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Staten och de nya offentliga

marknaderna

Av LARS NOREN

During the 1990s politicians tended more and more to use the market as a tool to
reform the public sector. This articles discusses the use of markets offering customers
a free choice, which is characterised by society’s resources being channelled within a
certain sector to citizens via a monetary system. With the aid of this money a citizen
is able to choose as a consumer between different alternative services on a market. The
thesis in this article is that the regulation of markets allowing freedom of choice tend
to be unstable. If a needs model is used to distribute resources, this favours consumers’
freedom of choice, but the costs of the service tend to rise. If a traditional model is
applied, costs are manageable but freedom of choice suffers. Free-choice markets
were characterised during the 1990s by an alternation between these two models,

which has created instability.

Under 1990-talet har det blivit alltmer
populért att anvinda marknaden som
ett verktyg fOr att reformera den offent-
liga sektorn. De politiska mal som bru-
kar anges &r att skapa en effektiv ser-
viceproduktion som ar lyhord for bru-
karnas 6nskemal och behov. I den hér
artikeln skall jag diskutera mdojlighe-
terna att nd dessa mal utifran tva exem-
pel pa marknader. Exemplen &r det fria

valet av grundskola for fordldrar och
elever samt ritten att vidlja personlig
assistans f6r funktionshindrade. Det r6r
sig i bdda fallen om vad som brukar
kallas valfrihetsmarknader. Tanken &r
att samhéllet styr resurserna via en
“peng” till de medborgare som é&r bru-
kare av servicen. De forvintas sedan
med hjdlp av pengen vilja mellan kvali-
tativt olika servicealternativ pa en mark-
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nad. Pa skolmarknaden férvantas det
finnas skolor med kvalitativt olika in-
riktningar. P4 assistansmarknaden for-
vantas det finnas producenter med kva-
litativt skilda koncept for personlig as-
sistans.

. Alla marknader dr reglerade och det
géaller inte minst de som berdr offentlig
sektor (Bartlett med flera 1994: Ferlie
med flera 1996). Det finns i litteraturen
flera satt att se pé fragan om varfor of-
fentliga marknader maéste regleras. Det
handlar till exempel om att undvika
monopol (Knapp med flera 1994; att
motverka segregation (Levacic 1994)
och att skydda allménintresset (Challis
med flera 1994). Det tema jag téankte ta
upp hér ar att reglering &r nédvandig
beroende pa att det finns en konflikt
mellan ett egenintresse (valfrihet) och
ett allméanintresse pa offentliga mark-
nader. Den konflikten bestdms bland
annat av att den service som produce-
ras ar gratis eller starkt subventionerad
vid leverans. P4 en sddan marknad kan
man forvanta sig att medborgarna i
egenskap av kunder férsoker fa en sd
hog kvalitet som mojligt utan att beakta
kostnader. Problemet kan dock vara att
de val som kunderna gor kan fi nega-
tiva konsekvenser, det vill sdga utma-
nar allménintresset. Exempel pa sddana
konsekvenser vad galler valfrihets-
marknader &r till exempel lag effektivi-
tet (hoga kostnader). Skattebetalarna
kan via sina politiska ombud protestera
mot hoga kostnader.

Det problem som jag pekar pé har
diskuterats i litteraturen bdde bland eko-
nomer och sociologer. Ekonomerna har
ofta utgétt fran det utilitaristiska idealet
om egennytta som ligger i idén om val-

frihet och sedan diskuterat hur nyttan
regleras pa marknaden. Inom den eko-
nomiska neo-institutionella teorin antas
mer eller mindre rationella aktdrer hitta
stabila 16sningar pd marknadens prob-
lem (North 1993, Williamson 1975). En
delvis annan syn pa problemen finns
hos sociologiskt inspirerade forskare
som pekar pa att marknader 4r inbid-
dade i en social milj6 som tenderar att
reglera egennyttan (Granovetter 1985,
Callon 1998a). Andra pekar pé att det
finns en oundviklig konflikt mellan val-
frihet och reglering. Sociologen Rose
(1995) argumenterade for att styrning i
en neo-liberal tradition bygger pa med-
borgarens reglerade val. Han pekade
didrmed pé paradoxen att den hér typen
av styrning bygger pa en valfrihet som
hela tiden maste regleras. Den para-
doxen innebdr att neo-liberal styrning
kannetecknas av en dngslan for att styra
for mycket & ena sidan och att inte styra
tillrdckligt mycket a4 den andra. Jag
tankte exploatera den senare tesen i det
hér kapitlet for att belysa hur valfrihets-
marknader regleras.

Den tes jag tanker driva i kapitlet &r
att regleringen av valfrihetsmarknader
tenderar att vara instabil. Regleringen
av marknaden pendlar mellan att fore-
spréka valfrihet for kunden och att reg-
lera valfriheten med hénvisning till
allménintresset. En forklaring till in-
stabiliteten dr att marknaderna dr inbédd-
dade i ett politiskt system som bygger
pé att olikartade asikter framférs. I den
politiska debatten finns det féresprakare
for valfrihet och dessa intressen mobili-
seras om valfriheten hotas av reglering.
Andra grupper foresprakar reglering av
marknaden om allménintresset ses som
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hotat av tillimpningen av valfrihet. En
stabil kompromiss kring valfrihet och
reglering pé de aktuella marknaderna
. forefaller i dagslaget dérfor vara avldg-
sen. Instabiliteten kan anses vara pro-
blematisk eftersom North (1993) argu-
menterade for att vl fungerande mark-
nader dr beroende av en stabil regle-
ring. I ndsta avsnitt tdnker jag ta upp
teoretiska utgéngspunkter for mitt re-
sonemang. Dérefter presenterar jag de
tva fallen dér tillkomsten och utveck-
lingen av tva marknader beskrivs. Dér-
efter jamfor jag de tvd marknaderna av-
seende hur frdgorna om valfrihet och
reglering har behandlats. Studien byg-
ger pa dokumentanalys och ett 30-tal
intervjuer med aktorer pé assistans- och
skolmarknaderna.

Nyttomaximering och
social bundenhet

Utgangspunkten for en diskussion om
valfrihetsmarknader &r lampligen den
neo-klassiska ekonomiska teorin om
den rationella aktoren. Teorin kan be-
skrivas pa foljande sétt enligt Brunsson
och Hiagg (1992):

“Marknaden bestér av tva slags hu-
vudaktorer: séljare och kopare. Dessa
aktorer ar givna, de bara finns dir, och
de behover inte forklaras sirskilt, de tas
for givna dven i mer sofistikerade dis-
kussioner av marknaders framvaxt (...).
Sdljarna strdvar efter att maximera sina
vinster och koparna forsdker maximera
sin nytta. Dessa dr deras enda funda-
mentala intressen: darfoér brukar de

°

uppfattas som inriktade pd “egennytta”.

Aktorerna kdnnetecknas ocksd av brist
pé lojalitet; de &r beredda att verge sin
motpart s fort de battre kan tillfreds-
stdlla sina intressen pa annat hall. P4 en
marknad som fungerar som den bor,
skall detta ocksd vara méjligt. Det skall
finnas manga tdnkbara siljare och ko-
pare av en viss vara. Bade séljare och
kopare arbetar under konkurrens. Pri-
set pa varan &r ett fundamentalt kon-
kurrensmedel. Produktionen av varor
som inte gdr att sédlja till ett pris som
tacker produktionskostnaderna laggs
ner. Varor som ger stora vinster lockar
nya tillverkare. Priset dr den signal som
ger information till képare och siljare
om vad de bdr gora i framtiden.”
(Brunsson och Hagg 1992:21-22).
Anvindningen av marknaden far
anses bygga pa ett utilitaristisktideal om
egennyttans betydelse for att uppna en
vil fungerande ekonomi. Marknaden
ses hdr som en mekanism for att fast-
stdlla ett pris. De marknader for valfri-
het som skapas i offentlig sektor maste
dock snarast ses som en mekanism for
att faststédlla en viss kvalitet. Det beror
pa att servicen dr gratis eller subventio-
nerad vid leverans. Overenskommelsen
mellan kdpare och séljare maste déarfor
avse en viss kvalitetsniva. Inom offent-
lig verksamhet har en annan typ av
marknad anvints for att faststilla pris.
Jag tdnker hdr pa bestdllar/utforar-
modellen (SOU 1991:104). I den model-
len representeras medborgarna som
skattebetalare och som brukare av of-
fentlig service av en tjdnsteman som
kallas bestidllare. Bestillaren forvintas
finna en lamplig avvagning mellan pris
och kvalitet — en nog s& grannlaga upp-
gift. For valfrihetsmarknaden maste
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regleringen av pris ske genom att kun-
dens kopkraft begrinsas. Regleringen
gar i praktiken till sa att vardet pa den
“peng” som kunden fér faststills i en
politisk process. En sddan begrénsning
forutsitter ett institutionellt ramverk
dér prisfrdgan regleras. P& valfrihets-
marknader bestimmer i allmanhet Riks-
dagen formeln for ersdttning och ger
sedan andra aktorer sdsom kommuner
och statliga organ (till exempel Forsak-
ringskassan) i uppgift att administrera
“pengen”.

Forhallandet mellan pris och kvali-
tet faststalls alltsd i en politisk process
pa de valfrihetsmarknader som jag stu-
derar. Det leder till behovet av en dis-
kussion om hur avvagningen mellan pris
och kvalitet gors i den politiska proces-
sen. En central utgdngspunkt i ekono-
misk neo-institutionell teori ar att (be-
gréansat) rationella akttrer kan enas om
institutionella arrangemang som skapar
fortroende och underléttar utbytet pé
marknaden. Williamson (1975) pekar p&
marknaden och hierarkin som olika ar-
rangemang for att hantera ekonomiskt
utbyte. North (1993) hivdar som eko-
nomhistoriker att visterlandets vilstdnd
till stor del kan forklaras med att det har
forekommit en ldngsam institutionell
fordndring som har avpassats for den
ekonomiska utvecklingen. Argumenten
dr alltsd sammanfattningsvis att (be-
gransat) rationella akt6rer kan hitta 16s-
ningar pa gemensamma problem och
att de kan skapa stabila institutionella
férutsdttningar som gagnar den ekono-
miska aktiviteten framforallt i form av
laga kostnader for transaktioner. En
fungerande marknad kinnetecknas av
stabila spelregler.

Frégan dr dock om det ekonomiska
neo-institutionella ramverket 4r an-
véndbart for att forstd politiska avvig-
ningar mellan pris och kvalitet pa val-
frihetsmarknader. Jag pekade i forega-
ende avsnitt pd att de mal som aktorer
kan ha fér marknaden kan vara mot-
stridiga. Formeln for ersattning (priset)
kan baseras pa olika politiska intressen.
Ett sddant intresse dr skattebetalarnas
intresse av laga kostnader. Med den ut-
gangspunkten skulle “pengens” vérde
sdttas sd lagt som mojligt for att bidra

till effektivitet. Ett annat intresse ir att.

faststilla “pengens” virde med utgangs-
punkt fradn brukarnas behov. Den se-
nare principen far anses vara kopplad
till en neo-liberal idé om att alla skall ha
samma forutsdtiningar som kunder. En
fraga dr alltsd om rationella aktérer kan
komma 6verens om formeln for ersétt-
ning eller om formeln bestims utifrdn
styrkeférhallanden mellan parter med
motstridiga mal. Den offentliga sektorn
kénnetecknas ju av motstridiga mal sna-
rare dn konsensus om mal (Brunsson
1989). Det finns olika syn p& vilken of-
fentlig service samhallet skall erbjuda
och vad den far kosta. Fragan dr dir-
med ocksa hur stabil en sddan har mark-
nad kan antas vara. Olika politiska majo-
riteter kan genomfora forandringar spe-
ciellt om marknaden ses som kontro-
versiell.

Ett rimligt argument ar istillet att
avvagningen mellan olika intressen helt
enkelt avgors i spelet pa och kring den
enskilda marknaden. Callon (1998a) f5-
reslar ett ramverk som kan vara anvind-
bart for att forstd aktorers organise-
rande av offentliga marknader. Den tes
som Callon framfér dr att mikro-eko-
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nomisk teori om marknaden &r intres-
sant beroende pa att aktorer faktiskt
anvinder teorin for att skapa markna-
der. Argumentet &r att aktorer Gversit-
ter den ekonomiska teorin om markna-
den till praktiska arrangemang. Callon
ser i huvudsak tva processer i en sddan
oversittning. Den forsta dr den som kal-
las inramning vilken innebér att mark-
nadens aktorer skapas av ndgon —i vart
fall av politiker. Om utgédngspunkten &r
en befintlig offentlig sektor maste ko-
pare, siljare och reglerande myndighet
konstrueras. Nar det ar gjort kan akts-
rerna borja interagera. I interaktionen
skapas ett kalkylerande agerande som
standigt utvecklas. Callon (1998b) pekar
ocksd pd en andra process som han kal-
lar for ifrdgasédttande (overflow) som ar
betydelsefull f6r marknaders utveckling.
Po#ngen &r att ndr en marknad inramas
tenderar det att finnas aktorer som lam-
nas utanfor. Exempel kan vara aktrer
som stér for miljohdnsyn som inte dger
tilltrade till en marknad och som inte
kan paverka de kalkyler som gors dér.
De aktorer som lamnas utanfor kan
dock skaffa sig tilltrade till marknaden
igen och dérmed &ndra forutsdttning-
arna for kalkylering. Sammanfattnings-
vis kan alltsé offentliga marknader med
sin politiska milj6 forvantas vara tamli-
gen instabila och beroende av olika
aktorers styrka. Aktorers styrka beror i
sin tur till stor del pa deras representati-
vitet (Callon 1986) i det politiska syste-
met.

En skillnad mellan Callon (1998a) och
foresprakare for en neo-institutionell
ekonomisk teori dr att Callon pekar pd
processen och dess dynamik medan de
senare pekar pd stabiliteten. Den cen-

trala poéng som finns hos Callon och
som jag tdnker anvidnda mig av ar att
den inramning som gors (det vill séga
en manifestation av spelregler) tende-
rar att utmanas i en process ddr spelreg-
lerna ifragasétts. Det innebér att nagon
stabiliteti spelregler egentligen inte upp-
nds pd den hir typen av marknad som
praglas av motstridigheter mellan intres-
sen. Det finns inga rationella akt6rer som
kan komma Overens. Jacobsson och
Sahlin-Andersson (1995) studerade Skol-
verket och hur den utformade sin iden-
titet pd den nya marknaden. Skolverkets
uppgift var vl allmént att reglera mark-
naden men det var vid den hér tidpunk-
ten oklart hur den regleringen skulle ga
till. Forfattarna menade att det troligt-
vis alltid &r ndgon som reglerar en mark-
nad - frgan &r bara vem och hur. Den

- fragan kan utgéra inkorsporten till en

empirisk beskrivning av de tva offent-
liga marknader som utgor fokus i fram-
stallningen.

Konstruktion och
styrning av marknader

Exemplet assistansmarknaden

Assistansmarknaden skapades officiellt
1/11994. Det var da lagen om stéd och
service till vissa funktionshindrade (LSS)
tradde i kraft. Lagen specificerar tio rét-
tigheter for personer med funktionshin-
der och en sadan &r ritten till personlig
assistans (Regeringens proposition
1992/93:159). Lagen séger att en funk-
tionshindrad person har rétt att anstélla
egna personliga assistenter eller att Sver-




36

Lars Norén

lata arbetsgivaransvaret till kommun,
kooperativ eller annan. Staten finansie-
rar assistansen via Forsdkringskassan
genom en sa kallad assistansersattning.
I den ursprungliga konstruktionen av-
sag staten att tdcka kostnaden per assis-
tanstimme upp till ett visst tak. Den hér
konstruktionen av finansieringen ska-
pade en marknad f6r personlig assistans.
Ett antal alternativa anordnare av assis-
tans har etablerat sig. I G6teborg som
jag har undersokt hade 1998 atta frista-
ende producenter av personlig assistans
cirka 40 procent av marknaden medan
kommunen hade resterande 60 procent.
Personer med funktionshinder har moj-
lighet att vélja mellan tdmligen olika for-
mer av personlig assistans. Dock kan
man skilja mellan tva huvudalternativ
déar kommunen stér for ett och de alter-
nativa i stort sett for ett annat. Det finns
dirmed en valfrihet f6r kunderna mel-
lan tva huvudalternativ.

Ett annat sitt att beskriva assistans-
marknaden &r att se den som en pro-
cess i vilken den skapades och utveckla-
des. Lat mig ta borjan av 1980-talet som
startpunkt for beskrivningen. Vid den
tidpunkten etablerade sig Independent
Living Movement (IL-r6relsen) i Sverige
och i Géteborg (Gough 1994). Rorelsen
hdmtade sin inspiration frdn medbor-
garrittsrorelsen i USA och arbetade for
ett oberoende liv for funktionshindrade.
De sdg den personliga assistansen som
en viktig frédga i ett sddant oberoende
liv. De funktionshindrade var ocksa
mycket missnéjda med den kommunala
hemtjdnsten vilket framkom i handi-
kapputredningen (SOU 1991:46). De
funktionshindrade menade att de blev
omyndig- och sjukforklarade i motet

med foretrddare for den offentliga ser-
viceproduktionen.

Frdgan uppstod hur en oberoende
personlig assistans skulle kunna realise-
ras. Kommunen hade monopol pé den
hdr verksamheten. Losningen blev att
IL-rérelsen i mitten av 1980-talet bor-
jade bygga upp konsumentkooperativ
for att producera alternativ assistans.
Uppbyggnaden skedde med hjalp av
bidrag fran staten. Kooperativen kunde
sedan tréffa avtal med kommunen om
att mot ersdttning organisera assistan-
sen for sina medlemmar. IL-r6relsen
arbetade ocksd pd den nationella poli-
tiska nivan med att fa geh6r for sina
idéer. Det innebar bland annat att den
modell for assistans som rorelsen
byggde upp kom att bli den som fore-
sprdkades i handikapputredningen
(SOU 1991:46). Modellen kom efter jus-
teringar att ingd i LSS 1994. Mycket kort-
fattat &r det alltsd mojligt att pastd att
handikapprorelsen med IL-rérelsen i
spetsen med hjdlp av marknaden lycka-
des etablera ett alternativt koncept fér
personlig assistans i Sverige.

Den formel for ersdttning som bygg-
des in i LSS 1994 utgick fran en behovs-
modell. Den konstruktion som gjordes
var att myndigheten fattade beslut om
ett visst antal timmar personlig assis-
tans. De funktionshindrade kunde se-
dan vilja att sjdlva vara arbetsgivare fér
sina personliga assistenter eller att ver-
lata arbetsgivaransvaret till kommunen
eller till exempelvis kooperativ eller pri-
vata producenter. Ytterst f valde att
sjdlva vara arbetsgivare utan utnyttjade
istéllet kommunen eller fristdende pro-
ducenter. Ersdttningen per timme assis-
tans bestdmdes sdsom ett takbelopp av
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riksdagen varje ar. Takbeloppet kom att
bli relativt hogt, vilket kan tolkas som
en ambition fran politikernas sida att
verkligen tdcka de kostnader som var
férenade med olika behov av assistans.

Den nya assistansmarknaden blev
dock s& gott som omedelbart utsatt for
starkt kritik. En del av kritiken kom att
handla om kostnader och effektivitet
(SOU 1995:126). Redan négot ar efter det
att lagen hade tritt i kraft visade det sig
att rattigheten personlig assistans skulle
spriacka budgetramen. Det skedde sam-
tidigt som den nya socialistiska majori-
teten i riksdagen annonserade ett om-
fattande sparprogram. Inget omréade
var undantaget — inte heller den person-
liga assistansen. Férsoken att fa kontroll
over kostnaderna ledde till inte mindre
an fyra omarbetningar av lagstiftningen
med koppling till personlig assistans
under resten av 1990-talet. En del av de
omarbetningarna berdérde ocksd sittet
att reglera assistansmarknaden.

Med utgangspunkt frdn de spar-
program som kom i mitten av 1990-ta-
let var ett problem att assistansen upp-
levdes som dyr i vissa politiska kretsar.
Genomforda analyser pekade pé flera
problem sasom att det egentligen inte
fanns nigra incitament fér producenter
och kunder att halla nere kostnaderna.
Det fanns istillet en tendens att taket
for timersittningen blev en norm for
kostnaden per assistanstimme. Forsak-
ringskassan som var satt att adminis-
trera assistansen hamnade ocksa i sva-
righeter nér det géllde att hantera mark-
naden. Tanken var att kostnaderna upp
till en viss maxniva skulle ersattas av
Forsakringskassan. Nér de alternativa
producenterna av assistans kom in s

kriavde de avgifter for att administrera
assistansen. Fradgan uppstod om vilka
avgifter som var skiliga och foljaktli-
gen huruvida alternativa producenter
av assistans fick gd med vinst. De alter-
nativa producenterna pekade pé att de
behovde vinst bland annat for att bygga
upp ett konsolideringskapital. Forsak-
ringskassan menade & sin sida att vin-
sten var de funktionshindrades pengar
alternativt att redovisad vinst knappast
kunde ses som en kostnad. Darfor skulle
en vinst betalas tillbaka till Férsdkring-
skassan. Sammantaget blev administra-
tionen av den har marknaden en kost-
sam och ibland konfliktartad tillstall-
ning.

Den 16sning som staten introduce-
rade genom en lagdndring 1997 var att
infora ett schablonbelopp, bland annat
for att hantera den omfattande admi-
nistrationen. Den nya konstruktionen
innebar att staten faststéller ett fast be-
lopp varje &r for vad en assistanstimme
far kosta. Det finns dock en mojlighet
att anséka om ett forhojt belopp for
personer med en sdrskilt dyr assistans.
Staten hittade ocksa ett nytt sétt att spara
pengar eftersom politikerna fattade be-
slut om ett lagt schablonbelopp per
timme — mycket lagre &n det tidigare
takbeloppet. Det medfoérde en kost-
nadspress pa verksamheten, vilket pro-
ducenterna inte tidigare hade varit
utsatta for. Producenternas kostnader
for att administrera assistansen blev till
exempel intressant f6r kunden.

Ett problem med ett 13gt schablon-
belopp ér att det tenderar att hamna i
konflikt med kundernas méjligheter att
utdva sin valfrihet. I den tidigare be-
hovsbaserade modellen reglerades er-
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sdttningen i forhallande till de faktiska
kostnader som den funktionshindrade
hade. Det byggde pa att staten definie-
rade det allmédnna intresset att tillgodose
de funktionshindrades behov. Nér sta-
ten och politikerna sedan kom att om-
definiera allménintresset till att anvinda
marknaden for att spara pengar var det
snarast effektiviteten som premierades.
Ett problem som manga menade skulle
uppsta var att vissa av de alternativa
producenterna av assistans var tvungna
att siga nej till brukare med en speciellt
dyr assistans. Brukarna tvingades istil-
let att ga till kommunen som har det
yttersta ansvaret for assistans. Resone-
manget byggde pa den mycket restrik-
tiva héllning till f6rhéijt belopp, fran For-
sdkringskassans sida, som fanns vid den
hir tiden. Ett annat problem som upp-
stod nér schablonbeloppet introducera-
des var att de funktionshindrade inte
behandlades lika. Vissa funktionshind-
rade hade en billigare assistans &n schab-
lonen och kunde generera 6verskott pa
sina konton hos fristdende producenter
medan andra tenderade att generera un-
derskott. Det hir skapade ocksé prob-
lem f6r producenterna som hade sva-
righeter att omfordela mellan konton.
Risken fanns att funktionshindrade med
“dyr” assistans skulle sagas upp.

Exemplet skolmarknaden

Det ar svéart att bestdimma en distinkt
startpunkt for etableringen av en skol-
marknad for grundskolor i Sverige. Fri-
stdende skolor med och utan statsbidrag
har funnits under hela 1900-talet. Under
1980-talet borjade dock synen pé fri-
skolor att forandras. Tidigare var de ett

perifert fenomen som hade hanterats av
staten. Under 1980-talet kom det dock
upp tankar om att de fristdende skolorna
skulle jamstéllas med de offentliga. I slu-
tet av 1980-talet och borjan av 1990-ta-
let framf6rdes ocksé tankar om att kom-
munerna pa ett mer sjélvstindigt satt
skulle fa ta beslut om finansieringen av
skolan (Regeringens proposition 1988/
89:4). Samtidigt borjade politikerna fun-
dera pd om det inte var mgjligt att 1ata
elever och fordldrar ha ett fritt val av
skola. Under 1992 kom de hér tankarna
att manifesteras i en konstruerad skol-
marknad. Den kom att utformas efter
tva huvudprinciper. Den ena var att alla
elever hade ritt att vélja skola och att
alla skolor i princip hade fritt tilltrdde.
Det andra var att alla skolor skulle ha
likvardiga ekonomiska villkor och att
de didrmed skulle kunna konkurrera
med varandra om eleverna.
Producenterna pa skolmarknaden 4r
dels skolor dgda av en offentlig huvud-
man, dels sa kallade friskolor som har
andra typer av huvudmén (privata in-
tressen, stiftelser, ideella féreningar). De
fristdende skolorna har en ganska liten
andel av den totala marknaden i Sverige
men &r storre i storstdderna. Vid en
mdtning i mars 2000 gick 12 procent av
grundskoleeleverna i Géteborg i en fri-
stdende skola. Andelen elever i frista-
ende skolor kommer av allt att déma
att 6ka. Skolverket i Stockholm hade att
ta stéllning till 22 nya ansokningar frén
Goteborg om att starta friskolor infér
lasaret 2000/2001. Den beskrivning som
foljer dr baserad pa grundskolan.
Formeln for ersittning pé skolmark-
naden formulerades i en proposition
(Regeringens proposition 1991/92:95)
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som foreslog att fristdende skolor skulle
ha en ersittning motsvarande den ge-
nomsnittliga kostnaden for offentligt
dgda skolor i kommunen med ett av-
drag p& maximalt 15 procent. Avdraget
motiverades med att offentliga skolor
hade hogre kostnader bland annat for
skolskjutsar. Propositionen omvandla-
des till enlag som tradde i kraft 1/7 1992
och det ledde till en expansion av de fri-
stdende skolorna. Debatten om de fri-
stdende skolornas situation var omfat-
tande i borjan av 1990-talet och en linje i
kritiken var att de fristdende skolorna

" hade f6r goda villkor. Den tilltradande

Socialdemokratiska regeringen kom
ocksd ganska snabbt att dndra villkoren
for fristdende skolor. Man tillimpade
samma schablonmodell men menade att
ett maximalt avdrag om 25 procent av
den genomsnittliga offentliga kostna-
den var mer rittvis. Den fordndringen
genomfordes forsta juli 1995.

Det fanns ocksé en annan linje i kriti-
ken mot skolmarknaden och styrningen
med hjilp av en schablonmodell. Kriti-
kerna av schablonmodellen pekade pé
att systemet var orattvist beroende pé
att det var svart att fa kostnader tickta
for elever med speciella behov eller sko-
lornas speciella inrikining. Politikerna
ville inte heller tilldta skolorna att ta in
extra resurser via elevavgifter. Los-
ningen blev att introducera en behovs-
baserad modell for finansiering av alla
skolor. De hir modellerna utvecklades i
en proposition (Regeringens proposi-

“tion 1995/96: 200) och de nya reglerna

traddei kraft 1juli 1997. Skolorna skulle
tilldelas resurser pa lika villkor beroende
pa skolans atagande och elevernas be-

“hov. Kommunerna fick till uppgift att

utforma ett rittvist system for att for-
dela resurser till skolorna i respektive
kommun efter deilagen fastslagna prin-
ciperna.

I Goteborg infordes en modell med
ett grundldggande schablonbelopp per
elev samt tva stycken tilldggsbelopp
baserade pé speciella behov. Det ena
tillaggsbeloppet utgick fér undervisning
i svenska spraket och det andra for spe-
ciella individrelaterade behov. De badda
tillaggsbeloppen berdknades dock efter
schabloner och enskilda elevers behov
varderades inte. I den kritiska diskus-
sion som férdes om den nya modellen
framkom oOnskemadl om en tydligare
koppling till enskilda elevers behov.
Under varen 2000 infordes darfor en
modell som byggde pé en individuell
behovsbeddomning av varje elev. Sko-
lorna fick nu ansoka om extra medel for
varje elev som bedémdes ha sérskilda
behov av négot slag. Den nya modellen
ledde till ett omfattande administrativ
arbete for skolor och for kommunen.
En friskola kunde ha elever fran alla 21
stadsdelsnamnderna och frén krans-
kommunerna. Skolan maste ansoka till
varje enskild nimnd och kommun.
Kommunerna méste bygga upp en ad-
ministration for att hantera alla ansok-
ningar. Kritiken mot den nya modellen
blev s& omfattande att den slopades och
ersattes av en ny varen 2001.

I diverse offentliga utredningar kom
den nya behovsbaserade modellen pa
nationell niva att utséttas for kritik (SOU
1998:112; SOU 1999:98). Ett argument
var att modellen tenderade att driva

kostnaderna i héjden. Det saknades ef-

fektiva kostnadsspérrar i systemet och
kostnaderna tenderade att regleras ge-
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nom foérhandlingar mellan kommunen
och skolorna. Modellen var ocksa base-
rad pa befintliga kostnader beroende pa
att kommunerna valde att utgd fran
kostnaden for den egna skolan nar bi-
dragen till friskolorna bestimdes. Det
dr i enlighet med skollagen som séger
att kommunen skall fordela resurserna
till friskolorna efter samma principer
som fordelningen till de kommunala
skolorna. Kostnadseffektiviteten ansags
bli lidande av behovsmodellens tillimp-
ning.

Marknadens dynamik —
inramning och
ifrdgasdttande

Inramningen av en marknad maste ses
som en process ddr uppsattningen ak-
torer och kalkylers innehdll hela tiden
fordndras. De bada studerade markna-
derna visar upp ett vixelspel mellan tva
olika principer for att skapa en inram-
ning. Processen ser relativt likartad ut
pa de badda marknaderna. Principen for
inramning manifesteras i ny eller for-
dndrad lagstiftning. Det skapar en mark-
nad dar aktorerna kan etablera relatio-
ner byggda pa kalkylering. Nir akto-
rernas handlande borjar fa oénskade
konsekvenser skapas en opinion for att
byta princip, det vill siga marknaden
ifrdgasitts. Den nya principen utgér en
grund for en omreglering av markna-
den som manifesteras i fordndrad lag-
stiftning.

Valfrihet som princip for
inramning

Regleringen av assistansmarknaden
mellan dren 1994 och 1997, samt regle-
ringen av skolmarknaden frén 1997 och
framat illustrerar vdl anvandningen av
behovsmodellen for att styra de ekono-
miska villkoren pa offentliga markna-
der. Behovsmodellen kan ses som ett
sitt att skapa forutsittningar for den
enskilda kunden att vélja samt forutsitt-
ningar for att produktionen skall kunna
utformas sd att den erbjuder valfrihet.
Den konkreta inramningen styrs av
formeln for ersatining som faststills av
Riksdagen i lagstiftningen men dar
marknadens administratérer far st for
den konkreta utformningen. Vad géller
skolmarknaden finns en i lag reglerad
skyldighet att bidrag skall lamnas med
hénsyn till skolans dtagande och elevens
behov. Det innebér att om skolan har
en speciell inriktning (till exempel peda-
gogisk eller konfessionell) skall det
kunna vara en grund for ett dkat bidrag.
Bidraget skall ocksd ldmnas med hin-
syn till om eleven har behov av speci-
ella insatser. I de regler som gillde for
assistansmarknaden nér den etablera-
des 1994 dgnades mycket omsorg om
den funktionshindrades valfrihet. La-
gens utformning medgav att kostna-
derna for personlig assistans ersattes
upp till en relativt generds takniva. Jag
vill ssmmanfattningsvis peka pa tva for-
héllanden. En marknad som har sitt fo-
kus pa valfrihet medger att alla kunder
har lika méjligheter att vélja. Det inne-
bir att alla kunder skall f& kostnaderna
for sina behov tickta, och att det finns

“ett fritt tilltrdde till producenter med
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skilda koncept for service (Levacic 1994).
Ett annat férhéllande dr att kalkylerande
relationer pd en sédan marknad tende-
rar att fokuseras pa forhandlingar om
behov fér vilka producenter och kun-
der vill ha sina kostnader téckta.

Kostnadsmedvetenhet som
princip for inramning

En annan princip for inramning med
fokus pé kostnadsmedvetenhet illustre-
ras vil av assistansmarknaden efter 1997
och skolmarknaden mellan 1992 och
1997. 1 fokus finns schablonmodellen
som en princip for inramning och den
innebér en strdvan att f& kontroll éver
kostnaden for den service som erbjuds.
Inramningen bestdms i en formel for
ersattning som faststills av Riksdagen.
Principen for en sddan modell &r att ett
mer eller mindre fast belopp faststélls
for vad en service far kosta. Pa skol-
marknaden faststélldes till exempel vér-
det pa "pengen” till 75 procent eller 85
procent av den kostnad som den kom-
munala skolan hade. P4 assistansmark-
naden faststélldes priset per timme as-
sistans till ett relativt lagt schablonbe-
lopp. For att inte missgynna speciella
inriktningar och kunder med speciella
behov ges ofta utrymme for sdrskilda
provningar i den hidr modellen. Pa
assistansmarknaden kan personer med
sirskilda behov efter provning fa for-
hojt belopp. Inom skolan var 75 pro-
cent och 85 procent ligsta garanterade
belopp. Erfarenheterna visar hittills att
schablonmodellen tolkas mycket rest-
riktivt. Det var f& skolor som fick mer
&n lagsta belopp. Det fanns 1999 fa funk-

tionshindrade i Goteborg som hade ett
forhojt belopp. Schablonbeloppet tende-
rar darmed att bli norm. Ett fokus pa
det faststéllda schablonbeloppet tycks
vara grundliggande for de kalkylerande
relationer som skapas pa en sadan hér
marknad. En annan aspekt av de kalky-
lerande relationerna ér att aktorerna blir
upptagna av att forsdka halla nere kost-
naderna.

Till varje process av inramning hor
en process av ifrdgasittande. Den kal-
kylerande logik som etableras av de ak-
torer som avgransas inom inramningen
tenderar att f4 konsekvenser som poli-
tikerna ser sig tvingade att reglera. P
marknader med fokus pa valfrihet &r
den oodnskade konsekvensen tkade
kostnader. P4 marknader med fokus pa
kostnadsmedvetenhet dr den odnskade
konsekvensen en hotad valfrihet.

Hotet om kostnadsexplosion som
grund for ifragasittande

P& marknader som baseras pa valfrihet
tenderar kostnaderna att hamna i fokus
for ett ifrdgasédttande. P4 assistans-
marknaden skedde det genom att kost-
naderna for assistans ndrmade sig tak-
nivan. Kunder och producenter av per-
sonlig assistans hade ett intresse av att
visa upp hoga kostnader for till exem-
pel administration av assistansen i sina
kalkyler. De hoga kostnaderna for ad-
ministration avspeglade sig isinturiden
debatt som fordes om de fristdende pro-
ducenternas vinster av de som var kri-

~ tiska mot den hir marknaden. Hoga

administrativa avgifter tenderade att ge
vinster for producenterna. Formeln for
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ersdttning byggde dock pa att staten
skulle ersitta den kostnad som den funk-

tionshindrade hade for sin assistans.

Kritikerna menade att vinsten knappast
kunde ses som en kostnad och anség att
vinsten borde betalas tillbaka till staten.
Vinsten var att betrakta som de funk-
tionshindrades eller skattebetalarnas
pengar. Det visade sig dock inte finnas
négra juridiska mojligheter att kréva till-
baka redovisade vinster. Debatten an-
tydde dock att behovsmodellen fér er-
sdttning var kostnadsdrivande.

Ett annat exempel kan hidmtas fran
skolans omrdde. SOU 1999:98 har som
en forsta punkt i sammanfattningen av
utvirderingen av den nya behovsmo-
dellen att 77 procent av alla fristdende
skolor fétt ett hogre bidrag per elev och
drskurs &n tidigare. Friskolorna rappor-
terades ocksa vara néjda med det nya
systemet. Utredarna konstaterar vidare
att kommunernas lokala anpassningar
av behovsmodellen till en bérjan var
svéara att forsta for de fristdende sko-
lorna. Pa senare tid hade de fristdende
skolorna dock borjat f6rsta principerna.
Det hér illustrerar ett annat problem pé
den hir typen av marknad nimligen att
producenterna snabbt utvecklar kalky-
lerande relationer som dr anpassade till
formeln for ersdttning. Det gor det san-
nolikt méjligt f6r producenterna att i
forhandlingar med kommunen anpassa
argumenten fOr att pd sa sitt fa en s
hog ersdtining som mgjligt. Producen-
terna redovisar helt enkelt hoga kost-
nader inom de omraden som lagen
anger att de skall ha erséttning for. Ak-
térerna lar sig systemet och det kan
ocksd ses som kostnadsdrivande.

En tredje faktor som ocksé verkar

kostnadsdrivande ndr en behovsmodell
anvdnds &r de hoga kostnaderna for ad-
ministration. P4 assistansmarknaden
byggdes en komplicerad apparat upp
for att administrera assistansersittning-
en (Socialstyrelsen 1997: SOU 1995:126).
Den var mycket kostsam b&de for dem
som reglerade marknaden som for pro-
ducenterna. I SOU 1999:98 redovisas
ocksé att bdde kommunen och de fri-
stdende skolorna hdvdar att de admi-
nistrativa kostnaderna har ¢kat med den
nya behovsbaserade modellen for er-
sattning. Det blir kort sagt en lang rad
férhandlingar om hur behov skall tol-
kas och virderas.

En fjirde faktor som bidrar till ett
hogt kostnadsldge dr att en behovs-
modell knappast leder till en konkur-
rens baserad pa pris. Det dr sddan kon-
kurrens som brukar anges som ett vik-

tigt skal for att minska kostnader och

Oka effektiviteten pa offentliga mark-
nader. I stort sett alla skribenter inom
det hédr omrédet dr ense om att konkur-
rens om pris leder till lagre kostnader
(Donahue 1992). Det var sldende att de
producenter som jag talade med pa as-
sistansmarknaden inte ansag att de kon-
kurrerade med varandra. Varfér skulle
de gora det ndr priset reglerades i en
modell dir kostnaden {6r assistansen er-
sattes upp till taknivédn? P& skolmark-
naden kan man férvénta sig en liknande
utveckling. Priset for servicen faststills
enskilt {6r varje skola i en férhandling
med kommunen. Det dr tinkbart att
kommunen forsoker jaimféra priset
mellan olika friskolor. En sddan jamfor-
barhet forsvaras dock av att viga kost-
nader mellan olika inrikiningar mot var-
andra. Bristande konkurrens kan dir-
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med driva upp kostnaderna.

Sammantaget leder de dkade kost-
naderna till att skattebetalarna och de-
ras representanter borjar ifragasétta den
offentliga marknaden. Tidningarna gor
reportage och skandaler radas upp. Om
friskolor borjar redovisa hdga vinster
leder det gérna till krav pa att kostna-
derna méste kontrolleras. Lésningen blir
ofta schablonmodeller som siétter press
pé kunder och producenter att reducera
kostnader.

Hotet mot valfriheten som grund
for ifrdgasittande

P& marknader dér schablonmodellen til-
lampas okar kostnadsmedvetenheten
men det kan f4 till foljd att valfriheten
hotas. P4 assistansmarknaden kom den
problematiken upp ganska snart efter
det att schablonbeloppet inférdes 1997.
De alternativa producenterna menade
att de inte kunde ta emot funktions-
hindrade som hade en kostnad for sin
assistans som oversteg schablonen. Det
kunde till exempel gélla funktions-
hindrade som hade behov av personal
med ersittning fér obekvam arbetstid
eller behov av specialutbildad personal
som medférde hogre kostnader. Pro-
ducenterna hade i allminhet ingen m&j-
lighet att omfordela resurser mellan sina
kunder. Det hir ledde till tvd problem
enlig kritikerna. Ett var att funktions-
hindrade med hoga kostnader for assis-
tans inte hade nagon reell valfrihet. De
var tvungna att anlita kommunen som
hade det yttersta ansvaret for denna in-
sats. Ett annat var att de alternativa pro-
ducenterna var tvungna att séga nej till

vissa funktionshindrade. Det brét mot
principen om att kunder pé en sddan
har marknad skall ha fritt tilltrdde till de
producenter som finns. Producenterna
var rddda for det som brukar kallas
graddskumning, det vill séga att de an-
Klagas for att silla ut de Ionsamma kun-
derna. P4 skolmarknaden fanns en lik-
artad. kritik mot den etablerade schab-
lonmodellen (SOU 1995:109). Schablon-
ersittning pa 75 procent téckte inte kost-
nader for elever med speciella behov.
Det var ocksé svért for skolorna att fa
resurser till en speciell inriktning.

En ytterligare faktor som kan pa-
verka valfriheten &r att schablonmo-
dellen medger en konkurrens om pris.
Den kalkylerande logik som uppstér ba-
seras pa att pressa kostnader. P4 assis-
tansmarknaden borjade vissa funktions-
hindrade héra av sig till producenterna
och fraga hur héga administrativa kost-
nader de tog. En kostnadspress kan tin-
kas premiera sddana producenter som
4r bra pa att pressa kostnader via stor-
driftsférdelar. Det var endast en produ-
cent pa assistansmarknaden som for-
sokte utnyttja stordriftsfordelar innan
schablonbeloppet inférdes. De andra
hiavdade att ett litet foretag med néra
relationer var ett framgangsrecept. Islu-
tet av 1990-talet holl dock ISS Care med
185.000 anstéllda i 40 lander bakom sig,
pé att etablera sig pa assistansmarkna-
den. Vissa forfattare pekar ocksd pd en
fara f6r monopolisering av offentliga
marknader dér ett koncept dominerar
marknaden. Strangt taget finns det ingen
ekonomisk lag som sdger att en mark-
nad erbjuder variation (Le Grand med
flera 1992, Rombach 1994). Konkurrens
om pris kan alltsd tinkas sédnka kostna-
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der men hota valfriheten.

Den debatt som férdes om skol-
marknaden och schablonmodellen tycks
ha varit ett skl till att en ny behovs-
baserad modell inférdes 1997. P4 assi-
stansmarknaden har motsvarande dé-
batt borjat komma igang. Nar forfatta-
ren (Norén 2000) patalade problemen
med schablonmodellen och dess tillamp-
ning pa assistansmarknaden var flera
tidningar inom handikappomradet
snabba med att ta upp trdden. Framti-
den far utvisa hur ifrdgasittandet av
schablonmodellen pé assistansmark-
naden kommer att hanteras.

Inramning och
ifrdgasdttande - en evig
kretsgang?

Artikeln har sin utgangspunkt i den av
Rose (1995) beskrivna paradoxen att
styrning av marknader bygger pa med-
borgarnas reglerade valfrihet. Med hjilp
av Callon (1998a,b) utvecklade jag pa-
radoxen vidare och menade att en mark-
nad utvecklas efter de tv4 principerna
inramning och ifrdgasittande. De tva
studerade marknaderna foér grundsko-
lor och personlig assistans ramades in
efter olika utgangspunkter. Marknaden
for grundskolor byggdes upp 1992 med
utgéngspunkt fran en schablonmodell
medan marknaden fér personlig assis-
tans byggdes upp 1994 efter en behovs-
modell. Den inramning som gjordes av
de tvd marknaderna kom efter en tid
att ifrdgasittas. Ifrdgasittandet av as-
sistansmarknaden baserades framst pa
de héga kostnader som uppstod fér

assistansen och marknaden omreglera-
des 1997 i och med att en schablonmodell
infordes. Ifrdgasdttandet av skolmark-
naden baserades framst pa svarighe-
terna att ge elever med speciella behov
en valfrihet och marknaden omreglera-
des 1997 i och med att en behovsmodell
inférdes. Jag har i artikeln ocksa argu-
menterat fOr att det finns tecken pé att
marknaderna ifrdgasétts pa nytt. P4
skolmarknaden som i bérjan av 2000-
talet baseras pa en behovsmodell tycks
kostnaderna oka. P4 assistansmarkna-
den som baseras pé en schablonmodell
Okar kritiken mot att valfriheten blir allt-
for begransad f6r funktionshindrade
med hdga kostnader f6r sin assistans.
Artikelns slutsats &r dérfor att styrning-
en av offentliga marknader &r instabil
och reaktiv. Medborgarna tillerkinns en
valfrihet men nér den leder till kalkyler
som intressenter utanfér marknaden ser
som icke godtagbara mobiliseras poli-
tiska intressen som ser som sin uppgift
att omreglera marknaderna. De exem-
pel som jag tar upp kan ocksa tolkas
som att omregleringen framst &dr reak-
tiv och inte har s& mycket att gora med
ideologiska stillningstaganden. Det var
en borgerlig regering som inférde en
schablonmodell for att reglera skol-
marknaden 1992, och en behovsmodell

- for att reglera marknaden {6r personlig

assistans 1994. Det var en socialdemo-
kratiskt dominerad regering som om-
reglerade skolmarknaden efter en be-
hovsmodell och assistansmarknaden
efter en schablonmodell 1997.

Det dr majligt att invinda att insta-
biliteten i styrningen av marknaden &r
ndgot som aktdrerna kan och fér leva
med. Aktdrer som agerar p& en mark-
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nad méste alltid rikna med att leva med
en viss osidkerhet. Problemet pd de stu-
derade marknaderna dr dock att osd-
kerheten om marknadens reglering
kommer utéver marknadens traditio-
nella osdkerhet avseende exempelvis
forméaga att attrahera kunder. De inter-
vjuade producenterna dgnar en vasent-
lig del av sin tid &t att forsoka folja med
i alla politiska turer kring regleringen
av marknaderna. Producenterna far ofta
ocksd ett visentligt merarbete néir ad-
ministrativa rutiner maste férdndras pa
grund av omregleringar. Kunderna
upplever osidkerhet exempelvis om de
kan fortsétta att anlita en viss producent
efter en omreglering. Med utgadngs-
punkt fran North (1993) &r det darfor
mojligt att hdvda att en stabil institutio-
nell reglering av en marknad &r viktig
for att ge marknadens aktorer mojlig-
het att koncentrera sig pé sina relatio-
ner.

En annan invéndning mot mitt re-
sonemang &r att det borde ga att hitta
en vil avvigd kompromiss mellan en
schablonmodell och en behovsmodell.
Levacic och Ross (1999) menade till ex-
empel i sin jamforelse av erfarenheterna
av anvandning av olika typer av resurs-
fordelningsmodeller inom skolans om-
rdde att det sker en utveckling mot allt-
mer sofistikerade modeller. Ett av for-
fattarnas argument dr exempelvis att
det utvecklas allt battre modeller for att
bedéma speciella behov hos eleverna. I
min undersokning &r det svért att hitta
exempel pd modeller som kan ses som
avvigda kompromisser mellan behovs-
och schablonmodeller, men det uteslu-
ter inte att det kan finnas intressanta
uppslag. Ett forslag som har cirkulerat

inom handikapprorelsen &r till exempel
att ha olika nivéer av schablonersitt-
ningar klassificerade efter funktions-
hindrades behov. Det dr méjligt att s&-
dana kompromisser stdr att finna nar
marknaderna har borjat stabiliseras och
blivit mindre politiskt kontroversiella.
Det &r ocksd viktigt att de har markna-
derna utvérderas systematiskt och att
jamforelser gors med internationell
forskning inom omradet.

En tredje invandning &r att markna-
derna kan komma att stabiliseras ge-
nom att aktSrerna tar ett storre ansvar
och upprattar fértroenderelationer till
varandra. En foretagare pa assistans-
marknaden menade att det var produ-
centernas ansvar att hélla nere kostna-
derna ndr en behovsmodell tillimpas.
Det finns ocksa tecken pa parterna i
storre omfattning forhandlar kring fra-
gor som dr relaterade till formeln f6r
ersdtining. P4 assistansmarknaden sit-
ter producenter och myndigheter arli-
gen i forhandlingar om schablonbe-
loppets storlek. Den nya formeln for er-
sdttning till fristdende grundskolor i
Goteborg har tagits fram efter det att
skolledarna i bertrda skolor har fatt ge
sin syn pa saken. Férhandlingar och
okande kontakter mellan parterna kan
tankas bygga upp ett fortroende som
pa sikt kan bidra till en hogre grad av
stabilitet i regleringen av marknaderna.

Slutligen &r det viktigt att framhalia
att artikeln bygger pé analys av tva
marknader med syfte att skapa valfri-
het for medborgarna avseende offent-
ligt finansierad service och att den dér-
med &r begransad. En inledande studie
av marknaden for gymnasial utbildning
visar exempelvis pa en betydligt storre
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stabilitet. Gymnasiemarknaden ir i allt

visentligt uppbyggd kring en schablon-
modell. En mycket preliminér tolkning

ir att gymnasierna i allménhet har en

mindre andel elever med speciella be-

hov och att en behovsmodell ddrmed

dr mindre aktuell. Det ger inte samma

problem med brukare med speciella

behov som krédver dyra insatser.

Tack till Konkurrensverket vars ekonomiska bidrag har gjort det méjligt att genom-
fora forskningsuppgiften.
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