
logik. Det andra ar vad Callon kallar
“overflow”, vilket innebar att aktorer
som utesluts fran marknaden nér en in-
ramning sker kan strava efter att komma
in pa marknaden igen.

Processen av inramning som den till-
lampas inom offentlig sektor innebér att
de aktorer som forutsatts agera pa mark-
naden méste skapas. For att rama in en
marknad maste det finnas potentiella
siljare och kopare och offentliga organ
som kan tinkas att reglera den framvéx-
ande marknaden. En sddan inramning
kan faststillas i ett politiskt beslut, det
vill siga det beslut som fattas om att in-
ratta marknaden. Nir marknaden har
inrattats med de aktorer som har utsetts
utvecklas vad jag vill kalla en logik pa
marknaden. Callon kallar den hér logi-
ken for ett kalkylerande beteende. Vil-
ken form av kalkylerande beteende som
utformas blir beroende av parterna och
deras interaktion under processen. Ef-
tersom priset inte ar viktigt pa den typ
av offentliga marknader vi talar om sa
ror det kalkylerande beteendet framst
kvaliteten pa servicen. Det &r ocksa rim-
ligt att det &r kundens uppfattning som
bildar utgangspunkt for att bedéma kva-
litet.

Nar marknaden utformas finns det

alltid aktoérer som lamnas utanfor. Ett
begrepp som ticker in en del av dessa
aktor dr det allmédnintresse som politi-
kerna ar uttolkare av. Det kan réra sig
om politiker som har varit vana vid att i
detalj paverka utformningen av servi-
cenien offentlig organisation. Det finns
ocksd andra intressen som vi snarare
skulle kalla sdrintressen. Det kan till
exempel vara fackféreningar som ofta
pa den har typen av marknader far en
minskad betydelse. De senare aktorerna
som pa olika sétt utestdngs fran mark-
nadens logik kan kriva att fa tilltrade
igen. Det innebar att den avgransning
som gors av en marknad under utveck-
lingens gang ocksa ifragasatts och for-
andras. Sammanfattningsvis innebéar det
hér att marknader tenderar att forand-
ras och utvecklas kontinuerligt.

Metod

Studien ar en fallstudie och jag ser
assistansmarknaden som ett avgransat
fall som kan undersdkas. Marknaden
kan ocksa ses som en organisation i klas-
siskt bemarkelse. Enligt en klassiskt syn
ses organisationen som ett rationellt
verktyg fér en huvudman att uppné mal
(Scott 1998). Pa samma sitt forvantas nu
huvudmannen, det vill sdga staten an-
vinda marknaden som ett rationellt
verktyg for att foreta sig nagot och
uppna vissa mal. Jag menar att gransk-
ningen av marknaden som ett rationellt
verktyg med fordel kan goras i fallstudi-
ens form. Fallstudien lampar sig vdl om
syftet dr att forsoka forsta ett fenomen,
vilket stimmer vél 6verens med den har
studiens syfte.
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En kritisk del i varje fallstudie &r att
valja fall. Det finns i princip tvd méjlig-
heter som jag ser det. En ir att forsoka
vilja ett fall for att pa ett strategiskt satt
forsoka belysa ett fenomen. Det andra
ar att arbeta med flera fall f6r att kunna
gora jimforelser. Flyvbjerg (1991) har en
insiktsfull betraktelse &ver olika méjlig-
heter. Det fenomen jag vill studera ar hur
marknaden kan anviéndas som ett sitt
att skapa valfrihet. Jag har valt att stu-
dera ett fall och det urvalet kan betrak-
tas som ett kritiskt fall. Om valfrihet
fungerar p& en marknad dar personer
med svara funktionshinder ar konsu-
menter torde ocksad marknadsformen
vara relevant dven for andra omraden.

Studiens kallmaterial kommer dels
frén intervjuer, dels frdn dokument.
Stommen i det empiriska materialet ar
intervjuer med producenter av person-
lig assistans verksamma inom Gote-
borgs kommun. Jag har intervjuat fem
kommunala och sex alternativa produ-
center av personlig assistans.  bada fal-
len har jag gjort ett urval. Vad giller al-
ternativa producenter har jag valt de
dominerande pd marknaden i Géteborg.
Det innebér i praktiken att tvd mindre
aktorer — ett aktiebolag och ett koopera-
tiv har valts bort. Géteborgs kommun
har 21 producenter av personlig assis-
tans eftersom varje stadsdel har sin egen
organisation fér den har insatsen. Jag
har valt ut fem stadsdelar fér narmare
granskning. Jag har forsokt att fA med
de som har en stor assistansverksamhet
respektive en liten sddan. Jag har ocksé
forsokt att vilja stadsdelar som repre-
senterar en tidigare uppdelning i fyra
distrikt i staden for att undersdka even-
tuella skillnader.

Férutom producenterna har jag in-
tervjuat en ansvarig for en organisation
som foretrdder brukare, tva personer
med ansvar for handikapprorelsen i
Goteborg, tva personer pa Forsikrings-
kassan som representerar reglerande
myndighet, tvd personer med central
placering i kommunen med insikt i kom-
munens verksamhet for funktions-
hindrade, samt en foretriadare for den
dominerande fackliga organisationen.
Insamlingen av materialet har skett ge-
nom intervjuer som har bandats och
skrivits ut. En av de alternativa produ-
centerna har jag undersokt mer inga-
ende med intervjuer med flera personer
samt upprepade intervjuer med samma
personer. Jag kunde sedan anvinda den
producenten som en utgéngspunkt for
jamférelse med andra producenter.

Parallellt med intervjustudien har
jag granskat dokument. Av speciellt in-
tresse ar den rikhaltiga flora av utred-
ningar som har féregétt introduktionen
av assistansmarknaden och de utvirde-
ringar som sedan har skett av markna-
den. Statens offentliga utredningar, So-
cialstyrelsens utvirderingar och Riks-
forsakringsverkets allmdnna anvisning-
ar har varit vardefulla for att forsta
marknadens sitt att fungera.

Assistansmarknaden

Marknadens konstruktion

Lagen om stéd och service for vissa
funktionshindrade inférdes alltsé i Sve-
rige 1994. Lagen har formen av en rittig-
hetslagstiftning som bland annat ger
personer med svéra funktionshinder ritt
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till personlig assistans. De hér perso-
nerna kan vélja mellan att sjédlva vara ar-
betsgivare till sina assistenter eller att
overlata ansvaret pa kommun, koope-
rativ eller annan utforare. Férsakrings-
kassan betalar ut en ersdttning pa ett
visst antal kronor per beviljad och ut-
ford assistanstimme. Mycket forenklat
skulle man kunna siga att den funk-
tionshindrade far en check av staten
med vars hjalp hon kan kopa den assis-
tans hon vill ha. Lagstiftningen har en-
ligt manga betraktare gett brukaren/
kunden en mycket stark stallning i for-
hallande till andra grupper pa den har
marknaden.

Bakgrunden till den hér lagstiftning-
en ir bland annat den att kritik fram-
forts, framst under 1980-talet, mot kom-
munens sitt att skota omvardnaden om
de hir personerna (SOU 1991:46). Kriti-
ken har rort den bristande kontinuite-
ten men ocksa den bristande kvaliteten
pa servicen. Lars Mullback, sjalv funk-
tionshindrad och i 30-arsaldern ut-
tryckte saken som att han i sitt liv hade
haft 400 personliga assistenter. Det &r ett
drastiskt uttryck, men om man betén-
ker att personer med svara funktions-
hinder ofta behover hjdlp med person-
lig hygien ar det mdjligt att forsta pro-
blematiken. Det har ocksa funnits en
mindre uttalad kritik mot att servicens
innehall har varit daligt anpassad till
brukarnas behov. Kommunen har till
exempel haft en langt driven specialise-
ring av tjanster som numera faller inom
behovet av personlig assistans, som
vissa grupper av handikappade har sett
som ett problem. De har fatt sitta och
vinta pa att olika foretradare skall kom-
ma och géra sina insatser. Nu kan de

personliga assistenterna klara av mer-
parten av uppgifterna, vilket ger den
funktionshindrade en nyvunnen frihet.

Det ar delar av handikapprorelsen
som har drivit frdgan om personlig as-
sistans i Sverige. Organisationen “Inde-
pendent Living movement” (IL-rorel-
sen) har varit speciellt drivande och kan
sidgas vara stilbildande fér den lagstift-
ning som kom 1994. IL-rérelsen har sina
rotter i den amerikanska medborgar-
rattsrorelsen och kdmpar for handikap-
pades lika rattigheter i samhillet. Enav
de centrala frégorna for IL-rérelsen i
Sverige har varit den personliga assi-
stansen. Tanken &r att den omsorg som
ges av kommunen bygger pé ett synsitt
som ér diskriminerande i férhallande till
de handikappade. Synsittet dr byggt pa
att de funktionshindrade ar svaga och
kraver vard och omsorg. Det synsitt
som [L-rorelsen vill férmed]la ar istallet
att funktionshindrade é&r lika kapabla
som andra medborgare och att de nu
kréaver sin ratt att leva som andra. Den
personliga assistansen ar en viktig del i
dessa strdvanden eftersom den ger den
funktionshindrade en mojlighet att ut-
forma sitt liv efter sina egna erfarenhe-
ter och 6nskemal.

Marknadens funktionssdatt

I Sverige hade 1997 cirka 7000 funktions-
hindrade personer ratt till statlig assi-
stansersattning. Marknaden omsitter
cirka 4 miljarder kronor — den exakta be- |
démningen ar svar att gora. Atskilliga
tusen personer arbetar som personliga
assistenter, och det ror sig till stor del
om deltidsarbeten. I Sverige som helhet
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har kommunen 75 procent av markna-
den och andra sdsom kooperativ och
foretag 25 procent (Socialstyrelsen 1997).

I Goteborg omsatte marknaden hos-
ten 1998 cirka 210 miljoner kronor, 288
personer har insatser enligt statlig assi-
stansersattning. Det ror sig om cirka 1.3
miljoner timmar per &r vilket blir cirka
760 heltidstjanster. I Goteborg har de al-
ternativa producenterna cirka 40 procent
av marknaden, det vill siga nagot storre
an i Sverige som helhet. De alternativa
producenterna har till storsta delen sin
bas i handikapprérelsen. En harddragen
beskrivning &r att handikapprérelsen
har tagit 6ver en relativt stor del av ad-
ministrationen av personlig assistans
frdn kommunen under de drygt fyra &r
som lagen har fungerat.

Marknaden fungerar som s4 att per-
soner med funktionshinder blir bevil-
jade ett visst antal timmar assistans via
Forsakringskassans beslut. Darefter ar
den funktionshindrade fri att sjélv vara
arbetsgivare eller att Gverlata arbetsgi-
varansvaret till andra. I Goteborg ar det
bara sju personer som valt att vara ar-
betsgivare sjilva. Alla andra har éver-
1&tit ansvaret p& andra aktorer som fung-
erar som arbetsgivare. Jag skall har éver-
siktligt jamfora kommunen med alter-
nativa producenter avseende hur de or-
ganiserar den personliga assistansen.
Det som ar gemensamt f6r producen-
terna &r att de star for det formella ar-
betsgivaransvaret for assistenterna. I
allménhet skoter de ocksé rekrytering
och den ekonomiska administrationen
av personalen. Ansvaret for rehabilite-
ring och arbetsmiljofragor ligger ocksé
hos producenterna. Sedan upphér i stort
sett likheterna.

Serviceutbudet

Mycket férenklat vill jag pastd att det har
utvecklats tvd olika servicekoncept pa
assistansmarknaden. Kommunala pro-
ducenter star fér det ena och alternativa
producenter fér det andra. Det finns
skillnader inom de bada grupperna av
producenter, men jag viljer att bortse
frén dem i den har framstéllningen. Be-
skrivningen bygger pa de koncept som
kanske mest skiljer de kommunala och
alternativa producenterna &t. De alter-
nativa producenternas servicekoncept
dr att erbjuda personlig frihet och ett
oberoende liv. De forsoker realisera det
servicekonceptet via ett serviceleverans-
system med foljande kannetecken:

* Attutbilda och stddja kunderna (de
funktionshindrade) i att sjilva vara
arbetsledare for sina assistenter.

* Attstédja kundernaiarbetet med att
rekrytera egna assistenter som viljs
ut efter de funktionshindrades egna
kriterier.

* Attlata kunderna ha ett stort infly-
tande 6ver lénesattning och vidare
utbildning av assistenter.

De alternativa producenterna férsoker
alltsa realisera servicekonceptet efter tva
huvudprinciper. Den ena ir att assisten-
terna ar strikt personliga, det vill siga
knutna till den enskilda funktionshind-
rade. Det andra ar att det dr den funk-
tionshindrades erfarenheter som skall
vara styrande for assistansens utform-
ning och utveckling.

Kommunens servicekoncept kan si-
gas vara att tillhandahalla trygghet och
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att ta det yttersta ansvaret. Konceptet
realiseras i ett serviceleveranssystem
med foljande kannetecken:

*  Attkommunen tar ansvar fOr arbets-
ledningen med hjélp av en egen an-
stalld arbetsledare.

¢ Att kommunen tar hand om rekry-
teringen av assistenter som valjs ut
efter formella kriterier som exempel-
vis vardutbildning,.

* Att kommunen tar ansvar for vida-
reutbildning, 16nesittning, beman-
ning och omplacering.

Kommunens servicekoncept kan ocksa
sdgas bygga pa tva huvudprinciper. Den
ena ar att man tillhandahaller assistans-
timmar och sa langt det dr méjligt till-
godoser brukarnas 6nskemal. Det andra
ar att vetenskap och beprévad erfaren-
het kan ségas utgora grunden for assi-
stansens utformning, vilket ar traditio-
nellt inom offentlig sektor.

Fordndringar och
administration

Den hédr marknaden liksom andra mark-
nader inom den offentliga sektorn &r
foremal for reglering och Forsakrings-
kassan har varit statens representant.
Lagen har just vad géller paragrafen om
personlig assistans skrivits om inte min-
dre &n fyra génger sedan 1994. Skilet
har varit att kostnaderna har 6verskri-
dit de budgeterade. Problemen med att
reglera den har marknaden forefaller
dock har varit speciellt stora (Socialsty-

relsen 1997). I en komplicerad diskus-
sion om styrningen av den har markna-
den vill jag avgriansa mig till att lyfta
fram tvé forhallanden som ar knutna till
finansieringen.

Den modell for finansiering som
konstruerades nar LSS inférdes 1994
byggde pa att de funktionshindrade
skulle fa sina kostnader for assistansen
tackta upp till en viss niva. Den kons-
truktionen och Forsdkringskassans till-
lampning av den véllade stora svarig-
heter. Bland annat uppstod det en dis-
kussion om vilka kostnader som var
motiverade och om det var mgjligt for
alternativa producenter att redovisa
vinst. Under 1997 genomfordes en lag-
andring som bland annat innebar att ett
schablonbelopp per timme bérjade till-
lampas. Staten skulle drligen faststélla
ett belopp per timme och det beloppet
kom att bli forhéallandevis lagt. Tillamp-
ningen av schablonbelopp gav staten en
mojlighet att sitta en kostnadspress pa
producenterna av assistans.

Forsdkringskassans ekonomiska
uppfoljning har varit omfattande men
daremot har jag inte funnit ndgon upp-
foljning av kvaliteten pa den service som
erbjuds pa marknaden. Det finns mig
veterligen inga inspektioner och ingen
certifiering av producenter. Kommunen
har det yttersta ansvaret men jag har inte
funnit att den har genomfért nagon upp-
foljning av hur assistansen genomfors.
Forsakringskassan har genomfort eko-
nomiska uppfoljningar dar man dock
har tangerat amnet kvalitet.




18

Lars Norén

Diskussion

I avsnittet skall jag forst utifran det em-
piriska materialet diskutera hur kvali-
tet har skapats pa den aktuella markna-
den. Darefter skall jag med utgangs-
punkt frén intervjuerna med producen-
ter och reglerande myndigheter disku-
tera de problem som kan tdnkas finnas
med det kvalitetsbegrepp som anvands.
I viss utstrackning kommer kundernas
synpunkter in beroende pa att vissa pro-
ducenter ocksé ar brukare av personlig
assistans.

Koalitet och marknad

Det tycks alltsa ha utvecklats tva rela-
tivt olika satt att se pa kvalitet pd assi-
stansmarknaden. Ett séitt representeras
av kommunen dar begrepp som “det
trygga alternativet” eller att “vi har det
yttersta ansvaret” anvands for att karak-
tarisera den service som erbjuds. Det rér
sig om ett omsorgsperspektiv dér pro-
ducenten utvecklar en syn pa den ser-
vice som brukarna vill ha, men forsoker
ocksa tillgodose brukarnas lagliga ratt
till inflytande. De kommunala produ-
centerna ser inte heller nidgot konkur-
rensforhallande till de alternativa pro-
ducenterna.

De alternativa producenterna star
for ett annorlunda alternativ. Skillnaden
enligt de alternativa producenterna ar
att de later uppdragsgivarna sjilva ut-
forma sin personliga assistans utifran
sina erfarenheter som funktionshind-
rade. Kunden erbjuds en personlig as-
sistent och ett stdd att som arbetsledare
utforma sin relation till assistenten. De
begrepp som anvénds for att beskriva

koncepten dr “personlig frihet”, “livs-
kvalitet” och “personlig service”. Ut-
formningen av service sker i hemmet
i interaktion mellan assistent och upp-
dragsgivare. De alternativa producen-
terna stodjer brukarenivarierande grad
i hans eller hennes arbete med att orga-
nisera sin assistans. En sddan upplagg-
ning ger mojlighet fo6r brukaren att
skaffa sig ett langtgdende inflytande
over servicens utformning. Skillnaden
mellan kommunen och de alternativa
producenterna vad giller assistansens
utformning forefaller ddrmed vara gan-
ska stor.

Fragan ar i vilken utstrackning som
de alternativa producenternas koncept
skiljer sig at. Det forefaller rimligt att vi
hidr kan se ett slags formlikhet i den me-
ningen att IL-rorelsens koncept ar det
dominerande och det har kopierats av
andra aktorer. Skillnaderna i service-
koncept som erbjuds handlar om i vil-
ken utstrackning som producenterna
stoder uppdragsgivarna i arbetet med
att utforma en fungerande assistans. Har
finns det vissa skillnader dér en inrikt-
ning ar atti huvudsak ta hand om admi-
nistrationen till koncept som gar ut pa
att aktivt stodja uppdragsgivarna i att
utforma en vil fungerande assistans.
Det finns ocksa exempel pa alternativa
producenter som specialiserar sig pa en
viss typ av funktionshinder.

Fragan ar hur den har tudelade
marknaden med tvé olika koncept for
kvalitet har kunnat uppsta. En vanlig
beskrivning &r att idén om personlig
assistans skapades av IL-rorelsen med
bas i véastra USA. I Sverige kom idén att
innebéra att ett alternativ till den kom-
munala omsorgen erbjods. En intressant
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iakttagelse dr ddarmed att vissa brukare
var beredda att sjalva bli producenter for
att kunna fa till stdnd en alternativ as-
sistans. Det hir kan tolkas i enlighet med
Hirschman (1970) att f6r manga kunder
ar mojligheten till “exit” frdn kommu-
nal omsorg central. Flera foretradare for
de alternativa producenterna menade
att anledningen till att de var fram-
gangsrika var att det var svart att pa-
verka den kommunala omsorgen. En
alternativ assistans framstalldes dérige-
nom som inkorsporten till ett oberoende
liv. Att 40 procent av brukarna i Gote-
borg hade valt alternativa tillhanda-
hallare kan tolkas som att exit-mojlig-
heten har setts som ett viktigt inslag pa
den hir marknaden. Det fraimsta valet
som det framstalls av de alternativa pro-
ducenterna &r att vélja mellan kommu-
nen eller en alternativ tillhandahallare
av omsorg. De kommunala producen-
terna hade inget att invinda mot att
brukarna hade en mdjlighet att vélja pro-
ducent av personlig assistans. De mena-
de att det fanns brukare som inte kunde
eller ville vélja och att de naturligt ham-
nade hos kommunen. Foretradare for
kommunen menade ocksa att det fanns
brukare som inte ville vara en del av
handikapprorelsen och darfér valde
kommunen.

En viktig fraga blir om Hirschmans
idé om exit och voice dr anvéndbar for
att beskriva skillnaderna mellan ser-
vicekoncepten p& marknaden. En tolk-
ning skulle i sa fall vara att ett koncept
skulle vara sdmre an ett annat. I Social-
styrelsens utvardering (Socialstyrelsen
1997) som bland annat bygger pa om-
fattande intervjuer framkommer att
brukarna av alternativ personlig assis-

tans ar mer noéjda dn brukarna av kom-
munal assistans. Det skulle kunna ge
stod for Hirschmans tes att de brukare
som forsoker forandra valjer exit och
lamnar de minst kritiska kvar. Det dren
mojlig forklaring till olikheterna, men
det ar viktigt att framhalla att kommu-
nen har andra forutsdttningar for att
organisera sin assistans. Det ar en for-
klaring till skillnaderna. Kommunen har
bland annat en stérre omplacerings-
skyldighet enligt LAS, vilket medfor att
de stéller andra krav vid rekrytering av
personal. Det ar dock allvarligt om det
uppstar skillnader mellan koncept av
det har slaget. Rothstein (1992) menade
att marknaden som ett sitt att styra of-
fentlig serviceproduktion inte behéver
vara nagot problem ifall tre kriterier
uppfylls. De ér att offentlig finansiering
bibehalls, att lika kvalitet oberoende av
producent bibehalls och att lika tillgéng-
lighet kan garanteras alla medborgare.
Vad galler punkt tvad och tre tycks det
finnas fragetecken pd den aktuella
marknaden.

Rationell styrning av
kvalitet

En annan central fraga for att en mark-
nad baserad pa valfrihet skall fungera
ar att alla skall ha lika tillgang till de al-
ternativ som finns. Information blir d&
en central frdga och den kan tolkas pé
minst tva satt. Ett har att gora med att
brukarna skall f& information om alter-
nativ. Enligt producenterna finns det
ingen systematisk information for
brukarna om vilka alternativ som finns
tillgdngliga. Vissa LSS-handlaggare i
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stadsdelarna sdg det som sin uppgift att
informera. Ett kooperativ med uppgift
att stédja brukarna tog ocksd vissa ini-
tiativ till information. I ndgon utstrack-
ning annonserar de alternativa produ-
centerna i dagstidningar. Det finns dock
ingen systematisk information som ges
av kommun eller forsakringskassa om
vilka alternativ av assistans som erbjuds
som garanterat nddde alla. Det vanli-
gaste séttet att fa information var enligt
de alternativa producenterna sjilva att
informationen spreds mellan kunderna
enligt “mun till mun-metoden”.

Det ér inte belagt i den har under-
sokningen, men det forefaller vara ett
rimligt antagande att en hel del av in-
formationen om marknaden gar genom
handikapporganisationerna. I stort sett
alla alternativa producenter férnekar
dock att det finns en sddan koppling. De
pekar pa att de har uppdragsgivare med
alla typer av funktionshinder och att det
dérfor inte finns nagon koppling till en
speciell del av handikapprorelsen. Vissa
hévdar till och med att de om de blir till-
frigade av intresserade kunder papekar
att det finns andra alternativ. Anda &r
det svért att komma bort frén tanken att
brukarna helst gér till den producent
som dnda via personliga band har en
koppling till en viss del av handikapp-
rorelsen. Det ér svart att nd uppgifter om
den hér ibland kénsliga frégan.

Bostadsorten kan spela en roll for
mdojligheterna att valja — de alternativa
producenterna &r av allt att déma kon-
centerade till storstader. Det &r dock ing-
enting som hindrar att en brukare vil-
jer producenter fran andra delar av lan-
det. Det finns ocksa exempel p brukare
i Goteborg som har valt producenter

fran andra hall. Likasd har ménga av
producenterna i Goteborg kunder i an-
dra kommuner. Givet att det finns en
nationell marknad for assistans ar infor-
mationen om marknaden av yttersta
betydelse. Det ar svart att férsta varfor
inte de reglerande myndigheterna infor-
merar de funktionshindrade om mark-
naden. Enligt LSS skall myndigheterna
ge de funktionshindrade inflytande 6ver
atgarder. Det tordei det hér fallet kunna
tolkas som information som gor det méj-
ligt for konsumenterna att anvinda sig
av exit.

Ett annat satt att tolka fragan omin-
formation pa &r att det ar viktigt med
utvardering av olika alternativ. En van-
lig erfarenhet &r att kvalitet p& den typ
av marknad som vi hér behandlar kon-
trolleras via certifiering och inspektion
(Challis med flera 1994). Vanligtvis kom-
bineras de bada alternativen. Certifi-
ering enligt vissa kriterier minskar in-
formationsbehovet och garanterar en
viss standard. Inspektion kan goras for
att ta fram underlag fér bedémning av
alternativens kvalitet som gors tillging-
ligt for konsumenterna. Inget av de st-
ten att reglera anviands pa den aktuella
marknaden. Ett skal till att inspektion
inte anvands kan ju vara att servicen
produceras i hemmet och att inspektio-
ner didrmed ar kédnsliga. Fér kunden ar
det interaktionen med assistenten som
ytterst avgor servicens kvalitet. Ett skl
till att certifiering inte anviands kan vara
att de alternativa producenter som finns
har ett ganska litet formellt ansvar for
kvaliteten. Kvalitet skapas i hemmet i
interaktionen mellan kund och assi-
stent(er).

For att valfriheten skall fungera
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maste ocksa alla producenter ta emot de
konsumenter som vill ha alternativet
eller i varje fall ha en ordnad ké. Fragan
ar dock i vilken utstrackning som per-
soner med ett stort omvardnadsbehov
har en reell valfrihet. En typ av kritik av
marknaden var att producenter kunde
lockas att plocka “russinen ur kakan”.
De flesta alternativa producenter hade
exempel pa kunder som de hade sagt nej
till. Ofta var det dock kunder som de inte
ansag sig klara av, till exempel sddana
som trakasserade assistenterna. Alla
producenter inklusive den kommunala
var Overens om att omsattningen av
kunder var mycket lag pa marknaden.
Med den konstruktion av assistans-
ersittningen som finns idag kan dock
de alternativa producenterna komma att
fa svart att fa sina kostnader tackta. Det
innebdr 1 s fall att de alternativa assi-
stansanordnarna kanner sig tvingade att
saga nej till brukare som har hoga kost-
nader for sin assistans. Den hiér proble-
matiken kan leda till att de alternativa
producenterna kan anklagas just for att
plocka “russinen ur kakan” - de tvingas
vilja bort tunga och “dyra” kunder. Pa-
radoxalt nog dr det den reglerande myn-
digheten som har medverkat till att en
sddan situation uppstar. En sadan ut-
veckling gor att valfriheten pa sikt kan
urholkas.

Slutsatsen &r att fragan om valfrihet
i enlighet med en mer rationell syn
knappast fungerar pa den hir markna-
den. Det tycks knappast vara sa att bru-
karna utan ganska stora egna anstrang-
ningar kan skaffa sig en uppfattning om
utbudet pa den existerande marknaden.
Det finns en paradox i att samhallet har
skapat en speciell lagstiftning vars syfte

ar att stodja en svag grupp och att lag-
stiftningen forutsatter att brukarna kra-
ver sin ratt. Det har utvecklats en reell
valfrihet pa marknaden, men det krédvs
attbrukarna ar aktiva och sjilva tar reda
pa vilka méjligheter det finns att orga-
nisera sin assistans. De brukare som ar
organiserade i féreningar for funktions-
hindrade har har méjlighet att fa infor-
mation. Det finns dock inte ndgon som
har tagit pa sig ansvaret om att infor-
mera om brukarnas majligheter att or-
ganisera sin personliga assistans. De
som reglerar marknaden tycks inte se
det som sin uppgift att informera bruka-
rna.

Kvaliteten ifrdgasatt

Tidigare i rapporten har jag pekat pa
problemen med att ha en alltfér sndv syn
pa kvalitet. Det som framférallt framtra-
der vid en avgrinsad analys av mark-
naden dr det kvalitetsbegrepp som éar
knutet till kundens valfrihet, det vill
sdga mdjligheterna att anvanda sig av
“exit”. Det dr ocksa sldende att utvérde-
ringar (till exempel Socialstyrelsen 1997)
i sa stor utstrackning anvéander sig av
brukarnas syn for att utvirdera den har
marknaden. Andra tolkningar av kvali-
tet kan dock finnas bland aktorer i sam-
hillet och de tenderar att komma in i
processer dar inramningen av markna-
den ifragasatts.

Inramningen av assistansmarkna-
den har pa olika satt problematiserats
under de ar da den har varit i funktion.
Det huvudsakliga ifragasattandet har
skett genom den omdefiniering av
allménintresset som kom i mitten av
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1990-talet. Nar LSS skapades tolkades
allménintresset av politikerna som att
samhillet skulle ge den hir gruppen av
utsatta medborgare sitt stod. Personlig
assistans utformades som en rittighet
for vissa funktionshindrade och kostna-
den komiandra hand. Ett problem med
den personliga assistansen kom dock att
bli att den 6verskred de kostnadsramar
som hade satts upp av politikerna (SOU
1995:126). I samband med budgetsane-
ringen medforde det att staten kom att
omdefiniera allménintresset till att skat-
tebetalarna skulle f& valuta for pengar-
na. God service ansdgs vara forenlig
med laga kostnader. Det innebar att fra-
gan om effektivitet premierades och sta-
ten satte aktdrerna pd marknaden un-
der kostnadspress. Den utvecklingen
kan, som jag har berort, dventyra valfri-
heten for vissa brukare och indirekt
ocksa kvaliteten pa deras assistans.
Assistansmarknaden finns i ett po-
litiskt sammanhang och andra sitt att
se pa kvalitet har ocksd forts fram av
andra intressenter. Kvaliteten har ibland
ifragasatts och det har framforts flera
argument for att kvaliteten pa den ser-

vice som erbjuds pa marknaden &r pro-

blematisk. En typ av argument &r att de
funktionshindrade blir utnyttjade. I en
version av den kritiken tjanar anordnar-
na av assistans pengar pa de funktions-
hindrade i och med att de har en vinst.
Det dr pengar som egentligen borde till-
hora de funktionshindrade och kunde
anvandas for att forbattra assistansen.
En annan version av den kritiken ar att
till exempel anhoriga som &r assistenter
bygger upp familjens ekonomi pa assi-
stansersattningen, vilket kan medféra
komplikationer. I den hir problematiken

ligger ocksa att funktionshindrade kan
ha svérigheter att uttrycka en egen asikt.
En annan typ av argument gar ut pa att
funktionshindrade utnyttjar systemet
och hér handlar framst likabehandling.
Vissa funktionshindrade skor sig pa sys-
temet, menar kritikerna, och likabe-
handling &r en kvalitet som bast garan-
teras av en byrékratisk offentlig organi-
sation.

En del av kritiken kan sammanfat-
tas med att kunderna inte &r i stdnd att
vilja och darfor blir utnyttjade. Den kri-
tiken underkdnner kundernas férmaga
att utvardera kvaliteten och 6ppnar sam-
tidigt upp for alternativa satt att disku-
tera kvalitet. Ett sddant &r enligt Scott
(1998) att utvirdera marknadens upp-
byggnad och en aspekt pa den &r perso-
nalens kvalifikationer. Personalens kva-
lifikationer kan ses som ett méatt p& kva-
liteten i en personlig assistans. Den do-
minerande fackforeningen ser gérna att
personalens kvalifikationer utgor en
grund for att bedoma assistansens kva-
litet. Andra sétt att virdera kvalitet som
fors fram inom det hiar omradet ar till
exempel kvalitetssidkring. En sddan in-
riktning férsdker snarast skapa kvalitet
i processer och procedurer (Scott 1998).
Det ar dock svart att se en sddan inrikt-
ning pa diskussionen om kvalitet pa
marknaden som en utmaning idag. Det
fordras nog i sa fall att kundernas for-
madga att virdera kvalitet ifragasitts pa
ett mer grundliggande sétt an vad som
har varit fallet.
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Slutsatser

Efter det att lagen om stdd och service
till vissa funktionshindrade (LSS) tradde
i kraft 1994 etablerades en marknad for
personlig assistans i Sverige. Den utvar-
dering som Socialstyrelsen (1997) gjorde
av LSS visade att de funktionshindrade
var nojda med utformningen av den per-
sonliga assistansen. Speciellt ndjda var
de kunder som hade valt alternativa
assistansanordnare. I den hir rapporten
har jag med utgéngspunkt fran en un-
dersdkning av hur marknaden for per-
sonlig assistans i Goteborg fungerar dis-
kuterat kring frdgan om marknadsfor-
men och servicens kvalitet. Studien byg-
ger pd intervjuer av producenter av as-
sistans och de som arbetar med att reg-
lera marknaden i Goteborg. Jag har ock-
s4 gjort en historisk tillbakablick genom
intervjuer och studier av dokument 6ver
hur marknaden skapades. Den teore-
tiska diskussionen bygger pa Callon
(1998) som menade att det dr tva proces-
ser som kan ses som viktiga vid mark-
nadens utveckling. Den forsta handlar
om inramning dér ett antal aktorer eta-
bleras somi ett samspel utvecklar mark-
naden. De aktorerna utvecklar en viss
kalkylerande logik pa marknaden. Den
andra handlar om att de aktorer som
utesluts fr&n marknaden strévar efter att
fa tilltrade och paverka marknadens kal-
kylerande logik.

Marknadens inramning

Marknaden for personlig assistans har
utvecklats under en relativt lang tidspe-
riod, men jag valjer borjan av 1980-talet
som en startpunkt. Den var vid den hér

tiden som IL-rorelsen etablerade sig i
Sverige och ganska snart borjade driva
frdgan om personlig assistans. Ett vik-
tigt skal till den hér utvecklingen var att
de funktionshindrade var missnojda
med den kommunala hemtjénsten. Det
koncept som de etablerade var att de
funktionshindrade sjdlva skulle kunna
organisera sin egen assistans och det
stod i opposition till kommunens satt att
arbeta. Med stod fran Socialdeparte-
mentet kunde IL-rorelsen etablera sig
som alternativ producent av assistans
som traffade avtal med kommunen. I
avtalet fick det ekonomiska kooperativ
som IL-rorelsen hade byggt upp ersatt-
ning per timme mot att de sjélva an-
stallde assistenter som skulle arbeta for
de egna funktionshindrade medlem-
marna. De funktionshindrade kunde
sjdlva bygga upp en assistans som pas-
sade de egna medlemmarna. Den verk-
samhet som IL-rérelsen byggde upp
kom att bli en forebild for den lagstift-
ning om personlig assistans som kom
via LSS 1994. De funktionshindrade
hade visat att de kunde agera som kun-
der och att det bevisligen fanns frista-
ende producenter av assistans. Det fanns
alltsa en grund for att konstruera en
marknad.

Fran 1994 och framéat utvecklades
snabbt en marknad for personlig assis-
tans i Goteborg. Vid den har undersok-
ningens genomfoérande under 1998
fanns det atta oberoende producenter av
assistans som hade ungefar 40 procent
av marknaden och kommunen hade res-
terande 60 procent. Det forefaller finnas
tv& huvudkoncept pd marknaden. Det
ena ar kopplat till den kommunala pro-
ducenten som erbjuder trygghet och stér
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for det yttersta ansvaret. Det andra &r
IL-rérelsens koncept som betonar per-
sonlig frihet och sjalvbestimmande. De
dominerande alternativa producenterna
har kopplingar till handikapprérelsen.
Funktionshindrade har ofta inflytande
genom dgande och/eller verkstillande
funktioner. Négot tillspetsat dr det méj-
ligt att pasta att tillkomsten av markna-
den har gjort det mojligt f6r handikapp-
rorelsen att etablera ett eget koncept for
personlig assistans. De funktionshind-
rade ér i flera fall bade brukare och pro-
ducenter av personlig assistans.

En mojlig tolkning av den har ut-
vecklingen &r att tillimpa en rationell
syn pd marknaden som statens verktyg
for att skapa valfrihet f6r brukarna. Den
tolkningen dr dock problematisk av flera
skél. Ett dr att det ar handikapprorelsen
och framst IL-rérelsen som har drivit
fragan politiskt och fatt gehor for den
hos statsmakterna. Marknaden har
knappast byggts upp pa statligt initia-
tiv. Ett andra problem med en rationell
tolkning &r fragan vilken valfrihet som
egentligen finns. Det forefaller rimligt
att ménga funktionshindrade har sett de
alternativa producenterna som en mdj-
lighet att limna en kommunal omsorg
och ddrmed utnyttja exit-méjligheten.
Fragan &r sedan i vilken utstrickning
som kunderna viljer. Det finns ingen
som star for en dvergripande informa-
tion till funktionshindrade om vilka al-
ternativ som finns pa marknaden. Det
ar anmarkningsvirt eftersom lagstift-
ningen kréver att myndigheterna ger de
funktionshindrade ett langtgdende in-
flytande 6ver de insatser som berér dem.
Ett tredje problem med den rationella
synen dr att myndigheterna i mycket li-

ten utstrackning reglerar kvaliteten pa
den service som produceras p& markna-
den. Internationell forskning visar att
myndigheterna ofta reglerar kvaliteten
pa den hir typen av marknad for att
skydda den svagare parten, vilken ofta
anses vara den enskilda kunden.

Flera av de problem som markna-
dens kritiker har pekat pa tycks inte
heller ha uppstatt pa den aktuella mark-
naden. Problemen var till exempel mo-
nopolisering, likformighet och tenden-
ser att producenterna plockar “russinen
ur kakan”. En forklaring ar att i den ur-
sprungliga konstruktionen av den er-
sdttning som administrerades av For-
sidkringskassan fanns inga vinstincita-
ment. Det har knappast funnits ndgra
pengar att tjana pa den har marknaden.
Flera av producenterna kombinerar
assistansen med en ideell verksambhet,
sasom radgivning. Det har ocksi med-
fort att producenterna i liten utstriack-
ning tycks konkurrera med varandra.
Den situationen kan dock komma att
férandras i och med att schablonbelopp
borjade tillaimpas 1997. En tolkning av
den férdndringen &r att introduktionen
av marknaden har gett staten méjlighet
att pressa kostnaderna for personlig as-
sistans genom att faststalla ett lagt
schablonbelopp per timme. Ett problem
med en sidan utveckling ir att perso-
ner med “dyr” assistans kan f4 svarig-
heter att valja. Det beror p4 att alterna-
tiva assistansanordnare kan f& svarig-
heter att finansiera assistansen. En s&-
dan utveckling skulle medféra att de
kvaliteter som ligger i valfriheten ifra-
gasdtts. Det leder mig in pa frigan om
konkurrerande diskussioner om kvali-
tet.
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Andra kvalitetsuppfattningar
— ett ifrdgasdttande av
inramningen

Den logik som har utvecklats pa mark-
naden &r kopplad till att kunderna kan
vilja mellan tva huvudsakliga service-
koncept. Under marknadens utveckling
har framforallt det servicekoncept som
de alternativa producenterna stér for
kommit att ifragasattas. Det ifragasit-
tandet har skett pa olika satt. Ett viktigt
skeende har varit att staten i mitten av
1990-talet borjade ifragasitta sin roll pa
marknaden. Nar LSS introducerades
1994 definierades statens roll som att
stodja den hir gruppen utsatta medbor-
gare bland annat med en personlig as-
sistans. LSS ar en rattighetslagstiftning
som i princip inte medger négra ekono-
miska ramar. I budgetsaneringen i mit-
ten av 1990-talet, ndr i princip ingen
verksamhet skonades, kom ocksa kost-
naderna for assistansersittningen att
ifrigasittas. Det ledde till att fragan om
effektivitet blev central och idéerna om
valfrihet tonades ner.

Den alternativa assistansen har ock-
s3 ifrdgasatts i debatten pa andra sitt.
En sddan debatt har berort frdgan om i
vilken utstrackning som funktions-
hindrade blir utnyttjade pa marknaden
respektive utnyttjar marknaden for egen
vinning. En del av de problem som
fanns i borjan har rattats till genom for-
andringar i lagstiftningen. Min egen
empiriska undersokning tacker enbart
négra av de hér aspekterna. En rimlig
beddmning dr dock att vinsterna ar av
underordnad betydelse bland annat be-
roende pé att vissa alternativa produ-
center ar brukarkooperativ dar de funk-

tionshindrade sjalva dr dgare, och att de
l4ga schablonbeloppen knappast med-
ger nagra storre vinster. Den hér debat-
ten lyfter dock in en annan syn pa kva-
litet som &r kopplad till traditionell of-
fentlig byréakratisk form. Ensddan form
forvaltar en byrékratisk princip om lika
behandling som kan ses som en kvalitet
hos verksamheten. Kritiken mot att
marknaden medger att funktionshind-
rade blir utnyttjade alternativt utnyttjar
marknaden leder fram till att andra satt
att diskutera kvalitet kan komma fram.
Den dominerande fackliga organisatio-
nen ser garna att personalens kvalifika-
tioner utgor ett matt for att vardera kva-
liteten for verksamheten (Norén 2000).
En debatt som daremot inte har fatt
négot genomslag pa den aktuella mark-
naden dr den som ar kopplad till Hirsch-
mans (1970) idéer om exit and voice. Det
forefaller vara ganska lite debatt om
vilka mojligheter de personer som finns
kvar inom offentlig omsorg har att pa-
verka sin situation. Moller (1997) me-
nadei sin tilldimpning bland annat inom
dldreomsorgen att varken exit eller voice
utnyttjades av de #ldre i ndgon storre
omfattning. Jamforelserna med de
funktionshindrade ar hér kanske proble-
matisk. Ett fradgetecken kan dock sittas
for mojligheterna att forbattra forhallan-
dena for den majoritet som anda ar knu-
ten till den kommunala producenten.
Aven om marknaden och kundernas
mojlighet att vardera kvaliteten pa assi-
stansen ifragasitts, finns det idag inte
mycket som tyder pa att kriterierna for
vad som dr kvalitet héller pa att &ndras.
Brukarnas vardering av sin assistans ar
till exempel en central del i Socialstyrel-
sens (1997) officiella utviardering av
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assistansreformen. Det tyder pa att de
funktionshindrade har kunnat etablera
sig som legitima kunder inom det hir
omrédet. Det finns dock hela tiden ett
potentiellt ifrdgasittande av kundernas
mojlighet att virdera. Det kan innebara
att andra indikationer pa kvalitet kan
komma att fa storre utrymme i framti-
den.

Som jag har framhallit i rapporten
ar alla marknader och kanske speciellt
offentliga marknader olika. Frégan upp-
stdr d& vad som &r det speciella med den
aktuella marknaden. Jag har argumente-
rat for att den tillhér en huvudtyp av
marknad som podngterar den individu-
ella kundens val. Den liknar ddrmed
andra marknader dir kundval ar cen-
trala som exempelvis inom barnomsorg,
dldreomsorg och skola. Det som jag har
framhallit som speciellt pa den hir
marknaden ar ju just att konsumenter
har ombildats till att ocksa bli producen-
ter. Den typen av processer kan vara
tankbara inom exempelvis barnomsorg
och skola dér forédldrar etablerar sig som
producenter. Inom barnomsorgen torde
frihetsgraderna vara stora att bygga upp
en alternativ verksamhet jamfort med
den som kommunen bedriver. Inom sko-
lan finns det dock nationella intressen
som har betydelse f6r undervisningens
innehall. Det antyder ocksa att regle-
ringen av kvaliteten blir en central fraga
for statsmakterna. Nagon sddan regle-
ring finns inte for personlig assistans —
det &r det personliga som far styra. En
annan faktor som skiljer den har mark-

naden fran exempelvis skolan ror gra-
den av professionalisering. Det &r tro-
ligt att grupper av anstéllda med en hog-
re professionell status kan skaffa sig ett
storre inflytande 6ver definitionen av
kvalitet.

Sammanfattningsvis finns det idag
mycket lite som tyder pa att den valfri-
het och de servicekoncept som utveck-
lats bland aktérerna p& den inramade
marknaden dr ifrdgasatta. Marknaden
skapades for att medge valfrihet och de
dominerande aktorerna, fraimst de som
ar kopplade till de handikappades or-
ganisationer, har stravat efter att ut-
veckla kvalitativt skilda servicekoncept.
I den hir studien har jag dock pekat pa
att det i huvudsak finns tva skilda kon-
cept pé assistansmarknaden. Det inne-
bér en valfrihet for brukarna mellan kva-
litativt skilda alternativ. Den syn pé kva-
litet som de alternativa producenterna
star for kan dock ses som utmanande for
aktorer som star for mer traditionella
kvalitetskriterier i offentlig sektor. Sdda-
na kan till exempel kopplas till det by-
rakratiska idealet om likabehandling
eller de professionella kriterierna for
kvalitet sdsom personalens utbildnings-
niva.

Ett sarskilt tack till Konkurrensverket
som har finansierat forskningen.
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