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Offentliga marknader — regler och

marknadsskapare

Av GUSTAF KASTBERG

The article focuses on the organisational solutions that have become more common in
the public sector, but because of this have appeared to be problematic. All markets,
irrespective of if they are private or public, build on regulation. A feature of the public
markets is, however, that there are public actors, with responsibility for the market
working if the goods or services are actually to be produced. The article raises the
point about how a public market-creating organisation can be expected to react. The
conclusions made are that reactions are not always governed by rational thought, but
also by ideology and the symbolic significance that the organisational solution prov-
ides. Points are also raised surrounding the advantages of combining different

theoretical perspectives.

Under de senaste tva decennierna har
marknadsreformerna, som ibland gar
under samlingsbeteckningen New Pu-
blic Management (NPM) (Hood 1995),
spridit sig allt mer inom offentlig sek-
tor. Aven om det gér att argumentera
for att marknadiseringsivern stillats
négot (Brorstrom och Rombach 1996)
eller kallas ndgot annat verkar trenden

mot fler och fler marknadsinspirerade
losningar halla i sig. Men trots dessa
organisationslosningars utbredning ror
det sig knappast om nagra oproblema-
tiska 1osningar. Tvértom har erfarenhe-
terna visat att problemen dr ménga och
att onskvarda effekter inte alltid uppnas
(Rombach 1997 och Blomgvist och Roths-
tein 2000). I denna artikel 4r det effek-
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terna av marknadsldsningar och hur de
marknadsskapande organisationerna
reagerar pa dessa som fokuseras.

En rad olika teoribildingar har an-
vints som utgdngspunkt vid studier av
fenomenet. Forskning kring marknadi-
seringen har exempelvis genomforts
med en organisationsteoretisk utgéngs-
punkt. En del av denna forskning har
kretsat kring marknadsidén och orsa-
kerna bakom anammandet av dessa
idéer, en annan kring effekterna av re-
formerna och ytterligare en del forsk-
ning kring hur de faktiskt fungerar.
Andra har haft marknaden istéllet f6r
organisationen i fokus och bedrivit
forskning med en teoretisk utgéngs-
punkt i nationalekonomi, institutionell
ekonomisk teori med ett transaktions-
kostnadsfokus och sociologisk ekono-
misk teori. -

Studierna av fenomenet kan darfér
sédgas spédnna 6ver en rad perspektiv pa
dessa organisationslgsningar och utgér
ifrén en méngd olika teoretiska infalls-

vinklar. I féreliggande artikel &r det

dels den sociologiska teoribildning som
bendmns New Sociological Economics
(Granovetter och Swedberg 1992) dels
de organisationsteorier som har sin
grund i tidig institutionell teori och
dess efterfoljare (Selznick 1957 och
Alvesson 1993) som star i fokus. Ett del-
syfte &r att visa att offentliga markna-
ders sitt att fungera kan forstas bittre
om olika teoretiska perspektiv kombi-
neras. Studiens huvudsyfte dr emeller-
tid att vidga forstdelsen for hur regel-
skapandeprocessen pa offentliga mark-
nader fungerar och diskussionen sker
med utgdngspunkt i sociologisk ekono-

misk teori. Har kan ocksa en definition
av begreppet offentlig marknad vara pa
sin plats. Med offentlig marknad &syf-
tas de organisatoriska 1osningar dar
flera aktorer konkurrerar med varand-
ra om att fa producera en vara eller ut-
fora en tjanst samtidigt som det offent-
liga fortfarande har ett ansvar for att
det faktiskt sker en produktion av va-
ran eller tjdnsten.

Offentliga marknader &r alltid mer
eller mindre reglerade i betydelsen att
aktorerna inte dr fria att agera hur som
helst. I en sndvare betydelse kan regler
och reglering ses som forssk att mer
eller mindre medvetet strukturera
marknaden (Propper 1993). Med en s&-
dan definition gar det ocksd att hivda
att offentliga marknader inte bara of-
tast &r reglerade utan att de ocksa borde
vara det. Verksamhet som bedrivs inom
ramen for det offentliga ska exempel-
vis vara réttvis i betydelsen att alla
medborgare ska behandlas lika. Men
regler behovs ocksé for att virna om
kostnadseffektiviteten (Vickers och
Yarrow 1988). En svéarighet i samman-
hanget dr att kostnadseffektivitet och
rdttvisa i form av likabehandlande kan
vara svara att forena. Regler dr darfor
viktiga och nédvindiga samtidigt som
de stindigt maste héallas efter. Mark-
nadsskaparen maste 16pande arbeta
med att utvirdera och ifrdgasitta struk-
turen pa marknaden utifrdn rddande
forhéllanden och vara lyhord for for-
dndringar (Bevan 1998). Mot bakgrund
av att regler ar bade viktiga och stin-
digt méste hallas efter &r det viktigt att
kunskap finns om hur regelskapande-
processen faktiskt ser ut.
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Att kombinera, eller féra samman,
olika teoretiska perspektiv ger mojlig-
het till att vidga forstaelsen for ett visst
fenomen genom att nya perspektiv blir
belysta och nya infallsvinklar lyfts fram
(Alvesson 1996). Samtidigt finns det
naturligtvis risk for att olika teorier
bygger pa alltfor vitt skilda antaganden
for att de dverhuvudtaget ska ga att
kombinera (Selznick 1996). En viss akt-
samhet bor dirfor beaktas vid anvin-
dandet av olika teoretiska perspektiv.
Det framgér emellertid av diskussionen
kring de valda teoretiska perspektiven
nedan att de bygger pa samma grund-
antaganden om exempelvis individen
och att det snarare dr fokus for upp-
mirksamheten, organisation eller mark-
nad, som skiljer dem &t &n de grundlag-
gande antaganden.

New Sociological
Economics en
sociologisk
marknadsteori

Parallellt med nationalekonomerna har
dven sociologer under 1900-talet intres-
serat sig for marknadsfenomenet och
en sddan teoretisk skolbildning kallas
New Sociological Economics. Aven om
analyserna med nationalekonomisk
och sociologisk bas kan komma till
samma slutsatser (Nelson 1997) ar ut-
gangspunkterna och grundantagande-
na langt ifrdn desamma. Mark Grano-
vetter och Richard Swedberg (1992)
menar att den sociologiska ekonomiska
forskningen kring marknader utgér frdn

tre satser; ekonomiska handlingar &r so-
ciala handlingar, ekonomiska handlingar
dr socialt inbdddade och att ekonomiska
institutioner &r sociala konstruktioner.
Att ekonomiska handlingar dr sociala
handlingar innebér att det inte gar att
sdrskilja eller isolera vissa handlingar
sasom rent ekonomiska eller ur ett eko-
nomiskt perspektiv som rationella.
Mark Granovetter och Richard Swed-
berg menar att:

“From a sociological perspective, it is
clear that economic action cannot, in

principle, be separated from the quest

of approval, status, sociability, and

power”. (Granowetter och Swedberg

1992, sidan 7)

Detta innebir att individen maste till-
delas andra egenskaper 4n de strikt ra-
tionella som férutsitts i de neoklassiska
modellerna. Dessa modeller bygger pa
ett individbegrepp som enligt Mark
Granovetter (1985) &r undersocialiserat
eftersom det utgar fran att individens
handlingar inte alls paverkas av andra
individer och att den enskilde indivi-
den alltid handlar rationellt. Motsatsen
dr det dversocialiserade individbe-
greppet dér individen inte tilldelas na-
gon formaga att handla pa egen hand
alls utan allt beteende &r styrt av de so-
ciala relationerna till andra individer. En
intressant iakttagelse dr att bade anta-
gandet om individen som 6versociali-
serad och antagandet om individen som
undersocialiserad innebér att individen
betraktas som autonom i forhallande till
den pagéende interaktionen med andra
aktorer (Granovetter 1985, sidan 487).
Genom att betrakta individen som soci-
alt styrd gér det att forutsidga beteendet
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eftersom all handling 4r “férprogram-
merad” och den pagdende interaktionen
péverkar ddrfor inte agerandet. Det-
samma géller fér den undersocialiserade
rationella individen som alltid férvén-
tas handla rationellt opaverkad av den
pagaende interaktionen. Som prefixen
over och under indikerar finns det na-
got ddremellan som enligt Mark Grano-
vetter dr ett mer adekvat antagande om
vad som styr individens handlingar. In-
dividen maste betraktas som delvis so-
cialt styrd men att varje individ ocksa
hela tiden paverkas av de relationer som
stindigt pagér. Individen interagerar i
relationer som i sin tur paverkar och
omskapar forutsdttningarna (jamfor
Sjostrand 1985, sidan 79). Genom att
betrakta individen som en varelse som
interagerar med andra individer blir re-
lationerna mellan transaktionsparterna
viktiga att studera (Granovetter 1985,
sidan 481). Akttrerna maste betraktas
som delar av nédtverk dir de dels paver-
kas av ovriga aktorer, dels paverkar
ovriga aktorer. Handlingar som sker pé
en marknad kan darfor beskrivas som
socialt inbdddade.

Vad innebir det att en marknad &r
en institution som &r socialt konstru-
erad och vad far det for betydelse fo6r
forstdelsen av marknadsfenomenet?
Institutioner &dr forestdllningar och
idéer som delas av flera &n en individ.
Sven-Erik Sjostrand beskriver institu-
tioner som:

”... an institution is described as a kind
of infrastructure that facilitates (or hin-
ders) human coordination and
(re)allocation of resources.” (Sjostrand
1992, sidan 1011)

De gemensamma forestdllningarna pa-
verkar individers interaktion genom att
normativt styra handlingar. Vardagen
ar for alla individer i ett samhalle full
av olika beteenderegler som underlat-
tar sociala relationer (Berger och
Luckman 1991/66, sidan 37). Forestill-
ningen 4r att marknaden fungerar pa
det viset. Da individer tréffas for att ut-
byta varor pa en marknad féljer de sina
forestéllningar om vilket beteende som
passar pa en marknad. Sven-Erik Sj5-
strand (1992, sidan 1022) framhaéller att
en del av forestdllningen om markna-
den é&r att relationerna pa marknaden
bygger pa ett berdknande beteende.
Individerna som befinner sig pa en
marknad vet hur de ska bete sig och att
ett berdknande beteende 4r det som for-
véntas av rollen hos en kopare eller en
sdljare. Att de vet hur de ska bete sig
beror pa just det faktum att marknads-
institutionen dr en delad forestillning
som forklarar situationen for indivi-
derna.

Eftersom det handlar om idéer &r
det emellertid foga troligt att aterfinna
deras exakta motsvarighet i praktiken.
En skillnad mellan idén om markna-
den och den faktiska marknadsplatsen
maéste uppmérksammas (Callon 1998a).
Idéer som omsitts i praktisk handling
préglas av lokala forutsittningar och
far en lokal prigel (Czarniawska och
Joerges 1996). Olika idéer och forestill-
ningar passar olika praktiska verksam-
heter, vilket innebir att de idéer och
forestéllningar som ligger till grund for
organiserande av verksamheten kan ta
sig olika uttryck beroende pé den lo-
kala verksamhetens art (Erlingsdottir
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1999, sidan 193). Vid utarbetande av
praktiska organisationslosningar kan
ocksé olika idéer kombineras (Pipan
och Porsander 2000). De lokala forut-
sittningarna paverkar séledes forutsitt-
ningarna fér den praktiska utform-
ningen av forestillningar och idéer.
Marknadslosningar kommer dérfor ta
sig olika uttryck beroende pa vilken
verksamhet och vilken organisation
som den infors i.

Nils Brunsson (1992, sidan 130) pe-
kar pé tva olika synsitt pa individen
som kan f& praktiska konsekvenser f6r
marknadens utformning. Den ena fo-
restéllningen 4r att marknaden gynnar
individer som betraktas som starka och
kompetenta att gora val och skydda sina
intressen. Enligt detta synsdtt utgodr
marknaden en viktig mekanism for att
forhindra att den enskilda individen pa
olika sitt begrdnsas av samhéllet och
andra organisationer. Det andra synsit-
tet utgdr fran att individen inte &r lika
stark och en marknad spelar ur det per-
spektivet en roll som effektiv resurs-
fordelare. Marknaden finns enligt det
synsittet inte till for individens bésta
utan for att gynna systemet som hel-
het. Enligt det perspektivet tilldelas
samhdllet en roll som 6verordnad mark-
naden som system och som ndr som
helst kan ga in och dndra reglerna pa
marknaden eller kanske ersétta den med
en hierarkisk 16sning.

Regelskapandeprocessen

Téamligen lite forskning har gjorts som
fokuserar pa de regelskapande proces-

serna pa offentliga marknader och som
har sin utgdngspunkt i den sociologiska
teorin om marknader. Exempel finns
dock. Lars Norén (2001a) forsoker uti-
frén ett sociologiskt perspektiv forklara

- regelutvecklingen pa tva checksystems-

marknader. Sin teoretiska utgangs-
punkt tar han i Michael Callons (1998b)
resonemang om att marknader skapas
genom inramning och ifrdgasittande.

Med utgéngspunkt i den sociolo-
giska teoribildningen kring markna-
der framhalls de bada begreppen ifra-
gasdttande (overflow) och inramning
(framing; begreppens Sversdttning dr
hdmtade fran Norén 2001a, sidan 35)
som centrala i forklaringen av varfor
och hur marknader skapas och omfor-
mas. Inramning dr ett forsokt att skapa
relationer mellan olika aktérer som
mdjliggdr transaktioner. For att tran-
saktioner ska kunna genomforas maste
parterna kunna gora ekonomiska kal-
kyler och konsekvensberikningar. Vid
total osdkerhet dr detta svért eller oméj-
ligt. En inramning fungerar da som en
osidkerhetsbuffert som méjliggor ett
kalkylerat beteende (jamfor Sjostrand
1985). Tydliga roller i relationerna &r
en viktig komponent vid méjliggdran-
det av transaktioner. Inramningen byg-
ger dock inte bara pa att de andra par-
ternas roller pa marknaden #r kdnda
utan &ven en “6verbyggnad” av kon-
trakt, lagar och fysiska uttryck sdsom
exempelvis byggnader. Alla dessa in-
ramningskomponenter hjilper till att
skapa en arena dér transaktioner méj-
liggors (jamfor Callon 1998a, sidan 21
och Norén 2001b). Aktdrerna &r med-
vetna om varandras roller och olika
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handlingsalternativ och vad andra lag-
ger for betydelse i exempelvis skrivna
kontrakt. Inramningen fungerar darfor
pa ett sdtt som sdnker transaktions-
kostnader och mjliggtr dérmed trans-
aktioner mellan olika akttrer. Nér of-
fentliga monopol 6ppnas och konkur-
rensutsitts, i exempelvis checksystem,
arbetar den offentliga marknads-
skaparen aktivt for att skapa en mark-
nadsarena. Regelsystemet i form av ni-

vaer pé tariffer och andra regler utgor

da en del utav den totala inramningen.

En fullstindig inramning av en mark-
nad, dir samtliga parter kidnner till samt-
liga mojliga aspekter av de forhallan-
den som kan paverka utbytesprocessen,
dr dock inte mojlig att dstadkomma.
Michel Callon stodjer sig i sin argumen-
tation pa resonemanget om individen
som en del i ett nidtverk (Granovetter
1985). De olika aktorerna som inter-
agerar pa den inramade arenan &r ocksa
delar av ett storre nidtverk som paver-
kar dem och bidrar d4rmed ocksa till att
forma deras preferenser. Det &r detta
som gor att inramningen i sig inte kan
vara nagot statiskt och ddrmed fullstén-
digt. En fullstindig inramning bygger
pa att rollerna och de olika aktdrernas
agerande dr helt forutsdgbara, vilket
omojliggdrs om deras preferenser d4nd-
ras oavhingigt de inramade relatio-
nerna. Eftersom det aldrig gar att skapa
en arena som &r fullstindigt inramad
och dér en transaktions alla effekter gér
att mita och kontrollera kommer ett
ifrdgasdttande av inramningen standigt
att ske. Det kan exempelvis handla om
aktorer som inte alls dr involverade i
transaktionen men som &nda paverkas

av den. Ifrigaséttandet leder sedan till
att inramningen omformas for att passa
de nya forhallandena.

Lars Norén (2001a) studerar regel-
skapandeprocessen i tva empiriska fall
utifrdn det teoretiska resonemanget
kring inramning och ifrdgasittande. De
bada fallen &r marknaden for LSS tjéns-
ter i Goteborgs stad och skolpengsmark-
naden i Sverige. Han menar med st6d i
Nils Brunsson (1989) att offentliga kvasi-
marknader borde bli instabila betraf-
fande regelarrangemanget eftersom
strukturen i den politiska organisatio-
nen bygger pa motséttningar och ifra-
gasdttande. Tva faktorer identifieras i
studien som utgor grund for ifragasét-
tande och princip for inramning. Den
ena av dessa tva faktorer ar valfrihet,
som gynnar en viss grupp brukare. In-
skrianks denna valfrihet leder det till ett
ifrdgaséttande som genom det politiska
systemet genererar en ny inramning
som gynnar valfrihet. Mot detta stills
kostnadsutvecklingen. Valfriheten leder
till forméner f6r den grupp som tjdnar
pa den pa grund av att de endast betalar
en del av vad det kostar. Ndr denna
kostnad for valfriheten blir for hog sker
ett ifragaséttande som i sin tur leder till
en ny inramning som inskranker valfri-
heten och sénker kostnaderna. Valfri-
heten och kostnadsmedvetenheten &r
séledes tva faktorer som genom pro-
cessen inramning och ifrdgaséttande
péverkar inramningen av offentliga
marknader. Resultatet av studien ér att
styrningen av marknader kan beskri-
vas som reaktiv och instabil och att ut-
vecklingen av reglerna kan beskrivas
som en pendling mellan inramning och
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ifrgasédttande. Instabiliteten i inram-
ningen &r i sig effektivitetshammande
och studien visar att aktérerna tillbringar
mycket tid med att forsoka fa klarhet i
géllande spelregler.

Marknadsskaparen i
fokus och fler teorier

Aktuell forskning kring kommuner har
visat att de inte enbart pa grund av sin
konstruktion kan hénféras till skaran
rationella organisationer. Studier har
visat att kommuner kan ha en anda
(Erikson 1999) precis som féretag och
att ideologier kan omfatta och styra de
kommunala aktorerna i sitt agerande
(Brorstrom och Siverbo 2001 och Béck
2000). Vissa kommuner kan tillskrivas
en egen identitet (som till och med kan
vara marknadslik Rombach 1997). De
empiriska iakttagelserna visar att en
mer nyanserad bild av den marknads-
skapande organisationen kan vara néd-
véindig. I en nyligen genomford studie
(Kastberg 2002) driver jag resone-
manget vidare genom att lyfta upp
marknadsskaparens sdrskilda roll i den
regelskapandeprocessen. Utgdngs-
punkten #r liksom i Lars Noréns studie
sociologisk ekonomisk teori men den
kompletteras med ett organisations-
teoretiskt symbol- och kulturpers-
pektiv.

Fenomenet att organisationer har
en anda har benidmnts identitet, insti-
tutionellt arrangemang, ceremoniellt
védrde och kultur, beroende pa teoretisk
hemvist. I fortsdttningen anvinds hir
badde bendmningen kultur och insti-

tutionellt arrangemang. Vad innebir da
det insitutionella arrangemanget for
forstaelsen av hur en organisation fung-
erar? Charles Perrow (1986, sidan 129)
kallar det institutionella arrangemangets
styrande funktion for “tredje gradens
styrning” (third order control). Den
“forsta gradens styrning” utgtr enligt
forfattaren direkt 6vervakning och “den
andra gradens styrning” av rutiner, for-
ordningar och regler. “Den tredje gra-
dens styrning” styr genom att de grund-
liggande forestillningarna hos indivi-
derna i en organisation paverkar deras
handlande. Det institutionella arrange-
manget styr ddrfor individer genom att
utgora en ram for beslutsfattandet (jim-
for March och Olsen 1989, sidan 22).

Linda Smircich som tidigt gjorde en em- -

pirisk studie av en organisations institu-
tionella arrangemang menar att:

“To an outside observer the beliefs
appeared to function in rule-like
fashion and lent the staff member’s
activity a programmed character.”
(Smircich 1983a, sidan 58)

Genom att fungera som en tolknings-
och forestillningsram begrinsar det
institutionella arrangemanget hand-
lingsalternativen. Forestillningsramen
fungerar genom att kategorisera infor-
mation och framhalla vad som &r vik-
tigt och oviktigt, vilka samband som
rdder mellan orsak och verkan och
vilka utfall som 4r 6nskvirda vid hand-
lande (Weick 1995, sidan 109-111). Char-
les Perrow ger en utforlig beskrivning
av hur den indirekta “tredje gradens
styrning” fungerar.




34

Gustaf Kastberg

”Such mechanisms affect organizational
behavior in the following ways: they
limit information content and flow,
thus controlling premises available for
decisions; they set up expectations so
as to highlight some aspects of the si-
tuation and play down others; they li-
mit the search for alternatives when
problems are confronted, thus ensuring
more predictable and consistent
solutions; they indicate the threshold
levels as to when a danger signal is
being emitted (thus reducing the
occasions for decisions making and
promoting satisfaction rather than
optimizing behavior); they achieve
coordination of effort by selecting kinds
of work techniques and schedules.”
(Perrow 1986, sidan 128)

Fa alternativa valmojligheter spar en-
ergi och mojliggér handlande. Nils
Brunsson (1989, sidan 14) beskriver en
idealtypisk handlingsorganisation som
starkt ideologiserad. Den starka ideo-
login gor att fokus kan ligga pa att ut-
fora handlingar istillet for att koncent-
rera verksamheten pa att viiga olika al-
ternativ mot varandra. Den handlings-
inriktade organisationen &r 1osnings-
driven i den betydelsen att nér problem
dyker upp anger ideologin vilken 1&s-
ning som &r att féredra. Den motsatta
idealtypsorganisationen, den politiska,
saknar en enhetlig ideologi och maste
dédrmed dgna storre delen av resurserna
till att utvardera olika alternativa hand-
lingssdtt. En stark ideologi hémmar
problemldsningsformagan, men erbju-
der i gengild losningar pa problem.
Offentliga organisationer &r i bokstav-
lig bemérkelse en politisk organisation
eftersom de dr politiska organ vars led-
ning tillsétts genom val. Dérfor bor det
podngteras att offentliga organisatio-
ner i sin organisatoriska utformning

med en politisk del och en férvaltnings-
del alltid kommer att uppvisa en
problematiserande mindre ideologiskt
enhetlig sida. Men att p& grundval av
det kategoriskt klassa dem som nira-
liggande idealtypen politisk organisa-
tion later sig inte goras. Empiriska stu-
dier har som ovan pavisats visat att 4ven
kommuner kan uppvisa egenskaper
som placerar dem nédrmare idealtypen
handlingsorganisationer eftersom de
tydligt uppvisar enhetliga ideologiska
drag (Erikson 1999, sidan 103, och Rom-
bach 1997, sidan 174). Aven kommuner

kan dérfor antas befinna sig pd olika

avstidnd frdn de bada idealtyperna hand-
lings- och politisk organisation.

Karl Weick (1995, sidan 111) kon-
kretiserar det sétt pa vilket forestill-
ningsramen fungerar. Han beskriver det
som att en individ i varje situation tol-
kar sin omgivning och att tolkningarna
sker utifrdn tidigare erfarenheter. De
tidigare erfarenheterna kan vara sjilv-
upplevda men i en organisation kan en
individ socialiseras in och pa det viset
ta del av den gemensamma forestéll-
ningsram som delas av kollektivet i en
organisation. Genom att tolka intrycken
i en situation utifran tidigare erfarenhe-
ter skapas forstaelse for situationen och
hur den ska hanteras. Det handlar emel-
lertid inte bara om att aterkommande
problem atgdrdas med fardiga 16sning-
ar. Forestdllningsramen fungerar &ven
styrande i nya obekanta situationer
(March och Olsen 1989, sidan 34). Be-

provade losningar anvinds p4 nya’

problem.
Forestdllningar om hur problem ska
hanteras eller vilka l6sningar som 4r att
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foredra i organisationer kan vara i olika
hog grad institutionaliserade, inneba-
rande att de i olika hog grad uppfattas
som sjidlvkiara eller tas for givet av med-
lemmarna i en organisation (Zucker 1991
och Siverbo 2001). De beteenderegler
som &r institutionaliserade i hogst grad
kénnetecknas av att de tas for givet av
de individer som omfattas av dem. Mot-
satsen utgors av de regler som inte alls
uppfattas som sjdlvklara, utan tvirtom
dr starkt ifrdgasatta. Det institutionella
arrangemanget kan foljaktligen forvan-
tas paverka marknadsskaparens hand-
lande och ddrmed utformningen av den
offentliga marknaden.

Men det har ocksé konstaterats att
organisationer, rutiner och handlingar
kan komma att tillerkéinnas ett egen-
vérde som inte motiveras av deras
instrumentella funktion (Selznick 1957).
Symbolteorin som é&r en del av kultur-
teorin fokuserar pa olika begrepps
symbolstatus och innebord (Smircich
1983a). Kultur ses ur det symbolteore-
tiska perspektivet som en sammansétt-
ning begrepp som tillsammans utgor
kulturen och det &r dessa begrepp som
studeras (Pettigrew 1979 och Smircich
1983b). I en studie av ett fenomen, som
exempelvis en offentlig marknad, hand-
lar det om att “man betonar de innebor-
der, meningar och symboler som ett kollek-
tiv tilldelar ett visst fenomen” (Alvesson
2000, sidan 34). Symboler &r represen-
tativa till sin karaktér eftersom de alltid
representerar nagot annat eller nagot
vidare &n fenomenet i sig (Frost med
flera 1983). De kan endast existera om
en person eller ett kollektiv tillméter
objektet en subjektiv betydelse.

”Symbols are signs which express much
more than their intrinsic content; they
are significations which embody and
represent some wider patterns of
meaning.” (Frost med flera 1983, si-
dan 5)

For att som forskare forstd en symbol
maste man alltsd trénga in i den inne-
bord som objektet tilldelas av en eller
flera individer. Vissa fenomen tillde-
las en stérre symbolisk innebérd dn
andra och de som é&r av central art for
en organisations medlemmar benimns
nyckelsymboler (Ortner 1973).

Mot bakgrund av det forda resone-
manget dr fragan om hur marknads-
skaparen kan forvantas agera i regel-
skapandeprocessen berittigad. Paver-
kar det institutionella arrangemanget
marknadsskaparens agerande och kan
dessa teoretiska perspektiv bidra till
forstaelsen av fenomenet?

En studie av en offentlig
marknad

I min studie “Omsorg om marknaden,
en studie av hur regler pa en offentlig
marknad skapas och fordndras” (2002)
var frdgan om hur en offentlig mark-
nadsskapare agerat i regelskapande
processen ledande. Studiens resultat
indikerar att marknadsskaparens sitt
att agera inte endast kan forstas som
eller reduceras till en politisk rationell
organisation. Tvértom visade det sig att
marknadsskaparen i vissa avseenden
kunde beskrivas som irrationell och det
paverkade i hogsta grad inramnings-
och ifragasédttandeprocessen. Studien
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belyser ett fall, en offentlig marknad for
produktion av hemtjénst, som vid studi-
ens genomfrande existerat i atta ar.
Marknaden bestod av dels den kommu-
nala egenregin som stod for 70 procent
av den totala produktionen och cirka 20
privata producenter som stod for de
resterande 30 procenten. Marknaden var
konstruerad enligt en checksystemsmo-
dell dér varje brukare som av en myn-
dighetshandldggare blivit beviljad bi-
stand kunde vilja vem som skulle pro-
ducera tjdnsten.

I studien belyses hemtjénstmark-
naden och dess effekter ur flera olika
perspektiv i ett forsok att fAnga vad
marknadsskaparen ifragasatt och vilka
effekter som lett till férdndringar och
reaktion. Det gick att lyfta fram ett fler-
tal rimliga grunder for ifrdgasittande
och hir lyfts tre av dessa fram som ex-
empel. Utbudssituationen var en sidan
grund for ifragasédttande som det gick
att identifiera. Pa den skapade markna-
den fanns det for f& producenter med
for liten kapacitet och for manga om-
sorgstagare. Utbudsunderskottet gjorde
att hemtjanstmarknaden fungerade i
mindre utstrdckning som en marknad.
En marknad forutsitter att det finns flera
producenter som konkurrerar om kun-
derna. Det visade sig ocksa att effektivi-
teten och réttvisan pad hemtjinstmark-
naden paverkades av utbudsunder-
skottet. Effektiviteten bland annat ge-
nom att incitamenten for kvalitets-
konkurrens forsdamrats eftersom det
fanns kunder s4 att det bade réckte och
blev 6ver. Aven réttvisan blev lidande
sa till vida att producenterna i mindre
utstréckning intresserar sig for att till-

fredsstélla sdrskilda behov.

En annan grund for ifragaséttande
var att vissa kunder valdes bort av pro-
ducenterna och da framst av de privata
producenterna. Att vissa kunder viljs
bort &r inte forenligt med principen om
att alla kommuninvanare ska behand-
las lika och &r dérfor inte acceptabelt ur
rdttvisesynpunkt. Samtidigt snedvrider
det konkurrensen till fordel for de pri-
vata, producenterna som i storst ut-
strdckning sédger nej till kunder, vilket
varken dr positivt ur ett funktions- eller
effektivitetsperspektiv.

Utéver det borde &ven det faktum
att fa aktiva val gjordes pa marknaden

vara en grund for ifrigasédttande. Att

kunderna i liten utstréckning agerat ak-
tivt genom att vilja och vilja bort stam-
mer timligen daligt 6verens med ideal-
marknaden, dir kunden beskrivs som
snabbrorlig och kénslig for fordndrade

villkor och forutséttningar hos andra .

producenter. Ur ett effektivitetspers-
pektiv dr det ocksd negativt eftersom
incitament f6r lyhérdhet begrinsas da
kundbasen é&r stabil och trogen.

Det gick alltsa att konstatera att den
skapade markanden fungerade langt
ifran perfekt. Hur hade dd kommunen
agerat och hade reglerna forandrats el-
ler forsok gjorts for att fordndra dem
for att forbéttra hemtjinstmarknadens
funktionssitt? Det visade sig att fa for-
andringar skedde under de atta ar som
systemet varit i drift &ven om vissa for-
dndringar planerades da studien ge-
nomfdrdes. Den studerade marknaden
kan dérfor inte beskrivas som instabil.
Tvidrtom gav den intrycket av att vara
ytterst stabil med fa férandringar i spel-




Kommunal ekonomi och politik

37

reglerna over tid.

Betriffande de fordndringar som
faktiskt initierats gick det att urskilja
tvad monster. Det ena handlar om att
forandringarna som skett och planera-
des var initierade av det radande for-
hallandet pd marknaden. Ett exempel
pa detta var att en diversifiering av, den
da studien genomfoérdes enhetliga,
checken planerades och att anledningen
till detta var att det var svart att rekry-
tera utbildad personal. Det andra
monstret som kidnnetecknade utveck-
lingen var att de &tgérder som initie-
rats samtliga var marknadslika sa till
vida att de byggde pa principen om
prestationsstyrning snarare dn regel-
styrning. Aven i de fall da en regel
skulle fora med sig positiva effekter ur
ett flertal perspektiv, som exempelvis
en regel om att producenterna inte far
tacka nej till kunder, verkade det inte
aktuellt att anvénda regelstyrning. Med
utgdngspunkt i utsagorna gick det ocksa
att ge en generaliserad bild av forhall-
ningsséttet gentemot checksystemet och
marknaden som 16sning. Férhallnings-
sdttet kunde beskrivas som priglat av
en vilja att ge implementeringspro-
cessen tid, bilden av individen som ka-
pabel att agera pd marknaden och prag-
matism vad betriffar mojligheterna att
inféra marknadsidén inom hemtjénsten.

En sammanfattande slutsats dr att
effekterna och avsaknaden av sddana
som den skapade marknaden gett upp-
hov till endast i begrénsad utstrackning
lett till dtgérder. De atgérder som vidta-
gits kan karaktdriseras som mark-
nadslika. Marknaden och dess regler
kan inte heller beskrivas som instabil,

utan tvédrtom som stabil med fa forénd-
ringar under de forsta atta aren. Mark-
nadsskaparens agerande kunde ddrmed
inte enbart forklaras med att det hand-
lar om en rationell organisation.

Att forstd en marknadsskapare

Hur ska man d& forstd den marknads-
skapande kommunens agerande? Var-
for agerade inte kommunen mer aktivt
for att tvinga fram onskvirda effekter?
Studien visar att det institutionella ar-
rangemanget hade betydelse i regel-
skapande processen. Det institutionella
arrangemanget hade betydelse f6r
kommunens agerande genom att pa-
visa dels ndr det behovs atgirder och
dels vilka atgirder som ska sittas in.
Utsagorna om marknadens sitt att
fungera indikerade att det institutio-
nella arrangemanget fungerar som en
tolkningsmall dér vissa férhallanden
betonades medan andra tonades ner. De
atgdrder som kommunen vidtog for att
forbattra regelverket var tydligt prig-
lade av den forhdrskande forestall-
ningen om valfrihet och ansvarsta-
gande som principer f6r organiserande
av verksamhet. Inramnings- och ifraga-
sdttandeprocessen paverkades foljakt-
ligen i allra hogsta grad av det institu-
tionella arrangemanget. Det gick emel-
lertid att visa pa ytterligare en forkla-
ringsfaktor.

Kommunen som i det aktuella fallet
var marknadsskapare gav inte sken av
att vara allt f6r angelédgen om att uppna
de effekter som justeringar av reglerna
skulle kunna medféra. Detta trots att det
fanns en klar och tydligt positiv instll-
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ning till marknadsldsningar och deras
forvintade effekter. Istillet priglades
forhéllningssittet av att det var viktigt
att inte skynda fram och att processen
med att inféra en marknad maste fa ta
tid. Forklaringen till detta visade sig vara
det starka symbolvirde checksystems-
18sningar hade i kommun. Som symbol
fungerade checksystemet bade genom
att sammanfatta den komplexa kultu-
ren och genom att signalera utit vad
kommunen stod for. Checksystemet
som organisationslésning hade ett vir-
de utover det instrumentella. Vad den
marknadsskapande organisationen lig-
ger i begreppen checksystem och mark-
nad har dérfor betydelse for det prak-
tiska utformandet av offentliga mark-
nader. Den genomféirda studiens resul-
tat visar att bdde inramnings- och ifraga-
sdttandebegreppet gar att vidareut-
veckla for att oka forstéelsen for hur
offentliga marknader fungerar.

Ett forsta bidrag studien ger &r en
okad forstaelse for marknadsskaparens
roll i processen vad betriffar ifrdgasit-
tande. Studien visar att det &r vikigt att
beakta faktumet att effekter som mark-

naden ger upphov till inte behtver leda

till reaktion och ifrdgasittande. Detta
eftersom det institutionella arrange-
manget pavisar vilka effekter och for-
hallanden som &r viktiga eller oviktiga.
Ytterligare en anledning till inaktivi-
tet kan vara att markandslésningen till-
erkdnns ett viirde utdver det rent instru-
mentella av organisationsmedlemmar-
na. Det dr dérfoér mojligt att marknads-
losningar infors for att signalera vad
kommunen stér for eller for att integrera
en motségelsefull och komplicerad kul-

tur varfor faktiska effekter tillmits ett
mindre intresse. Marknadsskaparens
ifrdgasittande méste darfor forstas som
en komplex process dir bade verkliga
effekter och det institutionella arrange-
manget dr centrala komponenter.

Ett andra bidrag till forstaelsen for
hur offentliga marknader utvecklas ror
marknadsskaparens del i inramnings-
processen. Marknadsskaparens sétt att
agera, eller reagera, dr beroende av inte
bara vad det dr som ska dstadkommas,
utan ocksa av vilka sitt att agera pa som
dr forenliga med det rddande institu-
tionella arrangemanget. Det institutio-
nella arrangemanget anger vilken 16s-
ning som &r att foredra. Losningen be-
hover sdledes inte vara den som ur ett
rationellt perspektiv framstar som ver-
ligsen. Inte heller valet av reglerings-
instrument kan dérfor med sjélvklar-
het hénforas till den rationella besluts-
kategorin. For att forstd hur regelska-
pandeprocessen fungerar &r det darfor

viktigt att ta fasta p4 att marknadsskapa-

ren maste betraktas som kulturellt styrd
béde vad géller grund for ifrdgasittande

och princip f6r inramning. En tentativ

idealtypologisering gar att gora med
utgangspunkt i de redovisade resulta-
ten.

Tre idealtyper

En idealtyp 4r en renodling av ett feno-
men som framhéver vissa egenskaper
(Sjostrand 1985, sidan 13). Idealtyper far
darfor inte forvéxlas med faktiska fe-
nomen, utan ska istéllet betraktas som
instrument for forstaelse och tolkning.
Ett forsta idealtypiskt handlande &r
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det som é&r strikt rationellt och dar det
ar forhallanden som rader pa markna-
den som framkallar reaktioner hos
marknadsskaparen. Atgirderna som
marknadsskaparen vidtar &r noga 6ver-
védgda och strikt rationella. Vid problem
stills alla alternativa l16sningar mot var-
andra och den 16sning som ér bést viljs.
Grunden for ifrdgasittande dr faktiska
forhéllanden pa den offentliga markna-
den och principen for inramning &r basta
mdjliga 16sning.

Det andra idealtypiska handlandet
dr det vdrdestyrda. Hér &r det ideolo-
gin som styr handlandet. Marknads-
skaparen reagerar pa effekter pa mark-
naden men marknadsskaparens fore-
stdllningsram “filtrerar” intrycken och
endast de forhédllanden som avviker
fran forestdllningen om hur det bor
vara kan komma att ligga till grund for
reaktion. Losningar pa problem &r
givna av forestillningsramen. Grunden
for ifrdgasédttande dr enligt den vérde-
styrda idealtypen f6r marknadsskapa-
rens handlande faktiska avvikelser frdn
forestdliningen om hur det bor se ut och
principen for inramningen &r specifika
atgédrder som stimmer &verens med
den givna forestdllningsramen.

Den tredje idealtypen av handlande
4r det symboliska. De symboliskt styrda
handlingarna &r helt frikopplade fran det
instrumentella och rationella. Syftet med
de symboliska handlingarna #r aldrig att
astadkomma négon fordndring som
fyller en instrumentell funktion. Grun-
den for ifrdgaséttande dr enligt idealty-
pen den symboliska funktionen eller
inneborden ett fenomen tilldelas. Prin-
cipen f6r inramning dr handlande som

leder till fordndrade innebdrder och
symbolisk funktion. De tre idealtyperna
bygger som framgér av ovan pa skilda
grunder for ifrdgasittande och princi-
per for inramning. Genom att koppla
dessa idealtyper till regelskapande-
processen tydliggors marknadsskapa-
rens roll och vad som driver processen.

Agerar marknadsskaparen strikt
enligt den rationella idealtypen kan
marknaden betraktas som en separat
enhet ddr inramningen sker pé ett f6r
aktorerna forutsagbart sdtt. Omvirlds-
storningar kan komma att paverka vad
som ér rationellt, men i huvudsak pa-
gér en interaktion mellan marknadens
aktorer med tydliga spelregler som fast-
stélls pa rationella grunder. Alla regler
tillkommer som en effekt av att den
offentliga marknaden inte fungerar
optimalt ur exempelvis ett effektivitets
eller marknadslikhetsperspektiv. Ma-
let med reglerna dr att de skall f& full
effekt. Enligt det forda resonemanget
skapas forstdelse for regelskapande-
processen genom att marknaden, med
dess effekter och sitt att fungera, sétts i
fokus, eftersom det dr effekterna och
sdttet pa vilket marknaden fungerar
som ger upphov till marknadsskaparens
reaktion.

Agerar marknadsskaparen ddremot
enligt den vérdestyrda idealtypen blir
bilden en annan. Marknadsskaparens
agerande styrs da av det institutionella
arrangemanget som stadgar vad som
dr viktigt eller oviktigt. Agerandet kom-
mer dérfor att styras inte bara av vad
som hénder p& marknaden, utan ocksa
av variationer i det institutionella ar-
rangemanget. Detta kan i sin tur komma
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att foréndras helt eller delvis oberoende
av forhallanden pé den offentliga mark-
naden. Fériandringar i virdegrunden
eller faktiska avvikelser i marknadens
sdtt att fungera, som avviker fran hur
det enligt véirdegrunden bor vara, leder
till reaktion. Faktumet att marknads-
skaparen pa en offentlig marknad &4r en
politisk organisation, i betydelsen poli-
tiskt organ, kan exempelvis medfora att
det institutionella arrangemanget pa-
verkas av majoritetsfordndringar. For
att forstd regelskapandeprocessen mas-
te man enligt den virdebaserade idealty-
pen delvis skifta fokus till relationer utan-
for marknaden. De forhallanden som
réder pa marknaden och de relationer
marknadsskaparen &r involverad i dér
dr enbart delar av ett storre nitverk av
relationer som paverkar och formar
marknadskaparens institutionella ar-
rangemang.

Betraktas marknaden ur ett symbol-
typiskt perspektiv skiftas fokus ytterli-
gare. Aktorernas relationer pa markna-
den och de forhéllanden som rader dar
hamnar utanfor fokus for forstielse.
Idealtypen for det symboliska handlan-
det innebir att varken grund for ifraga-
sittande eller princip for inramning kan
kopplas till de faktiska forhallandena pa
marknaden. De symboliska handling-
arna innebiér att dtgérder vidtas sominte
syftar till att fa effekt pad annat vis &n
rent symboliskt. Inférandet av symbo-
liska regler har aldrig som syfte att pa-
verka den praktik som faktiskt existe-
rar. Istillet fyller de en funktion genom
att exempelvis tydliggbra sammanhang
eller signalera inneborder. Ett val som
innebidr ett majoritetsskifte kan i det

symboliska sammanhanget medfora att
den offentliga marknaden déps om och
att vissa symboliska regler infors, utan
att ndgot péverkas i praktiken.

Fler perspektiv for
forstaelse

Det forda resonemanget och det redo-
visade resultatet av den gjorda studien
av hemtjéinstmarknaden visar att regel-
skapandeprocessen som beskrivits med
hjélp av de bada begreppen inramning
och ifragasittande gick att utveckla yt-
terligare. Genom att fokusera pd den
marknadsskapande offentliga aktdren
och utga fran teorier himtade fran orga-
nisationsteorin gick det att vidareut-
veckla den modell for forstielse som har
sin utgangspunkt i sociologisk ekono-
misk teori. En frdga man i samman-
hanget kan stilla sig dr varfér s ménga
vitt skilda teorier behandlar fenomenet
offentliga marknader. Ett svar kan gi-
vetvis vara att de intresserar sig for olika
aspekter av dessa skapade marknader
och ett annat att forskarna har olika bak-
grund och tillhor olika “skolor”. Ytterli-
gare ett alternativt svar dr att det hand-
lar om en ny organisationsform som
fortfarande inte fatt en teori eller enkelt
kan placeras ini antingen organisations-
eller marknadsfacket. Fler studier pa
omradet som spdnner dver ett vidare
teoretiskt spann &r dérfor nodvéndiga
for att vi bittre ska kunna forstd hur de
skapade offentliga marknaderna funge-
rar.
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