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Sammanfattning

Uppsatsen undersoker de forestallningar och idéer om brukare och demokrati som
kommer till uttryck i brukarinriktningen av kvalitetssystemet 6Gppna jamforelser.
Regeringen har beslutat att 6ppna jamforelser utdver malgrupperna politiker, offentliga
tjansteman och praktiskt verksamma ocksa ska riktas till brukare, patienter och
medborgare. Tanken &r att dessa genom att anvanda informationen for val av vard och
omsorg far okat sjalvbestimmande och storre insyn i vélfarden, vilket tanks gynna
oppna jamforelsers évergripande mal: okad kvalitet och effektivitet. Trots att Oppna
jamforelser under flera ar anvants som underlag for forandringsarbete inom vard och
omsorg av aldre finns inget som tyder pa att systemet pa ett anvandbart och palitligt satt
beskriver vélfardstjansters kvalitet. Tvartom visar studier av Oppna jamforelser inom
aldreomsorgen i Sverige och i forskning om kvalitetsmatande generellt, pa svarigheter
att fanga kvalitet i valfard pa ett tillforlitligt och andamalsenligt satt. Med en
brukarinriktning vacks darfor fragan om vad brukare har for nytta av informationen i
6ppna jamforelser. Hur &r brukarinriktningen tankt att fungera? Pa vilket sétt gynnas det
overgripande malet 6kad kvalitet och effektivitet? Leder det till dkat inflytande for
medborgare och brukare och i sa fall pa vilket satt? Utifran en programteoretisk
undersokning av brukartanken inom 6ppna jamforelser fors i uppsatsen ett resonemang
kring fragorna med stod i demokratiteori om medborgares roll i demokratin och
betydelsen av inflytande och delaktighet. Detta utgar fran regeringsbeslutet for 6ppna
jamforelsers brukarinriktning och intervjuer med aktérer som &r delaktiga i
utformningen av interventionen. En Overgripande slutsats ar att rimligheten i
interventionen kan ifragasattas. Brukarinflytande i regeringsbeslutets logik tillagnas
endast vissa brukare. Att inflytandet ska leda till interventionens Gvergripande mal om
Okad kvalitet och effektivitet stdds inte av undersokningen. En annan slutsats ar att
interventionen kan gynna demokratiska varden i enlighet med en mer individualistisk
demokratilinje. En demokrativinst innebar da inflytande 6ver beslut som géller brukaren
sjélv eller anhoriga vid anvandning av valfardstjanster.

Nyckelord: Brukare, kvalitet, 6ppna jamforelser, inflytande, demokrati, NPM,
aldreomsorg.



1 Att formulera problemet

Enligt grundlagens hogtidliga portalparagraf utgar den offentliga makten fran folket.
Det later bra, det - men vart tar makten vagen nar den val har "utgatt"?
(Daniel Tarschys 2002)

| en demokrati star det klart att makten ska utga fran folket. Som medborgare kan detta goras
pa olika satt. Beroende pa landets form av demokrati skiljer sig medborgares
paverkansstrategier at. Vanligast ar nagon form av representativ demokrati dar det gar att
paverka samhallet genom att i allmanna val valja politiska representanter i EU-parlament,
riksdag, landsting eller region och kommun. Det gar vanligen mellan dessa allméanna val
ocksa att paverka de demokratiska beslutsprocesserna pa olika satt, med sd kallade
kompletterande demokratiformer. Dessa kompletterande demokratiformer kan se ut pa olika
sétt och vara battre eller samre komplement till den representativa demokratin. Jimte den
representativa demokratin finns den offentliga forvaltningen som ska utféra den politik som
de politiska representanterna fattar beslut om. Fdrvaltningspolitik ar samlingsnamn for de
styrmedel som politiken har till sitt forfogande for att paverka samhallet och medborgare i
Onskad riktning.

Tva tydliga tendenser inom dagens forvaltingspolitik &r 6kad brukarorientering och
olika varianter av efterhandsgranskning av politik. Brukarorienteringen mérks i form av
valfrihetsreformer, medborgarpaneler och IT-demokrati. Efterhandsgranskningen visar sig
vanligen i skepnad av mal- och resultatstyrning, tillsyn, revision, utvardering och uppfoljning.
Det hanger ocksa titt samman med den utveckling inom offentlig forvaltning som innebéar
anammande av principer fran foretagssfaren och mer marknadsorienterade system, en
marknadisering, som pagatt under de senaste decennierna och samlas under paraplybegreppet
New Public Management, NPM (Hood 1991). Den hadr uppsatsen &r en studie av hur
demokratiska processer fordndras néar dessa nya former av forvaltningspolitik vinner mark i
offentlig forvaltning. Uppsatsen undersoker vilka idéer och forestéliningar om brukares roll i
demokratin som kommer till uttryck i utvecklingen genom att granska brukarinriktningen av
Oppna jamforelser.

1.1 Fallet 6ppna jamforelser

En stor del av utvecklingen mot 6kad brukarorientering och efterhandsgranskning av offentlig
sektor utgors av oppna jamforelser. Oppna jamforelser dr ett uppfoljningssystem som med
nationellt bestdmda indikatorer beskriver olika aspekter av offentlig verksamhet genom att



méata och jamféra kommuner och landsting med varandra. Systemet riktar sig till flera
malgrupper och utover beslutsfattare och lokala forvaltningar utmalas ocksa brukare, patienter
och medborgare som en viktig malgrupp. Det ar denna del av 6ppna jamforelser som ar fokus
for denna uppsats. Det ar ocksa den del av systemet som exemplifierar utvecklingen av allt
mer omfattande efterhandsgranskning och 6kad brukarorientering.

Oppna jamforelser bestdr av av flera rapporter som beskriver offentlig verksamhet
utifran indikatorer som publiceras offentligt, kommunvis eller utifran olika kommunala
enheter. Indikatorerna ska motsvara aspekter i verksamheten som ar 6nskvérda att mata. Hoga
resultat i en kommun i jamforelser med andra kommuner motsvarar hég kvalitet. Oppna
jamfdrelsers dvergripande syfte ar att forbattra offentlig verksamhet i form av 6kad kvalitet
och effektivitet. Idag finns 6ppna jamforelser inom flera omraden: halso- sjukvard, vard och
omsorg av &ldre, grundskola och missbruksvard (Socialstyrelsen.se). | regeringsbeslutet om
intensifieringen av oppna jamforelser som presenterades den 25 juni 2009 slas fast att:

Malet ar att det om fem ar ska finnas lattillgangliga, aktuella, &nhdamalsenliga och
tillforlitliga kunskapsunderlag i form av 6ppna jamforelser av data som stodjer fria val,
nationella saval som verksamhetsnara beslut, forbattringsarbete och granskning av
socialtjansten och halso- och sjukvardens hemsjukvard (Regeringsbeslut 2009-06-25).

I den nationella strategin som utformats med regeringsbeslutet som underlag forklaras att
[M]ed Oppna jamforelser som underlag kan medborgare, patienter och brukare vara sa
vélinformerade att de fritt kan vélja de basta vard- eller omsorgsgivarna (Oppna jamforelser,
$2009.040). Som en del av strategin, eller programmet, utvecklas ocksd malen med Gppna
jamforelser for brukare som malgrupp som utover att stodja de fria valen dven ska gora att
medborgare, patienter och brukare kan kanna trygghet med den vardgivare de har (lbid.)
Programmet styrks av demokratiska argument som till exempel att 6ka brukares inflytande
och forstarka den enskildes makt. Genom okad insyn i vardens kvalitet och effektivitet kan
den enskilde kontrollera att varden haller tillrackligt god kvalitet samtidigt som underlaget
mojlig-gor for den enskilde att vélja utforare av vard och i hogre grad paverka sin egen
situation.

Information om utbudet har pa flera stallen lyfts fram som en forutsattning i
konstruktionen av fungerande valfrihetssystem (Kastberg 2010, s. 31; SOU 2008, s. 15). |
lagen om valfrihet, LOV, stér att lasa att landsting och kommuner som infort valfrihetssystem
med flera utférare ar skyldiga att ... till enskilda lamna information om samtliga leverantorer som
myndigheten tecknat kontrakt med inom ramen for valfrihetssystemet. Informationen ska vara saklig,
relevant, jamforbar, lattforstaelig och lattillganglig (Lag om valfrihet 2008:962, 9 kap 18). Enligt
regeringsbeslutet ar 6ppna jamforelser det system som ska anvéndas som underlag for denna
information (Regeringsbeslut 2009-06-25).

1.1.1 Awvgransningar

Oppna jamforelser finns inom flera vélfardsomraden och for olika malgrupper. Den hér
uppsatsen fokuserar pa omradet vard och omsorg av &ldre, och specifikt malgruppen brukare,



patienter och medborgare. Urvalet har gjorts av flera anledningar. Aldreomsorgen &r
tillsammans med halso- sjukvarden det omrade som presenterat Gppna jamforelser under
ldngst tid och ger darfor ett mer beprovat och mer stabilt system som underlattar rattvis
bedémning. Inom halso- sjukvarden har djupgaende studier av Gppna jamforelser gjorts
tidigare (se till exempel Blomgren & Waks 2010), men pa dldreomradet ar det glesare. Aven
om det finns en del litteratur kring valfrihet inom aldreomsorgen, ar det ont om studier med
ett brukarperspektiv. Mest krut har lagts pa styrnings- och fordelningsaspekter av Gppna
jamfdrelser och valfrihet (Kastberg 2010).

Aldreomsorgen dr dessutom ett empiriskt intressant omrade till foljd av dess politiska
aktualitet. Med utmaningen att modta den demografiska utvecklingen samtidigt som
mojligheterna att hoja skatteintékterna for att forbattra verksamheten blir samre, finns en stark
onskan om olika kostnadseffektiviseringar for att kunna erbjuda lika god vard for samma
summa pengar. Den forestaende stora kullen dldre ar en utmaning for valfardssystemet och i
samma andetag en eftertraktad politisk véljargrupp. Det finns darfor sarskilda krav pa 6ppna
jamforelser inom aldreomsorgen att sta for en 16sning, vilket gor omradet vart att granska
narmare.

1.2 Teoretisk problemformulering

Sedan 1980-talet har den offentliga forvaltningen genomgatt omfattande forandringar som lett
till nya former for styrning. Utvecklingen har gatt mot mer systematisk granskning genom att
kontinuerligt mata och granska verksamheten utifran pa forhand faststallda variabler, snarare
an att som tidigare anvanda uppféljning eller utvardering av en intervention vid behov. Flera
forskare menar att vi befinner oss i ett lage med aldrig tidigare skadad iver till granskning och
utvardering (Lindgren 2010). Vedung (2004) har kallat utvecklingen for en
”forvaltningspolitisk megatrend”.

NPM har inneburit att den offentliga forvaltningen importerat olika former av
varderingar, synsatt och administrativ praktik fran privata sektorn. Ett av flera tydliga inslag i
denna marknadisering ar Okat fokus pa ledarskap vilket mojliggor utkontraktering och
decentralisering efter devisen “steering not rowing”. For att styra verksamheter nar avstand
mellan de som leder och de som utfor tjansterna Okat, kréavs kontroll av resultaten i
verksamheterna. Vid sidan av de nyliberala idéernas tillampning pa offentlig forvaltning har
ocksa den kostnadskris som inleddes i bdrjan pa 1990-talet, drivit fram krav pa nya
ekonomiska modeller for att 6ka effektivitet, produktivitet och kostnadseffektivitet for att den
offentliga forvaltningen ska kunna utféra samma politiska mal med forsamrade ekonomiska
villkor. Styrningen har skiftat fokus fran verksamheters inflode till dess utflode med hjalp av
olika verktyg for efterhandsgranskning som revision, uppféljning, utvardering och tillsyn (se
exempelvis Dahlberg & Vedung 2001 eller Lindgren 2006).

| kombination med Okad efterhandsgranskning, finns inom NPM ocksa ett tydligt
brukarfokus (Dahlberg & Vedung 2001). Genom att uppmérksamma kunden kan organis-



ationen omstruktureras for att utga fran den som organisationen ytterst ar till for - brukaren.
Om en verksamhet ar ordnad efter yttersta malet ar tanken att effektivitetsvinster foljer. Ett
vanligt uttryck for detta idag ar valfrihetsreformer av olika slag med termer som valfrihet, “att
rosta med fotterna” och kundval (SOU 2000:1, s.57).

Reformer for okat brukarinflytande motiveras ofta utifran olika demokratiargument,
aven om det finns flera skal till varfor en organisation vill satsa pa brukarorientering. Detta
kan bero pa efterfragan av komplement till den representativa demokratin som en I6sning pa
det demokratiska underskott som befaras rada mellan allmanna val. | den statliga
demokratiutredningen (SOU 2000:1) framhalls att valfrihetsreformerna inneburit nya former
for politiskt deltagande och att de politiska representanterna forsokt anpassa sig till de nya
medborgerliga kraven som inte bara handlat om att hantera missnoje utan ocksa om en énskan
att sjalva ta ansvar och skapa nagot nytt. Flera forskare har emellertid ifragasatt om alla
varianter av brukarorientering verkligen forstarker demokratin. Demokratiutredningen menar
att brukarorienteringen i offentlig forvaltning onekligen lett till en forstarkt brukarroll, men att
medborgarrollen samtidigt lamnats oreflekterad. De menar att demokratiexperiment som
valfrihetsreformer inte foregatts av tillrackligt djupgaende analyser om vilka féljderna blir for
den representativa demokratin (SOU 2000:1, s.57ff). | diskussionen utmejslas olika
perspektiv av demokrati som utgar ifran en individualistisk respektive kollektivistisk
demokratilinje dar olika former for demokratiskt handlande prioriteras. Synsatten
representerar olika forestallningar om medborgares roll i relation till ett demokratiskt
samhalle.

| demokratiutredningen diskuteras vikten av att deltagande i beslutsprocesser ocksa
maste leda till att medborgare kanner att de kan paverka och att deltagandet spelar nagon roll.
Detta benamns i utredningen som meningsfullt deltagande och uppnds da resultaten
dverensstammer med de moraliska varden som demokratin vilar pa (SOU 2000:1, s.36).

Det finns flera motiv for att brukarinrikta en verksamhet. Det kan till exempel goras for
att ge legitimitet och fortroende till en verksamhet, gora verksamheten mer kostnadseffektiv
genom att stalla om sa att den blir mer serviceinriktad och lyhdrd mot brukare, maktutjamna
den maktobalans som rader mellan brukare och vélfardsutforare eller utbilda medborgare i
demokratiska samtal for deras egen skull eller for att det skapar en tillit for offentlig
verksamhet.

Termen brukare har koppling till begreppet servicedemokrati. Det senare myntades av
Jorgen Westerstahl pa 1950-talet for att beskriva en situation dar de politiska partiernas
legitimitet baserades pa formagan att skapa sociala reformer, snarare an att locka véljare med
partiideologiska argument (Montin 2004). | hans fotspar beskrivs servicedemokrati i
statsvetenskaplig litteratur som en demokratiform som reducerats till utférandet av
valféardstjanster (Johansson m fl 2001). Magnus Dahlberg och Evert Vedung (1999) talar om
att den representativa demokratin utmanas i servicedemokratin eftersom den senare bygger pa
tanken om att medborgare utgar fran egenintressen. Idén om medborgare som instrumentellt
rationella motarbetar de parlamentariska institutioner som vill uppmuntra ett kontinuerligt
deltagande. Om stat och kommun primart betraktas som utforare av valfardstjanster och det



mer handlar om enstaka tillfallen som individen behdver tjansterna, minskar ocksa behovet att
diskutera och paverka det gemensamma.

1.3 Syfte och fragestallningar

Mot ovan bakgrund &r uppsatsens syfte att beskriva och diskutera hur strategin Oppna
jamfdrelser ar tankt att fungera for att leda till ett 6kat brukarinflytande. Brukarinriktningen
motiveras som ett verktyg for att 6ka brukares inflytande och som begrepp &r Oppna
jamforelser flitigt aterkommande pa alla nivaer inom den offentliga forvaltningen. Detta ger
skal for en granskning av de idéer och forestéallningar som ligger till grund for utformningen
av brukarinriktningen men som &nnu inte implementerats. Uppsatsens &vergripande
fragestallning ar:

Vilka forestallningar om medborgarens roll i ett demokratiskt samhalle kommer till
uttryck i Oppna jamforelsers brukarinriktning och vad betyder det fér den demokratiska
ordningen?

For att fa kunskap om forestallningarna kommer jag underséka hur beslutet kommit till och
hur interventionen &r tankt att fungera enligt aktérer med makt 6ver utformningen. Utifran
beskrivningar av varfor interventionen behdvs och hur den ska fungera for att l6sa det
underliggande problem som den riktas mot, foljer olika idéer och forestallningar om vilken
roll medborgare kan anta i den demokratiska ordningen. Dessa forestéliningar har betydelse
for i vilken riktning demokratiska processer och samhéllet utvecklas.

Undersokningen kan inte svara pa vilka konsekvenser for den demokratiska ordningen
brukarinriktningen av Oppna jamforelser de facto far, da beslutet inte implementerats i
tillracklig grad for en sadan bedomning. Istallet ar det de idéer som ligger till grund for
genomforandet, och som olika aktérer med mojlighet att paverka utformningen av
programmet ger uttryck for, som &r studieobjekt. Just dessa aktbrers idéer ar sarskilt
intressanta eftersom de ger den narmsta fingervisningen for hur programmet ska genomforas.

For att svara pa den overgripande fragestallningen gors en stegvis undersékning med
tva fragestallningar till grund for urval och analys. De specificerade fragestallningarna ar:

1) Vilket &r problemet som interventionen ska l6sa?

2) Hur ar interventionen tankt att fungera for att 16sa problemet?

Forsta steget ar att beskriva den problemsituation som gett upphov till brukarinriktningen av
oppna jamforelser, utifran for interventionen betydelsefulla aktérer och dokument som
beskriver beslutet. Vilket problem ska interventionen l6sa och i vilket sammanhang har
beslutet kommit till? Detta analyseras i relation till olika argument for brukarorientering som
presenteras i teorin.



Det andra steget i undersokningen &r att beskriva hur programmet &r tankt att fungera i
termer av orsak och verkan. Detta analyseras genom att granska rimligheten i de
beskrivningar av interventionens orsak och verkan samt genom att identifiera vilka
antaganden om medborgare och deras relation till demokrati som finns i de beskrivningar som
olika aktorer och dokument om beslutet ger uttryck for.

Slutligen sammanfattas de bada delarna for att utgora underlag i en sammanfattande
analys som svarar pa den overgripande fragan om vilka forestallningar och idéer om
medborgares roll i demokratin och svarar ocksa for vilken betydelse detta kan ha for den
demokratiska ordningen.

For att bygga upp en for analysen anvandbar och trovardig bild av en intervention som
annu inte implementerats kommer jag ta hjalp av programteori som metod. Genom att
anvéanda en programteoretisk modell som ocksa &r aktorsorienterad majliggors en bred analys
i syfte att fa med en bred uppséattning idéer som ligger till grund for beslutet, men ocksa ge en
mojlighet att jamfora konkurrerande forestdllningar om brukarinriktningen av Oppna
jamforelser.

1.4 Disposition

Efter att ha beskrivit uppsatsens vagledande fragestallningar och det problem som ligger till
grund for undersokningen fortsédtter uppsatsen i kapitel tvda med en beskrivning av
undersokningens tillvagagangssatt med att presentera programteori som metod. | kapitel tre
formuleras de teoretiska utgangspunkter som med hjalp av metoden visar vad i det empiriska
materialet som &r intressant for undersokningens fragestéllningar. Det som foljer i kapitel fyra
och fem ar tvd kombinerade empiri- och analyskapitel utifrin de tva specificerade
fragestéllningarna. | det sjatte kapitlet kopplas de tva tidigare kapitlens svar pa respektive
fragestallning ihop for att tillsammans utg6ra grund for diskussion och analys for den
overgripande fragestallningen.



2 Metod - hur ska det ga till?

Studien undersoker vilka demokratiska forutsattningar som finns inb&ddade i brukartanken av
Oppna jamforelser. For studier av samhallet finns olika uppfattningar om vad som &r det bésta
sattet for att samla in kunskap om verkligheten och ge svar pa uppstéllda fragestallningar. Ett
metodval &r alltid ett val av flera mojliga och studiens resultat &r beroende av metodval
(Svedner 1999, 5.205). Har beskrivs hur val och anvandning av metod har gatt till.

2.1 En programteoretisk ansats

Idéanalys ar samlingsterm for alla metodologiska ansatser som pa nagot satt undersoker
“politiska idéer som formar méanniskors Overtygelser, sympatier och strivanden [som] utan
tvekan [har] stor betydelse for samhallets utveckling” (Beckman 2005, s.9). Detta
dverensstammer med uppsatsens ambition. Daremot sager det inte sd mycket om hur
idéanalysen ska genomforas. En analys kraver ocksa metod och analysverktyg for att studien
inte ska dgna sig at ogrundat tyckande eller retorik (Beckman 2005, s.10).

En studies tillvagagangssatt styrs ytterst av det problem som ligger till grund for
undersokningen. Med hjalp av problemformulering, teori och metodval valjs det material som
ska ligga till grund for undersokningens resultat (Lundqvist 1993, s.44). Tillvagagangssattet
styrs i uppsatsen av den teoretiska problemformuleringen om hur demokratiska processer
paverkas av nya former av forvaltningspolitik i form av &kad marknadisering,
brukarorientering och efterhandsgranskning. Den teoretiska fragestéllningen handlar om vilka
forestédllningar och idéer om medborgarens demokratiska roll som kommer till uttryck i den
forvaltningspolitiska utvecklingen. Den operationaliserade fragestéllningen &r vilka
varderingar och antaganden om brukaren som kommer till uttryck inom 6ppna jamforelsers
brukarinriktning, en reform som tydligt exemplifierar den forvaltningspolitiska utvecklingen.

Programteori anvands for att beskriva hur en intervention &r tankt att fungera for att I6sa
det underliggande problem som interventionen riktas mot; det handlar om att rekonstruera de
forestallningar om orsak och verkan som utgér en interventions interna logik (Julnes & Rog
2009, s.116). Det finns med storsta sannolikhet led i en intervention som ar underforstadda
och inte beskrivs i dokument om interventionen, trots att de ar grundlaggande for att forsta
hur den ska fungera (Vedung 1998, s.52). Programteorin kan sedan utgdra underlag for en
programteorianalys som generellt gar ut pa att kritiskt granska och bedoma giltigheten i
programteorins forestallningar om orsak och verkan. En programteorianalys anvénds vanligen
for att bedéma en intervention innan den genomfors (Lindgren 2011). En programteoretisk
ansats ar behjalplig om led i den studerade atgarden, eller programmet, inte skrivs ut eller



forklaras sa att det blir tydligt hur en intervention ska leda till de uppsatta malen. Med det som
utgangspunkt kan en programteorianalys se ut pa olika satt beroende pa dess vidare syfte.
Analysen kan enligt Lindgren (2011) bland annat anvandas for att sdga nagot om program-
teorins relevans i relation till exempelvis olika intressenters problembeskrivning, den kan
granska programteorins logik for att bedoma hur vl definierad interventionen ar i forhallande
till uppsatta mal eller sa kan den ligga till grund for en jamférelse mellan en programteori och
forskning kring liknande interventioner eller teorier pa interventionens problemomrade.

| studien tillampas en kombination av tvd av de namnda anvandningsomradena.
Programteorins forutsattningar for att na uppsatta mal undersoks utifran olika intressenters
problembild och forestallningar om brukares roll identifieras och diskuteras utifran teorier om
brukarinflytande i demokratin. Detta gors genom att tillampa en aktorsorienterad
programteorimodell, som beskrivs i nésta stycke.

Genom att lyssna in vad aktorer med mdjlighet att paverka implementeringen av
reformen uttrycker undersdks olika bilder av vilken roll som brukare och medborgare har i
reformen. Varderingar och antaganden inb&ddade i det som tas upp som ett problem eller
beskriver hur interventionen ar tankt att fungera, utmejslas och diskuteras.

Hansen och Vedung (2010) argumenterar for att utgangspunkten for den som
konstruerar programteorin bor vara att tillfora de bésta och starkaste delarna i en
argumentation, nar de finns tillgangliga. Avsikten ar att undvika att ga i fallan att utga fran en
tolkning av information som ser till bristerna, nar en mer forstaende tolkning av uttalanden &r
mojlig. Principen kan anvéndas som ett verktyg for att undvika att kritisera en beskrivning
som ansvariga for en intervention inte skulle kdnna igen (Vedung 2009, s.53-55).

De finns flera satt att beskriva en programteoris bestandsdelar, och ofta ar skillnaden
begreppslig, men det kan ocksa finnas olika innehall. En generell programteori brukar delas in
i innehall, aktiviteter, prestationer och effekter. Figur 1 illustrerar de olika delarna.

Figur 1 En programteori i generella termer (efter Lindgren 2008)
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2.1.1 En aktorsorienterad programteori

Hansen och Vedung (2010) formulerar i artikeln “Theory-Based Stakeholder Evaluation”
(TSE) en programteoretisk ansats som ska vara behjalplig da flera mojliga programteorier
forekommer fran for programmet betydande aktorer. De pekar pa att aktorsorienterade
ansatser ofta vager samman olika aktorers intressen for att skapa en sammanvagd bild av
atgarden, och att denna modell istallet skiljer pa olika aktorers uppfattningar om atgarden.
Detta mojliggor fokus pa potentiella meningsskiljaktigheter, konflikter och likheter i
genomforande och mal eller kan helt enkelt uppmarksamma att olika intressenter uppvisar
olika programteorier for den aktuella interventionen.

Detta ar intressant for uppsatsens undersokning av forestallningar om brukartanken
inom 6ppna jamforelser och hur olika aktorers intressen kan spela roll for interventionen. Att
se om nagon aktor far tolkningsforetrade i beskrivningen av interventionens problemsituation
och hur orsak och verkan i interventionen framstalls. Den teoretiska problemformuleringen &ar
vagledande for de teoretiska utgangspunkter som anvands for att beskriva och skapa forstaelse
for fallet i undersokningen. For att fa kunskap om ett fall som inte kan observeras empiriskt
behovs ett forfarande som mojliggor analys av hur nagot ar tankt att fungera utifran
forestéllningar och idéer hos aktorer som ar betydelsefulla for ett kommande genomfdrande.
Programteori (bendmns &ven verksamhetslogik eller programidé), och mer specifikt en
aktorsorienterad modell for programteori, anvéands for att gora en noggrann framstélining av
de olika uppfattningar som har betydelse for interventionens formulering och genomférande.
Metoden végleder operationaliseringen av den évergripande fragestallningen till indelningen i
specificerade fragor om problemformulering och kausalitet.

TSE-modellen bestar av tre delar som tillsammans bildar programteorin. Delarna &r
situationsteori som beskriver den situation, kontext och problembild som omringar
interventionen; kausal teori som beskriver interventionens orsak och verkan; samt normativ
teori som behandlar en aktors vardering av programmet utifran fragan om varfor just denna
intervention ska prioriteras framfor for nagon annan. Situationsteorin inbegriper uppfattningar
om den situation som en intervention verkar inom och &ven bakgrunden till varfor en
intervention kom till. Det innefattar de kontextuella forutsattningar for att interventionen
kommit till, men utgor inte en del av sjalva interventionen. For att beskriva och forklara hur
en intervention &r tankt att fungera for att den ska leda till de 6nskade effekterna ar det enligt
Hanberger (2001) sérskilt viktigt att se dver problembilden och forsdka definiera problemet
som programmet ska Idsa. Problem &r beroende av sitt ssmmanhang och det ligger alltid en
vardering i tolkningen av ett problem. Att en viss aktor far tolkningsforetrade kanske pa
bekostnad av en annan &ar viktigt att ha med sig; ett socialt problem &r alltid socialt
konstruerat.

Aven Bacchi (1999) resonerar utforligt om vikten av att se till hur problemet for en
intervention beskrivs eftersom problemdefinieringen ar grunden till allt som komma skall
inom en intervention. Att betrakta ett problem som detsamma som ett beslut &r att kontrollera
problemets grénser. Ett beslut ar alltid en konsekvens av diagnostiseringen av problemet.
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Situationsteorin visar hur fallets problem formuleras idag for att det i sin tur kommer fa
konsekvenser for utvecklingen. Vérderingar har betydelse och med tillrdckligt stort
genomslag ligger de till grund for saval resursfordelning som samhallsutveckling. Att
problem konstrueras i ett sammanhang gor det relevant att se narmare pa den kontext som
undersokningens fall formuleras inom. | en annan kontext skulle problemet kanske ha
beskrivits i andra termer? Att beskriva den kontext som interventionen ska verka inom
handlar om att tolka olika aktorers beskrivningar av varfor interventionen kommit till och &r
en betydande for att battre forstd den aktuella definitionen av vilket problem som Gppna
jamfaérelser for brukare inom aldreomsorgen ska losa.

Kausala teorin utgors av interventionens orsak och verkan, kausaliteten, och beskriver
hur insatserna tianks fungera for att onskade och uppsatta effekterna ska kunna uppnas. |
kausala teorin kan interventionens innehall, aktiviteter, prestationer och effekter utmejslas
med en beskrivning av hur interventionens olika delar hanger ihop. Detta ger en bra grund for
att forsta vilka antaganden om orsak och verkan som aktdrerna gor och eventuella problem i
interventionens logik. Genomfdrandet svarar for undersokningens andra fragestallning om hur
interventionen ar tankt at fungera for att I6sa de utpekade problemen.

Normativ teori handlar om det som ar vérdefullt i en intervention, det som gor att just
denna intervention véljs framfor en annan. Uttryck for normativa vérden uttrycks inte explicit
i undersokningen utan ryms inom de delar som diskuterar situationsteori och kausal teori.

2.2 Tillvagagangssétt

Undersokningen genomfors i tre steg. Forsta steget svarar pa fragestillningen om den
situation som brukarinriktningen av déppna jamforelser ska verka inom och det problem som
ger skal for interventionen. Detta gors utifran TSE-modellens situationsteori och innefattar
den kontext som interventionen ska aga rum i och det specifika problem som interventionen
ar tankt att atgarda (jfr Hanberger 2001). Situationsteorin konstrueras utifran dokument som
beskriver interventionen och intervjuer med de olika akt6rerna.

Det andra steget tar utgang i den kausala teorin utifran det insamlade materialet. Den
kausala teorins rimlighet granskas sedan med avseende pa dels logiken i aktorernas kausala
teori och dels utifran teorier om olika medborgarrollers demokratiska betydelse i relation till
utvecklingen av nya former for férvaltningspolitik.

| tredje och sista steget i analysen fors delanalyserna utifran de specificerade
fragestdllningarna samman for att svara pa den Overgripande fragestillningen om
interventionens forutsattningar for meningsfullt inflytande for brukare inom &ldreomsorgen.
Detta gors utifran teorier kring vad ett meningsfullt eller 6nskvart inflytande innebar.

2.3 Urval av aktorer
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Manga aktorer berors av brukarinriktningen av oppna jamforelser, men alla kan inte
inkluderas i undersokningen. Inom policylitteraturen har olika argument for inkludering eller
exkludering av intressenter foreslagits. Hansen och Vedung listar fyra kriterier att ga efter vid
urvalet av priméra aktorer vars inkludering bor dvervagas: for det forsta rekommenderas
aktérer som omndmns i programmets egen interventionsteori, for det andra aktorer med
mojlighet att besluta om och paverka implementering, for det tredje aktorer som antas inneha
kontextspecifik kunskap kring implementering, funktion och mojliga forbattringar av
programmet och for det fjarde sa kan aktorer som &r aktivt engagerade i det policyomrade
som programmet ska implementeras i inkluderas (Hansen & Vedung 2010, s. 307).

Hanberger foreslar en indelning i passiva och aktiva aktorer vid urval av relevanta
aktorer for till exempel en programteori (2001, s. 52). Aktiva aktorer forsoker paverka
programmet pa olika nivaer, medan passiva aktorer paverkas av programmet, men inte deltar
aktivt i utformningen. Eftersom programmet annu inte ar implementerat och uppsatsens
fragestallning handlar om vilka forutsattningar som finns i programmet &r det relevant att se
pa aktorer som star bakom formuleringen av beslutet och dessutom har maojlighet att paverka
programmet (Hanberger 2001, s. 58). De akttrer som deltar i utformningen &r i hogsta grad
aktorerna i den nationella samordningsgruppen for 6ppna jamforelser, dar Socialstyrelsen och
Sveriges kommuner och landsting har fatt i uppdrag av regeringen att i samrad med
Vardforetagarna och Famna, formulera och presentera en brukarinriktning av Oppna
jamfdrelser. Dessa aktorer tillsammans med Socialdepartementet ar de aktérer som inkluderas
i urvalet. De har kontextspecifik kunskap som verksamma inom policyomradet och framfor
allt har de majlighet att pa olika satt paverka formulering och implementering av
interventionen.

2.4 Materialinsamling

For att rekonstruera aktorernas programteorier har olika typer av material anvénts. Det har
handlat om olika skriftliga dokument, sa som utredningar, positionspapper, debattartiklar samt
personliga intervjuer med for programmet ansvariga representanter fran respektive aktor i den
nationella samordningsgruppen. Jag har genom en praktiktermin pad FoU i Vast/
Goteborgsregionens kommunalforbund fatt chansen att delta pa méten om Gppna jamforelser
med forskare och representanter for nagra av de utvalda aktorerna, vilket bidragit till en god
bakgrundsbild och beskrivning av laget. En kortare version av studien har ocksa presenterats
som ett kapitel i en rapport med Lena Lindgren som huvudforfattare fran FoU i Vast/GR med
titeln Oppna jamforelser — Ett styrmedel i tiden eller ”Hur kunde det bli s& har? .

Fyra av fem representanter for aktorerna i den nationella samordningsgruppen har
intervjuats personligen under cirka en timmes djupintervjuer. Den femte intervjun har
genomforts Over telefon. Intervjuer som metod motiveras av Kvale (1997) med att det ger
mojlighet att fa fram respondenters tankar och uppfattningar om ett fenomen. Detta passar
studiens kunskapsinsamling som ar i behov av mer information &n den som anges i enbart
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skriftliga dokument om interventionen. Att fa ett underlag framtagit av fragor kring logik och
hur olika delar i interventionen hanger ihop kan vara svart utan intervjuer.

Intervjuerna har foljt ett halvstrukturerat uppldgg. De har utgatt fran en intervjuguide
dar alla aktorer har fatt samma fragor, men foljdfragor har stallts i varierande grad och
utsvavningar har tillatits. Samtliga intervjuer har spelats in och transkriberats. Intervjuguiden
finns tillganglig som bilaga i slutet av uppsatsen.

Intervjupersonerna har valts efter deras koppling till den organisation de representerar
for att dels sa gott det gar fa en bild som ligger sa nara organisationens uppfattning som
mojligt och dels ar tillrackligt insatta i planerna kring brukarinriktningen av 6éppna jamforelser
inom vard och omsorg av &ldre. Ofta handlade det om tips fran organisationen om att den
personen ar mest insatt i fragan. Resultatet blev att personer med ledningsansvar pa omradet
valdes ut fran respektive organisation. Utéver personliga intervjuer har aven tva informanter
anvants under uppsatsen: en projektledare fran SKL:s avdelning for aldrefragor samt en
utredare inom aldrefragor pa Socialstyrelsen. Dessa har kontaktats genom personligt méte och
mailkontakt. Intervju- och informantpersonernas namn och position anges i bilaga.

En svarighet vid materialinsamlingen har varit att aktorerna ibland talar om Gppna
jamfdrelser i generella termer och inte specifikt om brukarinriktningen av éppna jamforelser.
Det ar min ambition att klargora vad som asyftas och vara klargérande nar programteorierna
beskrivs och tolkas for att undvika feltolkningar.

2.5 Metodologiska 6vervaganden

For att kunna svara pa den Overgripande fragestallningen om vilka demokratiska forut-
sattningar som programmet har behover jag skaffa kunskap om de underliggande antagandena
och aven de mekanismer som styr programmets riktning och innehall. Detta ar faktorer som
inte ar direkt uttalade men anda styr utformning och kommande verkan av programmet (Blom
et al 2011, s. 144). Uppfattningen om metodologiska mojligheter styrs av vilka antaganden
jag har som forskare om hur den sociala verkligheten &r beskaffad (ontologi) och hur det gar
att skaffa kunskap om densamma (epistemologi). Den kunskap jag soker i uppsatsen ar inte
nagot som kan studeras i verkligheten eftersom programmet i fraga inte ar implementerat
annu. Detta innebar att studien studerar nagot som inte &r empiriskt observerbart och darmed
utesluts en positivistisk epistemologi — att enbart det som gar att skada i verkligheten och ar
direkt observerbart kan ge korrekta svar om hur verkligheten ar beskaffad. Istallet knyter jag
mig till en hermeneutisk grundinstalining om att verkligheten ser olika ut beroende pa
sammanhang och betraktare (Lundqvist 1993). Att skaffa kunskap om nagot som inte ar direkt
observerbart innebar inte att man studerar nagot som inte finns. Jag soker istallet
underliggande antaganden och uppfattningar som visserligen inte &r direkt observerbara, men
kommer till uttryck pa olika satt t ex i form av handlande hos méanniskor eller utformande av
program (Blom et al 2011). Min uppfattning ar darmed att utformandet av en intervention i en
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viss kontext, riktat till ett visst problem, styrs av uppfattningar som inte behéver vara direkt
uttalade men &nda betydande for att forsta varfor en viss foreteelse intraffar.

Da undersokningen ar kvalitativ i metodhanseende och endast ett fall studeras kan man
tdnka sig att generaliserbarheten &r begrénsad. Daremot innebdr en systematiskt genomférd
undersokning med empiri som visar sig dverensstimma med valda teorier pa omradet, att en
teoretisk generalisering ar méjligt. Att i analysen visa pa dverensstimmelse mellan teori och
empiri eller val motivera skillnader, starker resultatet i studien och méjliggor ocksa for vidare
studier att ta undersokningsresultatet som utgangspunkt i nya undersokningar pa omradet.
Bedomningen av undersokningens generaliserbarhet vilar darmed pa i vilken man
undersokningens resultat kan anvandas som végledning i en ny situation genom analys av
likheter och skillnader (Kvale 1997, s. 210).
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3 Teoretisk och begreppslig ram

3.1 Representativ demokrati

Den representativa demokratin dr den demokratiform som ar utgangspunkten for kommande
resonemang om brukarens roll idag och det ar utifran denna grund som andra former for
brukarorientering kommer till. Det gar att paverka samhallet och politiken genom val av
representanter i form av val till riksdag, landsting och kommun och handlar om att sortera
onskemal och preferenser hos medborgarna utifran pa férhand avgransade politiska partier.
For att starka demokratin och lata medborgare paverka de politiska processerna i 6kad man
bor den representativa formen ndr det & mojligt kombineras med andra demokratiformer
mellan valen (Dahlberg & Vedung 2001; Demokratiutredningen 2001). En inriktning som
diskuterats av demokratiteoretiker handlar om deltagardemokratiska ideal och deliberationens
formaga att genom diskussion, offentlig debatt och konfrontation forandra medborgares
preferenser, istallet for att som inom den representativa demokratin lata manniskor valja
fardiga alternativ (Dahlberg & Vedung 2001, s. 11ff).

Utover de folkvalda representanterna finns forvaltningen som del av det politiska
systemet ska genomfora de fattade besluten. En direkt komplettering till den representativa
demokratimodellen &r att forvaltningen kan dgna sig at Okad brukarhansyn, givet att
professionerna och verksamma i det offentliga systemet givits tillrackligt handlingsutrymme
fran foretradarna av det representativa systemet (Dahlberg & Vedung, 2001). Detta kan i sa
fall en mer direkt form av paverkan till skillnad fran den mer omstandliga parlamentariska
kedjan. Det ar emellertid inte givet att 6kad brukarorientering leder till en mer demokratisk
ordning. Manga demokratiteoretiker har diskuterat problem och hinder med olika demokrati-
former som &ger rum mellan valen. Vilken roll brukarorienteringen spelar i sammanhanget ar
svart att sga och ges troligen av syfte och utformning. Klart &r att det kan ses som en av flera
lokala utmanare till den mer traditionella demokratin dar demokratiformer mellan valen
framfor allt handlat representanter for det civila samhéllet i form av folkrorelsernas paverkan
pa politiken (se till exempel Montin 1998).

3.2 Brukarorientering
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Att manniskor i egenskap av brukare ges Okat fokus i den offentliga forvaltningen kanns
generellt som en positiv utveckling men det ar inte sakert att det automatiskt leder till en
forstarkning av demokratin. Det finns olika argument for brukarorientering.

Att uppmarksamma brukaren betyder inte alltid att brukaren sjalv ska delta i processen
utan behoven kan vara formulerade pa andra satt. Av olika anledningar har emellertid fokus
kommit att falla mer pa medverkan fran brukare nar forvaltningspolitiken utformas. Montin
noterar att marknadsorienteringen fran slutet av 1990-talet tonats ner eller i alla fall forandrats
och gett plats at bilden av brukare som en medverkande politisk aktér (Montin 2006, s. 150).
Dahlberg och Vedung (2001) anger i en bok om brukarorienterad utvardering olika argument
for varfor man kan vilja brukarorientera en verksamhet.

Legitimitet

Orrgll de ansvariga for verksamheten forankrar en reform och forandring genom att lata brukare
ha inflytande Gver forslagets innehdll och utformning, mots troligtvis beslutet av storre
forstaelse fran brukarna. Det skanker legitimitet och stod at verksamheten. Ett daligt
fortroende for verksamheten kan forstarkas om man later brukare komma till tals och genom
ett storre ansvarstagande fran brukares sida skapas ofta storre acceptans (Rothstein 1994 i
Dahlberg & Vedung 2001), men det kan ocksa innebéara att ledningen eller de ansvariga for
beslutet i viss man kan fransdga sitt ansvar genom att hiinvisa till att de enbart “gjort som
brukarna 6nskat” (Dahlberg & Vedung 2001, s. 50).

Effektivitet
Baserat pa managementteorier kan en verksamhet effektiviseras om den helt och hallet

struktureras om for att anpassas till de som verksamheten &r till for, brukaren. Genom ¢kad
serviceorientering i alla led och en lyhordhet for brukarens behov och asikter ska
organisationen bli bade mer kostnadseffektiv, produktiv och dvergripande fungera battre. Om
hela verksamheten inriktas pa att betjana brukarna pa ett mer serviceinriktat satt kan troga
arbetsrutiner skalas bort och ersattas med effektivare arbetsmetoder. Detta gor enligt
argumentet att verksamheten blir bade mer maluppfyllande och kostnadseffektiv (Dahlberg &
Vedung 2001, s. 52).

Brukaren behover inte utifran detta argument direkt delta i verksamhetens utformning
utan det racker om ledningen for en organisation later brukarna fa inflytande genom att
forutse brukarnas asikter och réatta sig efter dem. Det & darmed inte nédvandigt med
brukarmedverkan for att nd brukarinflytande. A andra sidan méste antagandena om brukares
vilja spegla verkliga asikter och inte baseras pa asikter om brukare som fullstandigt rationella
och upplysta (Ibid.).

Maktutjamning
Argumentet utgar fran den obalans i makt som antas rada mellan brukaren och service-

producenten. Dock &r ett grundantagande i argumentet att brukaren inte &r i beroende-
stéllning utan tvartom kapabel att férandra sin situation om bara de institutionella forut-
sattningarna finns. Dessa forutsattningar ska upprattas genom brukarorienteringen. Har har
flera forskare dock uppmarksammat tva grundlaggande problem (Dahlgren och Vedung
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2001). Det forsta har att goéra med representativa beslutsfattandets komplexitet och
svarigheten att bedoma en interventions slutliga effekter. Konkreta atgarder som kommer ur
forvaltningen motsvarar inte nddvandigtvis de 16ften som den politiska majoriteten gick till
val pa, enkelt uttryckt. Det andra problemet har att géra med att forvaltningspersonalen i
manga fall getts betydande handlingsutrymme. Genom ramlagar, riktlinjer och malstyrning ar
handlingsfriheten stor for de som arbetar nara verksamheterna, delvis pa bekostnad av den
foljsamhet at beslut fattade pa hogre ort som den representativa demokratin forutsatter. Hur
mycket maktutjamning som &r énskvart for brukaren kan dock variera mellan olika situationer
och beroende pa vilken vilfardstjanst det handlar om. Med socialtjansten som exempel ar det
inte sékert att brukaren vill ge fortroendet pd samma satt som for kirurgen vid en operation. |
detta lage kan Okat brukarinflytande justera maktbalansen (Dahlgren & Vedung 2001).

Serviceargumentet
Eftersom den offentliga forvaltningen existerar for att tillgodose brukares behov och 6nske-

mal maste forvaltningspersonalen se till att detta sker. Kanske ar det sa att man som brukare
inte ser att man betalat for tjansten i och med den indirekta skattebetalningen vilket gor det
svarare att krava vad man har ratt till. Dock ar inte brukarnas krav per definition rattigheter,
utan beroende pa vilken service det handlar om kan det innebara att till exempel en social
rattighet forverkligas i det aktuella fallet. Det finns dock alltid problem med hur en
lagstiftning tolkas och har tydliggdrs konflikten mellan brukarna och de folkvalda politikerna.
Brukare ska enligt argumentet ges en paverkanskanal helt vid sidan av den politiska
styrkedjan och hur denna kanal ska konstrueras for att inte inkrakta pa representativa
demokratin ar en politisk fraga. Det ar en nackdel for argumentet att det inte finns nagra givna
svar (2001, s. 62).

Expressivistiska och medborgarfostrande argument
Dessa bada argument grundar sig i att brukare genom deltagande pa olika satt ska forvarva

goda egenskaper som medborgare i en demokrati. Argumenten skiljer sig at i att det forsta,
det expressivistiska argumentet, som framforallt handlar om att medborgare i sjalva
deltagandet ska uppleva goda effekter i form av Okad sjélvrealisering och gladje. | det
medborgarfostrande argumentet handlar det framfor allt om vad begreppet i sig séger — att
fostras till goda medborgare. | bada argumenten handlar det om ett instrumentellt varde for
brukaren och i nésta steg for samhallet, och inte nddvéndigtvis eller enbart, den verksamhet
som brukaren i det aktuella fallet far delta i eller far inflytande 6ver. Genom deltagande kan
medborgare forvarva tillit som spiller dver till andra offentliga verksamheter.

3.3 Medborgare, brukare och kund

Vem ér da brukare? Tidigare anvandes olika termer for de som mottog offentliga tjanster
beroende pa vilken tjanst det handlade om. | skolan var man elev, pa sjukhuset patient, pa
socialkontoret klient och nagon paraplyterm for mottagare av offentliga tjanster, i likhet med
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termen brukare, anvéandes inte. Idag tillampar offentliga organisationer mer eller mindre
konsekvent termen brukare for att beskriva personer som pa olika satt mottar offentliga
tjanster. Det gar att ifragasatta brukare som begrepp exempelvis med hanvisning till att
termen associerar till att medborgare brukar en offentlig tjanst eller vara, istéllet for att lagga
betoning pa behov eller rattighet till en viss tjanst i egenskap av medborgare. | litteraturen
namns ofta servicedemokrati som benamning pa den demokratiform som mater brukare och
begreppet kan ocksa ses som kritik mot att demokratin reducerats till utférandet av
valfardstjansterna, den offentliga servicen (Johansson et al 2001). Servicedemokratin och
brukarrollen ger associationer till behov och kontakter med det offentliga som inte
nddvéndigtvis sammanfaller med valjarrollen som medborgare vid allmanna val (Nilsson
2008, s. 108). Undersokningar har visat att manniskor skiljer pa a ena sidan uppfattningar om
offentlig sektors omfattning och skattetryck, vilket baseras pa partipolitisk 6vertygelse, och &
andra sidan uppfattningar om vélfardstjansternas innehall och service, vilket baseras pa
personliga erfarenheter i forsta hand (Nilsson 2008, s. 108; Montin 2004).

Det finns fler benamningar pa medborgare nar de ar foremal for valfardsstatens insatser,
ett ytterligare exempel ar kund. Kundbegreppet har tratt in i utvecklingen tillsammans med
marknadiseringen av offentlig sektor och genom valfrihetsidéns genomslag har medborgare i
manga kommuner gatt fran att vara brukare till att vara kunder (Montin 2002, s. 112). Den
grundlaggande tanken bakom NPM é&r att marknad och konkurrens leder till effektivitet och
att manniskor i sitt handlande &r rationella i betydelsen att de ser till sitt egenintresse,
forandras ocksd synen pa relationen mellan det offentliga och medborgaren (Ibid.). Med
synen pa medborgare som kunder och konsumenter blir ocksdé kommunen en instrumentell
institution med uppdrag att agera mellanhand for statens ataganden gentemot medborgarna.

Dahlberg och Vedung (1999, s. 178) menar att det inte a markligt att representativa
demokratin utmanas da medborgare i servicedemokratin utgdr frn egenintressen. ldén om
medborgare som instrumentellt rationella motarbetar de parlamentariska institutioner som vill
uppmuntra ett kontinuerligt deltagande. Om staten och kommunerna betraktas som utférare av
valfardstjanster och det mer handlar om enstaka tillfallen som individen beh6ver tjansterna, sa
minskar ocksa behovet att diskutera och paverka det gemensamma. De refererar till Bauman
med orden: “Att inte tdnka pa tanden efter att tandvérken har forsvunnit kan inte skapa ett
intresse for det allmdnna basta”. Héllningen illustrerar den motsittning som finns mellan
kollektivistisk eller individualistisk syn pa demokrati, som utvecklas efter nasta avsnitt.

3.4 Deltagande, delaktighet och inflytande

Néar brukardeltagande diskuteras ar det viktigt att uppméarksamma att deltagande inte alltid
handlar om ett reellt inflytande. Enligt statens demokratiutredning &ar det skillnad pa att
medverka som brukarrepresentant inom en skola och att faktiskt utdva inflytande Over
verksamhetens mal och innehall (SOU 2000, s. 36). En demokrati ska ge varje medborgare
tillgang till att paverka den politiska utvecklingen och ju mindre en medborgare kanner att
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hon har denna mdjlighet, desto mindre &r sannolikheten for att hon ska vilja delta i ett
politiskt sammanhang och vice versa - ju mer en medborgare kanner att hon har reellt
inflytande pa processen och beslutsfattande, desto sannolikare blir deltagande i ytterligare
politiska sammanhang (SOU 2001:34).

Demokratiutredningens bendmner deras definition av 6nskvért medborgarskap for det
dynamiska medborgarskapet, vilket utgér en form av kollektivistiskt brukarinflytande. Malet
ar att uppna ett meningsfullt deltagande och forutsattningar ar att medborgarna behandlas
politiskt jamlikt, att verksamheten préglas av Oppenhet och insyn samt att formerna for
deltagande upplevs som meningsfulla. Politisk jamlikhet handlar om att alla manniskor &r lika
mycket varda och darfor ska ha samma rattighet till inflytande i samhalleliga beslut. Att
verksamheten ska préaglas av 6ppenhet och insyn innebar bland annat att utveckla information
och gora den tillganglig for medborgare samt rattigheten att fa vara med och paverka
innehallet i besluten. Ett meningsfullt deltagande handlar enligt demokratiutredningen om att
medborgare ges reell makt och inflytande 6ver bade process och beslut for att deltagandet ska
vara stirkande for demokratiska varden.

Det finns emellertid de som pekar pa faran i att for tydligt ta in reell makt i form av
handlingskraft som del av demokratibegreppet dd det kan innebara att handlingskraften
forekommer pa demokratins bekostnad (Jacobsson 1997; Lundqvist 2001; Theodorsson
2003). Theodorsson (2003) menar att det &r viktigt att se kravet pa handlingskraft med mindre
fokus pa effektivt beslutsfattande och mer som en empirisk forutsattning for demokratiska
procedurer pa sikt. Att bedoma demokratiska varden utifran handlingskraft i delaktigheten &r
darmed inte helt oproblematiskt. Resonemangen ar framfor allt sprungna ur deliberativ
demokratiteori dar det framhalls att handlingskraften aldrig far premieras pa bekostnad av det
demokratiska samtal som ska foregd ett beslutsfattande; det deliberativa samtalet ska sta i
centrum for bedémning av det demokratiska. vardet i en process (jfr Theodorsson 2003).
Detta kénns igen i uppdelningen i en kollektivistisk och en individualistisk demokratilinje.

Mangen demokratilitteratur utgar fran ndgon deliberativ deltagardemokrati som det
onskvarda. Fokus ar samtalsformens utférande och deltagares formaga att aktivt delta. Men
hur ska de marknadsinriktade demokratiforsoken tolkas, som okad valfrihet, i termer av vad
som &r Onskvart demokratiskt eller inte? Montin (1998) diskuterar skillnaden mellan en
kollektivistisk och individualistisk demokratilinje som svar pa fragan.

3.5 Kollektivistisk eller individualistisk demokrati

En kollektivistisk demokratilinje i lokala sammanhang k&nnetecknas av kommunen som en
plattform foér beslut som &r genomsyrad av en levande politisk debatt dar varje medborgare
kan och vill delta for att ge sin syn pa de gemensamma angeldgenheterna. Exempel pa
kollektivistiska demokratiexperiment som nédmns ar brukarinflytande, folkomréstningar i
kommunen och brukarstyrelser. En individualistisk demokratilinje kan ses som en forlangning
av servicedemokratin dar utgangspunkten tas i konkurrensdemokratiska modeller, likt
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Schumpeters (Montin 1998, s. 17). Medborgare ska inte behdva ta omvagen via politiken for
att astadkomma forandringar utan kan enkelt vélja fran fardiga beslut mellan olika
valfardsproducenter som sa gott det gar ar skilda fran den kommunala politiken. Exempel pa
individualistiska demokratilinjen ar valfrihetsreformer som inom perspektivet innebér ett
utdvande av direktdemokrati.

Montin menar att verkligheten troligen ligger nagonstans mellan idealen for en
kollektivistisk och en individualistisk demokratisyn utifran praktiska exempel pa lokala
demokratiexperiment som uppvisar drag av bada inriktningarna. Han poangterar dock vikten
av att kritiskt granska utvecklingen efter att i en studie noterat att kommunledningar i
allmanhet verkar framstalla sa gott som alla organisationsforandringar som insatser for att 6ka
medborgares inflytande, dven om insatsen har som framsta mal att forbattra kvalitet och
effektivitet eller skapa okad tillganglighet for de kommunala tjansterna (Montin 2004).

Montin framhaller att varden som delaktighetskansla, ansvarstagande, ansvars-
utkravande och intresseartikulering har fatt sta tillbaka for varden som tillganglighet, kvalitet
och valfrihet. Det kan illustreras av en medborgarundersokning inom skola och barnomsorg
fran 1997 med resultatet att kommuninvanare ansag det lattare att byta daghem eller skola, &n
att forsoka forandra situationen i form av politisk paverkan. Det forefaller utifran exemplet
mer effektivt att hota om eller faktiskt byta utforare for att forandra, an att medverka i nagon
form av kollektivt brukarinflytande (Montin 1998, s. 40).

Nordengren skriver om sprakbruket i och med kundvalsmodeller och valfrihet. Han
menar att kundbegreppet ar forknippat med en aktiv konsument som véljer och véljer bort och
mindre forknippat med patientens beroende, lidande och sarbarhet. Han noterar en diskursiv
forskjutning men papekar att det inte maste ha betydelse i praktiken (Nordengren 2010).

Det ar oklart om den mer individualistiska formen for deltagande leder till en utbildning
i demokrati dar deltagande pa lokal niva skapar viljan att delta i politiska sammanhang inom
ramarna for den representativa demokratin och partipolitiken. Det finns emellertid inte nagot
som sager att det ar ett samre eller mindre demokratiskt satt att delta pa. En brukarstyrelse pa
ett foraldrakooperativ kan ge nog sa god utbildning i demokrati, men det ar fortfarande inom
ramarna for det representativa systemet som beslut om férdelning av skattepengar och med
betydelse for samhéllsutveckling sker. Av den anledningen &r det demokratiskt 6nskvért att
deltagande pa lokal niva leder till ett intresse for deltagande i den stérre, men nodvandigtvis
inte battre, politiken.

Det &r utifran resonemanget inte givet vilken form av deltagande som bor efterstravas i
ett samhalle, eller for den delen i uppsatsens undersokning. Daremot gor resonemanget klart
att det finns olika uppfattningar om vad demokrati kan innebéra for olika personer, med
hérledning till vilken syn man har pa manniskors delaktighet i ett demokratiskt samhalle. Den
teoretiska diskussionen ar for undersokningen utgangspunkt for att identifiera och forsta vilka
forestallningar om medborgares relation till demokrati som kommer till uttryck i
brukarinriktningen av 6ppna jamforelser.
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4 Vad ar problemet som 6ppna
jamfaorelsers brukarinriktning ska l6sa?

For att svara pa den forsta av fragestallningarna kommer TSE-modellens forsta moment,
situationsteori, utgora raster for informationsinsamlingen. Det handlar om vilket situation som
brukaridén i 6ppna jamforelser verkar inom och vilket problem som programmet riktas mot.
Forst gors en beskrivning av den bakgrund och det sammanhang som beslutet om programmet
kommit till inom i form av beslutets situationsteori. Efter det rekonstrueras aktorernas
situationsteorier. Bada delarna f6ljs av analys dar situationsteorierna relateras till de argument
for brukarorientering som diskuterats i teorin.

4.1 Beslutets situationsteori

Under 2009 beslutade regeringen om en nationell strategi for kvalitetsutveckling genom
6ppna jamforelser inom socialtjansten och halso- och sjukvarden. Strategin syftar till att bidra
till ett nationellt system for oppna jamforelser som starker vardtagarnas och medborgarnas
stallning samt stodjer socialtjanstens och hélso- och sjukvardens kvalitets- och
effektivitetsutveckling. Det & inom ramarna for detta regeringsbeslut som dppna jamforelsers
brukarinriktning &r formulerad.

Det finns problem med att konkret beskriva éppna jamforelser, av flera skal. For det
forsta &r termen Oppna jamforelser inte endast en utgiven rapport eller ett informations-
material utan innefattar flera rapporter inom flera offentliga omraden och for olika
malgrupper inom varje omrade. Inom &ldreomsorg finns till exempel enbart pa
socialstyrelsens hemsida Aldreguiden, brukarundersokningar och den rapport som ges ut i
tillsammans med SKL arligen, under rubriken 6ppna jamforelser. For det andra &r malen med
oppna jamforelser flera och nagon inbordes rangordning finns inte. Anledningen till att
programmet i vissa avseenden ger en rorig bild ar troligen att det &r en strategi som vuxit fram
stegvis under lang tid. Att den dessutom riktar sig till olika malgrupper kan ocksa komplicera.

Aldreomsorgens organisation

Aldreomsorg ar den del av kommunernas socialtjanst som tillhandahaller bostad, vard eller
annan service till &ldre personer for att de ska klara sin vardag. Ansvaret & kommunernas och
ar reglerat 1 socialtjinstlagen som sdger att kommunen ska arbeta for att de dldre kan ... "leva
och bo sjélvstandigt under trygga forhallanden och ha en aktiv och meningsfull tillvaro i
gemenskap med andra” (SOU 2008:51 s 42). 1992 genomférdes Adelreformen som férde
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over ansvaret for halso- och sjukvarden inklusive rehabilitering i sarskilt boende fran
landstingen till kommunerna. Drygt hélften av kommunerna ansvarade 2008 for hélso- och
sjukvardsinsatser i ordinart boende och antalet kommuner som tagit 6ver ansvaret for halso-
och sjukvard i hemmet, det som kallas for hemsjukvard, har véxt konstant under flera ar
(SOU 2008:51 s 42). Vad galler de olika formerna for boende har grénserna i realiteten blivit
allt mer flytande i takt med ambitionen att den &ldre inte ska behdva flytta mellan olika
boenden i takt med ett vaxande vardbehov (Nationalencyklopedin 2011-05-09). Inom
kommunen finns forutom boenden av olika slag ocksa hemtjanst som erbjuder stadning,
matlagning, och personlig service, hemsjukvard med vard och omsorg fran vardbitraden och
sjukskoterskor, dagcentraler som ger mojligheter till aktiviteter och kontakter med
omgivningen. Om den aldre inte kan anvanda kollektiva fardmedel erbjuds ocksa fardtjanst
som bland annat innebér taxiresor till en billig taxa (SOU 2008:51, s 42-43).

Den storsta delen av vard och omsorg av aldre star emellertid anhériga for. Berakningar
i en statlig offentlig utredning visar att anhdriga star for 62 procent av det totala
omsorgsarbetet for aldre och personer med funktionsnedséattning (SOU 2005:66). En rapport
av Socialstyrelsen visar att 80 procent av de aldre far hjalp av sina anhdriga medan en
tredjedel, 35 procent, far hjalp av hemtjansten for vardagliga tjanster som matinkop,
matlagning, tvatt, stadning, stiga upp, duscha, kla pa sig och liknande (Socialstyrelsen 2005).

Lagen om valfrihet - LOV

Aven om kommunen ansvarar for dldreomsorgen kan den sedan ett par ar tillbaka via
upphandling kopa driften av privata utférare, enligt bestdammelser i 2 kap. 5 8§
socialtjanstlagen samt i lagen (SFS 2007:1091, LOU) om offentlig upphandling, LOU. Den
som vinner upphandlingen far uppdraget att driva aldreomsorgen pa entreprenad. Sedan 2008
finns Lagen om Valfrihet (SFS 2008:962, LOV) som alternativ till LOU. LOV gor att
foretagen inte tavlar om anbud genom upphandling utan istéllet far alla aktorer som uppfyller
ett antal kriterier kring kvalitet och kostnad, erbjuda sina tjanster till kommunens invanare
som far valja utférare. Argumenten for att infora LOV ar flera, liksom motargumenten.
Troligtvis var LOU en forutsattning for att LOV skulle inféras med argumentet att det ar
battre med kvalitetskonkurrens istallet for priskonkurrens som vid upphandlingsprocesser.
Enligt propositionen for LOV motiveras inférandet med att det ska underléatta for kundval
som bland annat leder till konkurrensutsattning av offentlig verksamhet for dkad kvalitet,
frimja nytdnkande och kreativitet, framja kvinnligt foretagande, dka attraktiviteten for att
arbeta med till exempel dldreomsorg, att brukaren satts i fokus och far mer makt, valfrihet och
inflytande (Prop. 2008/09:29). SKL skriver att kundvalsmodeller inom &ldreomsorgen kan
leda till 6kat brukarinflytande om den enskilde far inflytande 6ver vem som ska producera
tjansten och innehallet i tjansten (SKL 2010a). Detta kan ske i huvudsak pa tva satt: antingen
genom att fora fram sina 6nskemal och klagomal for att na en forandring eller att Gverge
verksamheten och vélja ett annat alternativ.

De argument som anges handlar bade om effektivitet och om att starka den enskildes
makt. Edebalk med flera (2005) menar att vdgen mot valfrihet inom &ldreomsorgen mer haft
karaktéren av ett politiskt projekt med ideologiska drivkrafter politiker snarare &n brukare
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som i fallet med valfrihet inom funktionshindersverksamhet som mer varit resultatet av de
funktionshindrades anstrangningar. Norén (2003) konstaterar efter att ha studerat kundvals-
modeller i svensk kontext att systemet framfor allt handlar om att politiker anvander sig av
brukares aktiva val for att organisera offentlig verksamhet som en motreaktion pa idén om
mer samhallsplanerande och hierarkisk organisering (i Kastberg 2010). Samtidigt visar
empiriska studier att brukares inflytande lyfts fram i praktiken som argument for att inféra
kundvalsmodeller (Kastberg 2010). | inférandet av den sa kallade Askimsmodellen, en ny
modell dér dldre sjalv kunde valja mellan olika serviceinsatser, beskriver Lofstrom (2007) hur
insatsen motiverades med Okat sjalvbestimmande och direkt inflytande éver serviceinsatserna
inom dldreomsorgen. Den utredning som &g till grund for LOV slog fast att brukare for att
kunna ges mojligheten att fatta rationella val utifran behov och preferenser behéver god och
jamférande information om valalternativen (SOU 2008).

Aldreomsorgen ar skattefinansierad med en peng knuten till varje invanare som gar till
den utférare invanaren valjer (Prop. 2008/09:29). Under 2010 bedrevs cirka 14 procent av
aldreomsorgen av privata féretag och organisationer.*

Demografisk utveckling

Det Gvergripande problem som diskuteras inom sa gott alla utredningar eller rapporter om
aldreomsorgens utveckling handlar om de demografiska utmaningarna. | regeringsbeslutet for
Oppna jamforelser sammanfattas det relativt kortfattat med att den demografiska utvecklingen
med 6kad medellivslangd leder till 6kade vardkostnader.

| Statistiska Centralbyrans berakningar for framtida befolkning (2009) framgar att den
offentliga sektorn inom ett drygt decennium kommer att sta infor omfattande utmaningar till
foljd av befolkningsfordelning och -méngd. Detta till betydande del for att fyrtiotalisterna
borjar nd den mer vardkravande aldern av 85+ samtidigt som sextitalisterna borjar ga i
pension. | kombination med att den arbetsféra delen av befolkningen endast 6kar marginellt
och att medellivslangden okar kommer utvecklingen att skapa omstéllningskrav och
kostnadsokningar inom bade sjukvard och aldreomsorg. Att det blir hdgre vardkostnader till
foljd av att medellivslangden 6kar ar emellertid inte entydigt fastlagt. SKL skriver i en rapport
om framtidens valfardsutmaningar att den vanliga uppfattningen om effekterna av en dkad
medellivslangd ar att behoven skjuts upp i takt med livslangdens 6kning, snarare &n att den
okar i och med langre medellivslangd (SKL 2010b, s. 13). Berakningar fran en
langtidsutredning fran Socialstyrelsens pd omradet visade att den framtida efterfragan pa
valfard till stor del kan finansieras om den offentliga tjansteverksamheten blir battre pa att
gora ratt saker och om effektiviteten och produktiviteten okar, &ven om detta inte &r
tillrackligt for att fullgott mota utmaningarna (Socialstyrelsen 2011, s. 19).

En evidensbaserad socialtjanst

Oppna jamforelser kan ses som en del och forutsattning for pagaende strategier som God
aldreomsorg, den nationella IT-strategin och valfrihetsreformerna. God é&ldreomsorg &r

“www.ekonomifakta.se/sv/Fakta/Valfarden-i-privat-regi/Vard-och-omsorg-i-privat-regi 2011-05-08
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samlingsnamn for en rad olika insatser som syftar till att pa olika satt skapa en mer
kunskapsstyrd eller evidensbaserad socialtjanst. Aven om denna strategi vaxt fram genom
olika reformer och under langre tid och inte som en fran borjan genomtankt strategi, ar
ambitionen idag att samordna insatserna mot ett gemensamt mal. Denna malsattning handlar
om att de insatser som gors inom socialtjansten ska vara mer kunskapsgrundande &n vad som
tidigare varit fallet. I den nationella strategin for 6ppna jamforelser forklaras att det idag inte
finns tillrackligt med kunskap om effekter och prestationer och vilken typ av vard och omsorg
om ger bast resultat. De 6vergripande motiveringarna av insatserna ar att dldre maste fa storre
inflytande och storre valfrihet och battre kvaliteten an idag (Oppna jamforelser, S2009.040).

Genom nya forutséttningar i dagens informationsteknologi for att behandla, hantera och
sprida information har system som dppna jamforelser bordat for mojligheter som inte fanns
tidigare. Flera forslag om forandringar inom vard och omsorg motiveras med att det helt
enkelt ar majligt att gora idag pa ett satt som tidigare varit omdjligt att genomfora. Inom
strategin for God aldreomsorg finns ocksa det som tidigare kallades for den Nationella IT-
strategin som nu heter ”Nationell eHélsa — Strategin for tillgdnglig och séker information
inom vard och omsorg”. Strategin underldttar for arbetet och utvecklingen av Oppna
jamfdrelser genom ett intensivt arbete for att géra 6ppna jamforelser mer tillgangliga. For att
underlatta fria vardval ska en webbtjanst skapas for att individerna ska kunna jamfora
patientuppfattningar och serviceutbud (Socialdepartementet, S2010.020 s 33).

Nér LOV tillkom 2008 blev det lattare for kommuner att skapa system for valfrihet
inom socialtjansten. Utvecklingen paskyndas dessutom av statliga stimulansmedel riktade till
kommuner som vill genomféra valfrihetsreformer (Socialstyrelsen 2010). Av Sveriges 290
kommuner har 212 ansokt om och beviljats stimulansbidrag for att utreda mojligheterna att
infora ett valfrihetssystem eller utveckla ett befintligt system och i oktober 2010 hade 153
kommuner beslutat att infora valfrinetssystem utifrdn LOV. Av dessa hade 68 kommuner
valfrihetssystem i drift vilket innebar ungefar var femte kommun i Sverige (Socialstyrelsen
2010-12-05). Malet &r att alla kommuner ska infora valfrihetssystem och i en debattartikel pa
webbsajten Newsmill skriver aldreminister Maria Larsson att alla kommuner i landet bor ha
beslutat om valfrinet for den enskilde enligt LOV senast 2014, annars bér tvingande
lagstiftning dvervégas.’

Jamlik vard

| den nationella strategin for oppna jamforelser utpekas ojamlikheten i varden som ett
problem som éppna jamforelser ska bota. Det finns idag inte tillrackligt med information om
hur dldreomsorgen ser ut mellan olika kommuner eller olika boenden och enheter inom
samma kommun. Det finns ocksa stora skillnader mellan kommuner i hur varden foljs upp
och redovisar kvalitet inom vard och omsorg samt skillnader i hur kommunerna foljer upp
privata respektive offentliga vardgivare. En forklaring till skillnader i varden handlar om hur
aldreomsorgen ar organiserad, i form av det kommunala sjéalvstyret da varje kommun tar
beslut om hur resurserna ska fordelas. Enligt den nationella strategin forsvarar detta det

2 http://www.newsmill.se/artikel/2011/03/09/valfrihet-i-alla-kommuner-senast-r-2014 2011-05-21
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politiska uppdraget att erbjuda alla manniskor lika vard och omsorg, och bidrar darfor till
ojamlikheterna i varden (Oppna jamforelser, $2009.040).

Kommentar

Utifran teorier om varfor brukarorientering infors finns flera mojliga alternativ sett till vad
regeringsbeslutet om brukarinriktningen av dppna jamforelser motiveras av. Den
demografiska utvecklingen paverkar manga verksamheter men ar sarskilt pataglig inom just
aldreomsorgen och det &r inte svart att forsta att man soker efter alla tillgangliga
effektivitetsvinster for att kunna leverera mer vard och omsorg for samma méangd
skattemedel.

En for interventionen viktig bestandsdel ar dess betydelse som forutsattning for att
valfrihetssystemen ska fungera. Det &r svart att skilja argument for programmet fran argument
for valfrinetsmodellerna da dem pa manga sédtt sammanbundna. Programmet ar en
forutsattning for att kundvalsmodellerna ska fungera och darfor sa géller de argument som
angetts for inforandet av valfrihet ocksa for brukarinriktningen av 6ppna jamforelser. Dar
handlar det i hog grad om effektivitetsargumentet utifrdn tankar om hur det framjar
konkurrens som i sin tur leder till 6kad kvalitet, kreativitet och nytdnkande. Som del i
argumentationen finns ocksa demokratiargument som att mojligheten att kunna valja utforare
skanker den &ldre 6kad makt, inflytande och sjalvbestimmande. Detta har visats i praktiken
vid faktiska inféranden av valfrihetssystem i kommuner. Att kunna valja utférare minskar
maktobalansen mellan brukare och utférare enligt maktutjamningsargumentet da utférarna
blir beroende av brukarnas val och tvingas lyssna till deras asikter i hogre grad. Samtidigt ar
det intressant att utvecklingen inte beddms som sprungen ur brukares kamp for Okat
inflytande, som varit fallet inom funktionshinderomradet, utan att det snarare ar ideologiska
drivkrafter bakom valfrihetsreformerna. Det paverkar inte nddvandigtvis de demokratiska
forutsattningarna i brukarinriktningen av Oppna jamforelser, men det har betydelse for
forstaelsen av programmet eftersom det ar en produkt av den tankesfar och de resonemang
som omger valfrihetsreformerna.

For att kundvalssituationen ska fungera kréavs att brukare kan valja utférare och &ven
byta utférare om hon eller han inte dr nojd. Det kravs ocksa alternativa producenter av
aldreomsorg i kommunen och att brukare kan se skillnad mellan olika utforare. For det kravs
information om olika mojliga utforare som &r relevant och korrekt och som de aldre eller
deras anhoriga kan anvanda (Kastberg 2010, s. 31; SOU 2008, s. 15).

Effektivitetsargumentet kénns igen i strategin for en evidensbaserad socialtjanst.
Strategin kréaver emellertid ingen direkt brukarmedverkan, utan brukarorienteringen handlar
mer om att ta tillvara brukares asikter om varden for att driva kvalitetsutvecklingen mot ratt
hall. Det speglar uppfattningen om att det inte ar brukares deltagande som ar poangen utan att
pa olika satt samla in och anvanda brukares asikter for att kunna genomfora effektivitets-
vinster. Brukarinflytande kan enligt argumentet uppnas utan medverkan. Pa samma satt kan
malet med att uppna en mer jamlik vard analyseras. Det handlar ytterst om effektiviseringar
pa verksamhetsniva som inte kraver direkt brukarmedverkan utan handlar om att forutse och
ta tillvara brukares roster for att forbattra kvaliteten inom vard och omsorg av aldre.
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Sammanfattningsvis motiverar beslutets bakgrundsbeskrivning att det framfor allt
behdvs en I6sning for att 6ka effektiviseringen inom aldreomsorgen. Att brukares asikter tas
tillvara pa och kanske ocksa anvands for att forbattra aldreomsorgen &r i hogsta grad en vinst
aven for brukare. Utdver att kvaliteten kan forbattras kan det ocksa innebara 6kad legitimitet
for dldreomsorgen vilket kan spilla éver pa andra offentliga verksamheter och helt enkelt leda
till okad tillit till det offentliga systemet. Daremot ar det svart att se att det skulle ha en
starkande effekt i direkt demokratisk mening. Att kvaliteten blir battre gor sakert de flesta
ndjda men att det skulle vitalisera demokratin &r inte givet.

4.2 Socialdepartementets situationsteori

Intervjupersonens hallning om vilket problem brukarinriktningen av 6ppna jamforelser ska
I6sa handlar framfor allt om att manniskor ska kunna vélja.

Det har &r ett sant omrade som de tycker att det varit problem med tidigare att folk har
haft for lite att s&ga till om som ror de sjalva och deras liv.

Problemet som ligger till grund for dppna jamforelsers brukainriktning ar att ménniskor
behover mer frihet att vélja och i storre grad bestdamma dver sina liv eftersom de idag har for
lite att saga till om. Detta illustreras ytterligare av Socialminister Géran Hagglund som i en
debattartikel i Sydsvenskan den 24 mars 2011 argumenterar for att vardval maste inforas i
hela landet for att manniskor ska fa mer att séga till om. | artikeln namns 6ppna jamforelser
som en av flera delar som lett till att patienternas stallning har starkts. Ett aterkommande
argument &r att medborgares 6kade kunskaper battre ska tas tillvara och att vélinformerade
brukare maste fa sina roster hérda i storre utstrackning for att hélso- och sjukvard och
socialtjanst ska bli battre.
Patienter har idag stor kunskap om varden, en kunskap som ofta inte till fullo tas tillvara.

Ett utvecklat system for att ta tillvara patientsynpunkter kan vara ett av de viktigaste
verktygen for att utveckla vardkvalitén.

Utover de outnyttjade resurser som medborgares ckade kunskaper om varden utgor, framhalls
skillnader i varden som ett argument for att forandra situationen. Dessa skillnader, menar
ministern, rader bade mellan méan och kvinnor och olika delar av landet. Primart anses att &r
vardvalet i sig ska forandra situationen, men sa lange ppna jamforelser ar en forutsattning for
vardvalet ar det svart att skilja argumenten at.

Kommentar

Socialdepartementets problembild handlar till stor del om beskrivningen av brukare som
vélinformerade konsumenter som vill kunna vélja och paverka sin vard och omsorg.
Problemet ar att brukare utgor en outnyttjad kunskapskélla som behover tas tillvara pa for att
verksamheterna ska kunna fungera battre. Dessutom menar Socialdepartementet att
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manniskor vill kunna vélja, de har haft for lite att séga till om tidigare och vill nu kunna bidra
med sin kunskap, dar val av vard och omsorg utgér en viktig forutséttning for vad brukare ska
fa mer att sdga till inom. Intervjupersonen aterkommer flera ganger till undersdkningen som
visade att en betydande del av svenska folket var positivt instéllda till valfrihet. Relaterat till
argument for brukarorientering liknar det deltagardemokratiska ideal da brukares deltagande
utmalas som viktigt for brukares egen skull. Eftersom brukares kunskap ska tas tillvara som
en kalla till forbattring verkar det ocksa handla om vinster i verksamheten som féljer av 6kad
lyhérdhet for brukares behov. Detta gar narmast ihop med effektivitetsargumentet. Valet
utmalas som den viktigaste strategin for att ta tillvara brukares kunskaper och knyter an till
tanken om valfrihet och konkurrenskraft som viktiga bestandsdelar for okad kvalitet och
effektivitet.

4.3 Socialstyrelsens situationsteori

Intervjupersonen fran Socialstyrelsen hanvisar upprepade ganger till den beroendestallning
som rader mellan den som soker vard och omsorg och de som foretrader aldreomsorgen.
Intervjupersonen tror inte att manniskor har tillrdckligt bra uppfattning om vilka ens
rattigheter &r vilket skapar behov av ett underlag som visar och forsvarar en individs
grundlaggande rattigheter. Intervjupersonen hanvisar ocksa till den internationella trenden
mot Okat fokus pa mal- och resultatstyrning och valfrihetsreformer av olika slag. Hon menar
att det &r en utveckling som svar att vérja sig mot eftersom det ar svart att havda motsatsen -
att folk inte ska fa bestimma. Intervjupersonen tolkar utvecklingen som en delvis politisk
strategi.

Jag tycker i och for sig att det ar oerhort bra gjort politiskt, det ar ju valdigt svart for
oppositionen att ga emot och saga att folk inte ska fa bestamma. Man har ju inte méaktat
med att mota detta pa nagot satt. Sa jag forstar varfor det ligger politiskt som det gor. Da
vill man ju 6verféra samma typ av tank aven till aldrevarden och andra delar.

Intervjupersonen papekar ocksa att arbetet som utfors i socialtjansten alltid kan bli battre och
att det finns ett behov av att utoka kunskaperna. Det &r ocksa en brist att mycket kunskap som
produceras bara hamnar pa hyllan.

Kommentar

Socialstyrelsens huvudargument utgar likt Socialdepartementet fran en rattighetstanke, med
skillnaden att for Socialstyrelsen handlar det mindre om ratten att fa vélja och mer om att
minimera brukarens beroendestallning. Socialstyrelsens problembeskrivning utgar fran
brukare i underlage gentemot foretradarna for vard och omsorg och darfér behover stod for att
fa sina réattigheter skyddade. Beroenderelationen staller sarskilda skyldigheter pa systemet att
pa olika satt forsvara och framfora deras rattigheter. Sarskilt eftersom alla brukare inte ar lika
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resursstarka som de som hors mest inom exempelvis brukarorganisationer och de som
behover resurserna bast kanske inte ar de som hors mest. Hallningen rimmar med makt-
utjamningsargumentet och kanske ar det darfor Socialstyrelsen reflekterar 6ver de politiska
motiven bakom valfrihetsutvecklingen, att det &r en utveckling som oavsett vad den bar med
sig ar svar att varja sig mot trots att det kan finnas svaréverkomliga hinder pa vagen.
Socialstyrelsen pekar ocksa pa behovet av en battre kunskapsbas inom socialtjansten, men det
verkar snarare vara en verksamhetsfraga.

4.4 SKL:s situationsteori

Under intervjuns gang beskrivs egentligen ingen tydlig problembild eller kontext som ligger
till grund for just brukarinriktningen av éppna jamforelser. Daremot diskuteras skillnader i
resultat och kvalitet mellan olika delar av landet och 6ppna jamforelser for andra malgrupper
an brukare som ett verktyg for att uppdaga skillnader, analysera och skapa forandring pa
verksamhets- och ledningsniva i kommunerna. Vad galler brukaranpassningen anser
intervjupersonen att 6ppna jamforelser gor sig battre for de malgrupper som var avsedda fran
borjan: ledningsgrupper i kommunerna och nivan under ledningen som arbetar narmare
verksamheterna, som ett led i deras forbattringsarbete. Anledningen till att 6ppna jamforelser
kom till var enligt intervjupersonen fran SKL for att det saknades en lattillganglig databas for
enklare statistik inom framst halso- och sjukvardsomradet och detta gjorde att socialtjansten
med dldreomsorgen snart kom upp pa dagordningen.

Kommentar

Om dvriga aktorer ger olika anledningar till varfér en brukarinriktning av éppna jamforelser
behovs eller inte, avviker SKL med uppfattningen att problemet framfor allt ar kopplat till
verksamhetsnivan och att ett underlag anpassat till brukare inte kan losa dessa. De anser inte
att verksamhetsforbattring gar genom valfrihet och brukares 6kade val; en hallning som foljer
av organisationsroll och praktiska svarigheter med att ta fram ett material som &r gott nog for
att basera val p, snarare dn av princip. SKL &r en arbetsgivarorganisation for kommunerna
och landstingen vilket paverkar vilken problem-definition som gors. Utifran deras intressen ar
inte en brukarinriktning prioriterat.

4.5 Vardforetagarnas situationsteori

Intervjupersonen fran Vardforetagarnas ger inget svar pa fragan om vilket problem som
foranlett inforandet av 6ppna jamforelsers brukarinriktning. For vagledning i fraga om vilken
form av atgard Vardféretagarna ser oppna jamforelser som, finns information om deras
standpunkter pa deras hemsida. | debattartiklar fors organisationens intressen fram och nagra
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av de rubriker under varen som ror dldreomsorgen dr: “Valfriheten leder till konkurrens”
(2011-04-04), ”Alla patienter fortjanar valfrihet” (2011-02-14) och ”Vardens kvalitet maste
vara 1 fokus” (2011-03-29). Interventionen motiveras som en forutsattning for
valfrihetssystem. Efter inférandet av LOV har det blivit enklare att infora valfrihetssystem
inom kommunernas aldreomsorg vilket skapar en marknad med sarskilda villkor dér det &r
mojligt att gora vinst, vilket ar ett viktigt incitament i sammanhanget. Det handlar om att
infora privata alternativ darfér att det skapar konkurrens som ténks leda till
kvalitetsforbattringar. Ett antagande som ligger till grund for utvecklingen ar ocksa att privata
alternativ, sjalva eller i kombination med offentliga alternativ, kan erbjuda en likvardig eller
battre valfard for skattepengarna. Intervjupersonen menar att (den kommunala)
aldreomsorgen behdver fordndras och ser Oppna jamforelser som en nyckel till den
forandringen.

Fran mitt perspektiv sa ser vi till exempel valdigt mycket hur verksamhetens
forutsattningar skiljer sig mellan olika regioner i Sverige. Men jag tror inte det ar sa
sakert att kommuner sjalva har den bredden i sin upplevelse, utan de lever ju i sin varld
och i sin verklighet och den har dppna redovisningen av olika kvalitetskriterier ger ju ett
underlag for en diskussion som — om detta fungerar bra héar, varfor kan det inte fungera
bra pa ett annat stalle?

Intervjupersonen beskriver en bild av Sverige dar skillnaderna inom &aldreomsorgen &r stora
och forutsattningarna for aldreomsorg skiljer sig at. Det ar kommunerna som satter ramarna
for aldreomsorgen och intervjupersonen uttrycker missnéje med ordningen som varit.
Kommunerna behover jamforas med andra for att vakna upp och fa perspektiv pa
verksamheten. Hallningen aterkommer under samtalet och intervjupersonen menar att
missndjet med kommunernas satt att bedriva och organisera dldreomsorg gor att kompetenta
personer ld&mnar den kommunala verksamheten om det finns andra mdjligheter inom den
privata sektorn. De framsta bristerna som intervjupersonen lyfter ar att kommunerna inte har
behovt fokusera pa brukaren eftersom det inte ligger i kommunens tradition att gora det. Det
gor det daremot hos de privata vardgivarna, dér det &r en absolut nédvéndighet att fokusera pa
service och kundorientering for att verksamheterna ska overleva. Intervjupersonen beskriver
skillnaderna.

Daremot vi som &r privata vardgivare, vi har verkligen gjort denna resa, mer &n nagon
annan kanske for nastan alla av oss har vart ursprung i den kommunala verksamheten
och sa har vi forflyttat oss till ett mycket mera kundorienterat forhallningssatt. Darfor att
om inte vara kunder tycker om oss sa gar vi under. Det gor inte kommunen och darfor sa
ar vi mycket mera fokuserade pa vad kunden tycker.

Intervjupersonen framhaller att privata vardgivare till foljd av att de maste vara mer
serviceorienterade och kundfokuserade ocksa fungerar mer effektivt till likvéardig eller hogre
kvalitet. Vardforetagarnas forhoppning &r att 6ppna jamforelser ska bidra till att belysa
skillnaderna, synliggora de privata alternativens prestationer och pa sa vis gora villkoren mer
rattvisa for privata alternativ.

Kommentar
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Vardforetagarna haller sina medlemmar och deras intressen framst vilket gor att diskussionen
handlar om forutsattningar for att bedriva privat dldreomsorg. Den problembild som framhalls
av Vardforetagarna ar framfor allt kommunerna som beskrivs som ineffektiva, isolerade och
daliga pa att bemota brukare med god service. Att aldreomsorg bedrivs i privat regi ar enligt
dem i brukares intresse, alla vill ju att aldreomsorgen ska fa battre kvalitet och att skatte-
pengar anvands mer kostnadseffektivt. FOor att kunna std sig i konkurrensen behover
Vardforetagarna material som Oppna jamforelser for att kunna visa att privata utforare ar
minst lika bra som kommunala. For att visa de privata vardforetagens resultat i jamforelse
med kommunernas behdvs informationsunderlag som 6ppna jamforelser for att brukare ska
kunna se hur det ligger till. Dessutom understryks att privata utforare darfor att de ar beroende
av brukares aktiva val ocksa tillgodoser brukares behov i 6kad grad, de &r helt enkelt mer
serviceminded, vilket skapar béttre och mer effektiva verksamheter, som kommer brukarna
tillgodo. Problembeskrivningen matchar effektivitetsargumentet dar brukarorientering handlar
om att anpassa verksamheten ut i fingerspetsarna till kunden, brukaren, for att inga resurser
ska ga till spillo pa vagen till att utfora det som verksamheten ar till for — att serva brukare.

4.6 Famnas situationsteori

Som bakgrund till bade 6ppna jamforelser och bildandet av Famna som organisation redogor
intervjupersonen for tiden som lett fram till dagens lage inom aldreomsorgen. Né&r
forandringarna inom halso- och sjukvard startade under 1980-talet med ett 6kat nyliberalt
ekonomiskt tankande, var de idéburna organisationerna inte organiserade. | det laget menar
intervjupersonen att det svar svart for de idéburna organisationerna att se att de kunde ha
tjanat pa att gd samman for att gemensamt driva sina intressen och bland annat erbjuda
alternativ nar den nya agendan bérjade sattas. Famna bildades for fem ar sen och aven om det
enligt intervjupersonen varit for sent for att kunna paverka utvecklingen som man skulle ha
velat, sd bidrar 6ppna jamforelser till att visa pa de idéburna organisationernas prestationer
nom aldreomsorgen.

Kommentar

Den bild som beskrivs av Famna ar likt Vardforetagarna direkt kopplade till deras
medlemmars roster och intressen. FOr deras del behdvs ett material som visar att icke-
vinstdrivande vard ar minst lika bra som nagot annat, deras intressen dr ocksa ideologiskt
praglade. Deras problembeskrivning av situationen ar utvecklingen av nyliberalt ekonomiskt
tdnkande som tidigare skulle behévt en motpart i form av ett samlat intresse som visar att
modeller for icke-vinstdrivande vard star sig likvardigt i konkurrensen. Nu behover icke-
vinstdrivande utforare i hog grad ratta sig efter de villkor som géaller pa marknaden och som
till hdg grad skapats efter en liberal agenda. Detta gor att behovet av ett underlag som visar
insatser och resultat ar stort for att den icke-vinstdrivande varden och omsorgen ska kunna
inleda sin kamp mot nyliberala intressen inom &ldreomsorgen. Brukarorientering i form av
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valfrihetsreformer &r darfér gynnsamt eftersom det ger manniskor mojlighet att sjalva
bestdamma vilken form av aldreomsorg de helst vill ha vilket 6kar chanserna for Famnas del,
enligt representanten for Famna. Darmed blir brukarinriktningen av 6ppna jamforelser ett
verktyg for nagot annat, ett redskap som kan framja organisationens intressen.
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5 Hur ser 16sningen ut?

Enligt samma upplagg som i forra kapitlet kommer den programteoridel som rekonstruerats
utifran beslutet for programmet inledningsvis att formuleras, nu i form av beslutets kausala
teori. Efter det foljer aktorernas kausala teori rekonstruerat utifran dokument och
intervjumaterial. Beslutets kausala teori galler ocksa for aktorernas kausala teori i betydande
man och det ar de tydligaste standpunkter och eventuella avvikelser fran beslutets kausala
teori som aterges i rekonstruktionen av aktorernas kausala teori. Den kausala teorin ar for
beslutet och varje aktor strukturerad i: uppfattning om programmets mal, hur programmet ska
fungera for att dessa mal ska uppnas, samt eventuella hinder pa vagen.

5.1 Beslutets kausala teori

Att brukaranpassa 0ppna jamforelser &r en del av ett regeringsbeslut som fattades under 2009
och beskriver en intensifiering av arbete med 6Oppna jamforelser. Som en del av denna
intensifiering ingar att medborgare, patienter och brukare ska kunna anvanda sig av
underlaget for att jamfora &ldreomsorgen i kommunerna.

Regeringsbeslutet for en brukarinriktningen av 6ppna jamforelser

I regeringsbeslutet for intensifieringen av dppna jamforelser beskrivs inte genomférandet i
nagon vidare mening. Istallet beskrivs malen och resultaten som 6nskas av det uppdrag som
alaggs Socialstyrelsen att genomfora, i vissa delar tillsammans med Sveriges Kommuner och
Landsting. Det mal som namns i beslutet for brukare som malgrupp ar att data som stodjer
fria val av vard ska tas fram (Regeringsbeslut 2009-06-25). | regeringsbeslutets bilaga
beskrivs direktiven for genomfdrandet narmare. Dar klargors att Socialstyrelsen ska
genomfora uppdraget vilket ska inledas med en bedémning av vilka brukargrupper och
insatser inom socialtjansten som det finns storst samhallsnytta i att skapa ett system for 6ppna
jamfarelser (Bilaga till regeringsbeslut 2009-06-25). Det handlar om att identifiera de grupper
inom socialtjansten som det finns stdrst utvecklingspotential och samhéllsnytta for. |
regeringsbeslutet beskriv malen med strategin:

For att stdrka kunskapsbasen, hoja kvaliteten samt ge battre underlag for fria val inom

socialtjansten intensifierar regeringen arbetet med utveckling av register,

kvalitetsindikatorer,  Oppna  jamforelser ~ samt  brukarundersékningar  inom
socialtjanstomradet (Regeringsbeslut 2009-06-25).
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Det handlar om kunskapsutvecklingen, kvaliteten och valfriheten enligt regeringsbeslutet. |
regeringsbeslutets bilaga beskrivs de delar som ska inga for att detta ska vara mojligt:

For att det mal som uppges i detta regeringsbeslut ska vara uppnatt om fem ar kravs en
handlingsplan for det fortsatta arbetet. Malet ar att det ska finnas lattillgangliga,
aktuella, andamalsenliga och tillforlitliga data avseende kvalitet, resultat och effektivitet
ur ett brukar-, patient- och medborgarperspektiv. Dessa data ska redovisas i Oppna
jamforelser inom hela socialtjansten och hemsjukvarden. Syftet ar att de ska analyseras
och kunna anvandas for fria val, nationella s&val som verksamhetsnara beslut,
forbattringsarbete och granskning av verksamheten (Regeringsbeslutets bilaga 2009-06-
25, s. 3).

| regeringsbeslutet star ocksa att arbetet ska ta sin utgangspunkt i den nationella strategin for
kvalitetsutveckling genom éppna jamforelser inom halso- sjukvarden och socialtjansten. Detta
gor det relevant att utover beslutet som ligger till grund for atgarden ocksa se narmare pa den
strategi som namns i beslutet. | strategin beskrivs visionen for malgruppen patienter, brukare
och medborgare mer detaljerat:

Det ska finnas lattillganglig, aktuell, andamalsenlig, malgruppsanpassad och tillforlitlig
information som stédjer fria val for patienter och brukare. Med dppna jamforelser som
underlag ska medborgare, patienter och brukare vara sa valinformerade att de fritt kan
valja de basta vard- eller omsorgsgivarna. De ska dven kunna kanna trygghet med den
vardgivare de har (Oppna jamforelser, S2009:040).

Utover att stodja fria val av vardgivare ska oppna jamforelser ocksa gora att medborgare,
patienter och brukare kanner sig trygga med sin nuvarande vardgivare. Uppdelningen &r
vasentlig darfor att den visar att brukarinriktningen av 6ppna jamforelser ar vardefull &ven om
a) en kommun inte har infort ett valfrihetssystem inom &ldreomsorgen och b) brukare i
kommunen inte vill gora ett aktivt val av utforare inom &ldreomsorgen.

I den enklaste beskrivning handlar 6ppna jamforelser om att Oppet leverera jamforelser
av offentliga verksamheters kvalitet, effektivitet och resultat for att forbattra verksamheterna.
For att gora detta maojligt behéver malen for brukardelen av 6ppna jamforelser formuleras i
kvalitetsindikatorer som ér till nytta for brukare. Ett exempel pa brukarbehov som kan ténkas
behdvas och som namns i beslutet ar jamforelser pa enhetsniva.

Oppna jamforelser bestar idag av dels kvantitativt sprungna indikatorer som exempelvis
personalmangd, utbildningsniva hos personal och antal fallskador, och dels kvalitativt
sprungna indikatorer utifran brukarenkater som pa olika satt svarar pa hur brukare upplever
aldreomsorgen. Indikatorerna redovisas i oppna jamforelser inom hela socialtjansten och
hemsjukvarden.

Det &r oklart hur brukarinriktningen kommer se ut i praktiken. Det beskrivs inte
narmare an vad som angivits utifran regeringsbeslutet och dess bilaga ovan. Utifran vad jag
vet konstrueras en programteori med utgangspunkt i indelningen innehall, aktiviteter,
prestationer och effekter. Denna illustreras grafiskt utifran hur orsak och verkan ser ut i
interventionen utifran underlaget.
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Figur 2 Brukarinriktningen av 6ppna jdmforelser enligt regeringsbeslutet
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| den forsta rutan i figur 7.1 beskrivs strategins innehall. Hur indikatorerna ska presenteras
och goras tillgangliga for malgruppen ar oklart. Daremot star det klart att den
kvalitetsinformation som formedlas via indikatorerna ska anvandas av medborgare, patienter
och brukare for val av aldreomsorg och for dkad insyn i den kommunala &ldreomsorgen.
Detta illustreras i de tva rutorna for aktiviteter i figuren. Brukares val av vard ar tankt att
skapa en konkurrenssituation som ska driva pa kvalitetsforbattringar genom att utforare far
incitament till att forbattra sig, vilket &r en av de prestationer som kommer ur aktiviteterna.
Anvandning av informationen fér 6kad insyn och kunskap om &ldreomsorgen &r tankt att ge
fler mojligheter att paverka kommunens aldreomsorg. Dessa bada prestationer ligger till
grund for de effekter som ryms i den sista rutan. Brukare far mer inflytande Gver sin egen




situation och battre mojligheter till inflytande i kommunen genom kvalitetsinformation som
beskriver hur det ser ut. Informationen ska ocksa gora att brukare kan kanna trygghet med den
vard- eller omsorgsgivare som valts, dven om valfrihet inte introducerats i kommunen, genom
Okad transparens och insyn. Den sista effekten som regeringen tdnker sig att Oppna
jamforelser ska astadkomma ar forbattrad kvalitet och effektivitet inom dldreomsorgen som i
sig ar en effekt av prestationerna. Brukares val av vard skapar incitament for utforare att
forbattra sig och brukare kan sjalva anvanda underlaget som patryckningsverktyg i dialog
med kommunens politiker eller verksamhetsrepresentanter.

De gra rutorna i figuren beskriver underliggande antaganden i 6ppna jamforelser. Det &r
de antaganden eller villkor som forutsatts galla for att 6ppna jamforelser ska fungera sa som
beskrivet i regeringsbeslutet. I figuren ska de tolkas som att detta maste till for att nésta steg i
figuren ska vara mojligt”. For att ett system med centralt bestimda indikatorer som beskriver
kvalitet och effektivitet inom dldreomsorgen pa enhetsniva (innehall) ska leda till aktiviteter,
ar det flera villkor som behover vara uppfyllda. Det ar dessa villkor som finns i den graa rutan
langst till vanster. Att méata kvalitet och effektivitet inom en verksamhet som aldreomsorgen
ar allt annat an enkelt. For att brukare dessutom ska kunna anvénda sig av den kravs att den ar
saklig, relevant, tillgangligt presenterad, tillforlitlig och baserad pa méatningar nara i tiden. Det
sistnamnda ar sarskilt viktigt eftersom informationen &r obrukbar for en brukare som
exempelvis ska valja hemtjanst om hon/han far siffror som visar vilka enheter som visade
goda resultat under forra aret. For att informationen ska kunna anvandas som underlag for val
av aldreomsorg kravs ocksa att det finns valfrihetssystem. Inom dessa valfrihetssystem ar det
dessutom nodvandigt att alla utférare i en kommun finns redovisade i materialet. For att
informationen ska anvandas som underlag for val av aldreomsorg krévs dessutom, inte minst,
att det finns ett intresse hos brukarna. Om intresset ar svalt hos den malgrupp som é&r tankt att
anvanda informationen kan ocksa behovet av ett sadant material ifrdgasattas. Utdver intresse
kravs dessutom att brukare ska kunna formulera sin vilja och fatta beslut.

For att aktiviteter i sin tur ska leda till prestationer krévs att ytterligare villkor ar
uppfyllda. Dessa syns i den andra skuggade rutan. For att en konkurrenssituation ska uppsta
racker det med att kommunen har valfrihetssystem och att atminstone nagra manniskor valjer.
For att konkurrensen ocksa ska leda till kvalitetsforbattringar kravs daremot att méanniskor
dessutom véljer de béast presterande utférarna, forutsatt att informationen om utforarna ar
korrekt. Om brukare inte valjer de utforare som uppvisar bast resultat i dppna jamforelser
leder systemet omdjligen till att de bast presterande utférarna far fler brukare an andra, samre
presterande, utforare. Konkurrenstanken innebér att de utforare som presterar battre far fler
brukare som viljer dem medan de som presterar samre far farre brukare och i slutandan slas ut
fran marknaden. Om valet inte baseras pa vilka utférare som presterar bast pa flest
indikatorer, eller om brukare trots korrekt information inte valjer de utférare som i 6ppna
jamforelser presterar bast, faller tanken om val av dldreomsorg i avseendet att na ckad kvalitet
och effektivitet. Ett ytterligare underliggande antagande for att aktiviteter ska leda till
prestationer ar att brukare i tillracklig man kan artikulera och formedla sina behov och sin
vilja. Om brukare ska kunna anvanda kvalitetsinformationen som ett redskap for
paverkansstrategier i den kommunala dldreomsorgen kravs att de dels har formagan att ta till
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sig informationen i 6ppna jamforelser, dels kan formulera sin vilja utifran informationen och i
nasta steg ocksa artikulera och framfora denna vilja till ratt instans for paverkan.

For att prestationer i nasta steg ska leda till 6nskade effekter, behdéver fler villkor vara
uppfyllda. En grundlaggande forutsattning for att brukare ska fa 6kat inflytande ar att politiker
och beslutsfattare ocksa lyssnar pa de asikter som kommer fram och att det ar mojligt for
brukare att framfora dessa. Malsattningen att brukare ska kanna trygghet med sin nuvarande
vard- eller omsorgsenhet &r i sammanhanget svar att forstd. Detta ar en onskad effekt och den
beskrivs i strategin kunna uppnas med hjalp av 6ppna jamforelser. Detta trots att till exempel
ens boende presterar daligt i 6ppna jamforelser samtidigt som valfrihet saknas eller att viljan
eller mojligheten att valja saknas trots att valfrinet finns. Trots detta &r alltsa en tankt effekt
att brukare ska kanna trygghet med sin nuvarande vard- eller omsorgsenhet. Att Gppna
jamforelser leder till en 6kad insyn och transparens verkar utifran logiken i regeringsbeslutets
programteori vara mojligt utan sarskilda forutséattningar.

Kommentar

Analysen av beslutet handlar om att granska rimligheten i den kausala teorin som konstruerats
utifran beslutet. Detta gors genom att dels undersok rimligheten i den beskrivna logiken och
dels utga fran tidigare forskning och studier pa omradet.

En forsta fraga handlar om materialets beskaffenhet utifran den del som utgér kausala
teorins innehall i figuren och texten ovan. De centralt bestamda indikatorerna ska beskriva
effektivitet och kvalitet inom &ldreomsorgen. En siffra ska sdga om en viss del av
aldreomsorgen &ar battre eller samre, vilket i1 dagens Oppna jamforelser visas med
fargmarkering i gront, gult eller rott, dér gront &r positivt och rétt ar negativt. Som Gppna
jamforelser ser ut idag finns ingen maluppfyllelse knuten till materialet och kommunerna
rankas i relation till varandra. Informationen sager vilken plats en kommun kommer pa inom
olika indikatorer jamfort med alla andra kommuner i Sverige. Det ar troligen inte helt
missvisande for att ta reda pa nagot omen kommuns niva pa en viss indikator, da ett hogt
varde visar att kommunen i fraga ar béattre &n genomsnittet av Sveriges kommuner, men det
séger ingenting om huruvida det ar ett varde som motsvarar god kvalitet eller inte. De utvalda
indikatorerna ar heller inte heltackande for aldreomsorgens innehall. Ett urval innebar alltid
att ndgot valts bort pa bekostnad av nagot annat. Samtidigt sander urvalet signaler om vad
som ar viktigt att tanka pa inom aldreomsorgen for att uppna god kvalitet. Vad som &r god
kvalitet ar pd manga satt en omojlig och samtidigt nodvandig fraga. Kvalitet beskrivs i
Nationalencyklopedin med orden “egenskap” eller “beskaffenhet” och utan narmare
specificering betyder kvalitet dven ”god kvalitet”. Det handlar om olika egenskaper som antas
vara goda for att kvaliteten i sin tur ska vara god. Det & darmed inte mojligt att finna en
objektiv uppfattning om vad som &r god kvalitet inom aldreomsorgen, men det gar sakerligen
att enas om ett antal faktorer som battre eller samre Overensstimmer med vad manga
méanniskor uppfattar som onskvard aldreomsorg. Oppna jamforelsers indikatorer ar ett forsok
till en sadan dverenskommelse.
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Om anvandning av materialet anda kommer till pa det satt som beskrivs i kausala teorin:
som stod for val av aldreomsorg eller som underlag for 6kad insyn och transparens, finns
nagra punkter att fundera over. For det forsta var ett antagande i teorin att underlaget pa olika
sétt passar den brokiga skara som brukare inom daldreomsorgen utgér. Eftersom 6ppna
jamfaérelser hittills varit ett material for politiska beslutsfattare och verksamhetsledningar
behdver materialet pa olika satt anpassas till brukares behov. Det material som vander sig till
beslutsfattare har till exempel fokus pa resultatorienterade indikatorer som beskriver vad
verksamheten presterar medan brukare troligtvis & mer intresserade av processorienterade
indikatorer som beskriver hur verksamheten ér.

Vilken karaktar underlaget ska ha beror forstas pa vad som efterfragas av olika brukare
men det borde rimligen finnas nagra punkter som kan férena brukare i fragan. Utifran studier
om valfrihet finns végledning i fragan om vad brukare behdver for att vélja om man
forutsatter att brukares intresse ligger i att veta tillrackligt mycket om utférarna av
aldreomsorg i en kommun for att veta vad som passar bast eller kdnna sig trygg med
nuvarande utforare. FOr att detta ska vara mojligt kravs bland annat ett underlag som
beskriver information pa enhetsniva, allra helst skulle skillnader mellan avdelningar inom ett
och samma boende ocksa redovisas for att den information som brukaren behéver om en
plats, ska vara tillracklig. | en rapport fran Statskontoret som utrett vilken information brukare
behdver for att kunna vélja, ar slutsatsen att mojligheterna att ha befintliga registerdata pa
enhetsniva bor utredas (2007:19, s. 12). Detta kan motiveras utifran uppgifter om att
skillnader inom en och samma enhet for till exempel ett demensboende kan vara stérre an
skillnaderna mellan olika boenden (Kastberg 2010).

En utvardering av Aldreguiden ger viss ledning kring vilken information brukare
behover for att fatta beslut. Utvarderingen genomfordes under 2009 men utifran informant-
samtal med personer som ar insatta i fragan pa Socialstyrelsen ar uppfattningen att den ger en
bra bild av rddande uppfattning om systemet dven idag. Ser man till den information som idag
finns tillganglig for valet och &r riktat till brukare s& ar Aldreguiden det system som ligger
narmast brukaridén i éppna jamforelser innebar. Utvarderingen konstaterade att Aldreguiden
inte anvandes i nagon betydande grad av malgruppen. De som framfor allt besokte hemsidan
var personal inom &dldreomsorgen och inte brukare infor val av daldreomsorg eller deras
anhoriga. Samtliga respondenter menade att Aldreguiden var fore sin tid da efterfrdgan pé den
hir typen av information inte dr sa stor eftersom ”... valfriheten i praktiken &r kraftigt
begriansad i kommunerna, med ett fatal undantag” (Socialstyrelsen 2009, s. 3). De forklaringar
som anges till Aldreguidens ldga anvandarantal ar utover att hemsidan &r okand och att
kommunerna inte systematiskt informerat sina invanare om dess existens, ocksa att
malgruppen har olika forutsattningar att ta till sig den typ av information som Aldreguiden
utgor. En stor del av malgruppen har olika former av funktionsnedsattningar vilket forsvarade
anvandningen (Socialstyrelsen 2009). Det &r darfor viktigt att begrunda att alla brukare inte ar
intresserade, kapabla eller villiga att fatta beslut.

Forskning har ocksa visat att brukare bryr sig mindre om formen for utférandet, om
utforaren ar offentlig eller privat, i bedémning av aldreomsorgen. Studier genomférda av
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bland annat Socialstyrelsen och SKL visar att brukare faster storre vikt vid fragor som
kontinuitet och kvalitet &n vem som ar utforare av tjansten (SOU 2007:37, s. 35-36).

For att na kontinuitet i aldreomsorgen och lyckas bygga relationer som ar vardefulla for
brukare enligt tidigare studier, ar det darfor rimligt att det inte ar for manga utforare
inblandade samma brukares aldreomsorg. Edebalk och Svenssons (2005) pekar pa faran med
att brukare potentiellt sett kan ha en &ldreomsorg déar en aktor levererar servicetjanster, en
annan omsorg och en tredje hemsjukvarden. Detta tros 6ka risken for att fragor ramlar mellan
stolarna och det kan ocksa bli svart for aldre att fatta beslut. Kastberg (2010) drar liknande
slutsats men understryker att det vi i dagslaget inte vet hur omfattande problemet ar.

Nésta steg i den kausala teorin efter att informationen behdver vara anpassad till
brukares behov och efterfraga pa olika satt ar att se pa valet i sig. Hur fattar brukare beslut, &r
det teoretiskt och praktiskt mojligt att fatta beslut utifran den hér typen av information.
Resonemanget ovan visar att det kan finnas praktiska problem med utférandet av underlaget
for att brukare ska kunna ta till sig det, men om brukare kan ta till sig det — hur kan de fatta
beslut utifrdn det? Ar valet sd enkelt som den knapphindiga informationen i beslutets
beskrivningar gor géallande? Antagligen tanker sig nog inte beslutsfattarna det, men det finns
en fara i att anta att det gar att fatta ett informerat beslut med den typen av underlag som
oppna jamforelsers logik ger uttryck for. | en artikel baserad pa tva kunskapsoversikter om
jamforelsedata inom varden presenterar Marshall och McLoughlin (2010) nagra slutsatser om
hur manniskor helst fattar beslut och menar att beslutsprocessen ar mer komplex och mindre
rationell &n vad beslutsfattande enligt marknadslogik bygger pa. De menar att manniskor vill
fatta beslut pa enkla sitt och garna tar genvéagar i beslutsfattandet. Manniskor ar ofta
overvaldigade av information frdn manga utforare, vilket &ar sarskilt galler om besluts-
underlaget ar sifferbaserat. Beslutsfattandet ar enligt forfattarna istéllet en social process
snarare an en kognitiv, dar manniskor kopplar ihop egna erfarenheter med omdomen fran
personer de litar pd. Om Oppna jamforelse-materialet pa nagot sitt kunde kombineras med
personliga berattelser med andra brukares erfarenheter skulle det, utifran Marshall och
McLoughlins resonemang, forbéattra brukares val av aldreomsorg.

| flera studier av valfrihetssystem dras slutsatsen att utformningen pa valfrihetssystemet
avgor i vilken grad det leder till ett dkat inflytande for brukare (Kastberg 2010; Edebalk &
Svensson 2005). Beroende pa vilka ramar som sétts for dldreomsorgens omfattning och det
aktuella bistandsbeslutet behover ocksa informationsunderlaget for valet att anpassas
(Kastberg 2010). Om bistandsbeslutet till exempel anges i sysslor och tid begransas de aldres
handlingsutrymme till att vélja utférare och da behdver detta framga i underlaget (Kastberg
2010, s. 17). Om valfriheten vidare omfattar hela aldreomsorgen med sjukvard och hemtjéanst
och kommunen har manga olika utférare behovs ett underlag som majliggor val bland manga
utforare for att det ska leda till 6kat inflytandet for brukare (Edebalk & Svensson 2005, s. 11).

Sammanfattningsvis ar rimligheten i att brukare ska kunna anvénda 6ppna jamforelser
som underlag for val av aldreomsorg vacklande och stundtals motségelsefull. 1dén om
valfrihet bygger pa marknadiseringen av offentlig sektor och mer specifikt en individualistisk
demokratilinje. Tanken &r det sakert inget fel pa, att manniskor ska fa fatta beslut om sin egen
situation kanns inte orimligt. Daremot &r logiken i hur detta ska fungera for att det faktiskt ska
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bli sa att manniskor kan fatta beslut om aldreomsorgen pa manga satt orimlig. Med praktiska
problem som Overbelaggning, brukares begransade formaga att ta till sig jamforande
information om en lang rad utforare, att matningarna i sig ar svara att genomfora for att de ska
mata det dem avser att mata, for att namna nagra av de diskuterade exemplen, &r intrycket att
beslutet skulle behéva ta en runda till dar faktiska behov och forutsattningar for
genomfdrande undersoktes narmare.

Att underlaget ska anvéndas for 6kad insyn och transparens for att brukare och 6évriga
ska kunna paverka sina politiker eller utforare i kommunen till forandring ar nog en rimlig
tanke. Om underlaget bygger pa tillrackligt tillforlitlig och tillganglig information kan det
ligga till grund for en dialog mellan medborgare och politiken som tidigare varit svarare. Det
skulle i sa fall ligga i linje med en mer kollektivistisk demokratisyn dar samtal och gemen-
samma anstrangningar leder fram till forbattringar inom &aldreomsorgen. Det &r emellertid
viktigt att aven har lyfta frigan om vilka egenskaper en medborgare behdver for att fora denna
talan gentemot politiker eller representanter for aldreomsorgen. Underliggande antagande i
interventionen &r att brukare har mojlighet att bade artikulera sina behov och aven framfora
dessa. Det ar inte klart hur denna process ska ga till utifran beslutets beskrivning, vilket som
sagts tidigare, inte behdver betyda att det saknas en tanke for denna del av genomférandet.

5.2 Socialdepartementets kausala teori

Malet med 6ppna jamfarelsers brukaranpassning ar enligt Socialdepartementet framforallt fria
val av vard. Detta handlar enligt intervjupersonen lika mycket om att vara trygg med det val
som gjorts genom att se pa de Oppna jamforelserna. Mojligheten att vélja ar ett egenvarde
samtidigt som det ger fler positiva effekter. Det understryks ocksa att valet inte ar enkelt i
praktiken.

Det ar svart att rakna med att alla ska handla rationellt och manga ganger gar det inte
att valja for det ar fullt dit du vill kanske. Du far vanta tills nagon dér och det vet man ju
inte nar det hander. Det &r i praktiken kluvet i vilken man man kan vélja.

Valfriheten ar alltsd onskvard men Som ett andra skal framhaller intervjupersonen att det &r
en demokratisk réattighet att manniskor ska kunna se vart pengarna tar végen och i likhet med
det forsta argumentet for programmet att méanniskor ska kunna se att ens egen utforare i alla
fall inte var samre an nagon annan. Om medborgarna ser att laget i ens kommun &r samre an i
andra delar av landet ska Gppna jamférelser ocksd underlatta for medborgare att paverka
politiker till férandring.

Det &r ju en demokratisk aspekt, att folk har ratt att veta vad deras pengar gar till. Det

andra ar ju brukarna som véljare, det ar klart att om det nu suger, sa kan de faktiskt

trycka pa sina politiker och andra att gdra nagonting at det och da maste de ju veta hur
det ser ut och sa.
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Brukare ska paverka sina politiker, vilket driver pa en kvalitetsutveckling. Om brukare kan se
hur skattepengar fordelas och anvands kommer de ocksa att paverka politikerna i 6nskad
riktning. Intervjupersonen liknar utvecklingen inom dldreomsorgen med den i skolan.

D4 brukare tydligare kan se och jamfora de olika delarna i de offentliga tjansterna sa
kan de ocksé paverka sina politiker i den riktningen. Varfor har denna kommun det, men
inte vi till exempel. Inom skolomradet vet jag att det har funkat sa. | alla fall i min
kommun. Sa fort 6ppna jamforelser kommer tas det upp pa alla méten i skolan osv.
Liknande kan man tanka sig att patientorganisationer och brukarféreningar faktiskt kan
anvanda det som sadana patryckningsverktyg.

Brukaren forutsatts vara tillrackligt kapabel for att kunna kanalisera sin vilja och énskan via
brukarorganisationer och politiska patryckningar. Som tillagg till 6ppna jamforelser som
medborgares patryckningsverktyg lyfter intervjupersonen upp det Gvergripande malet, att
brukaranpassningen ska stimulera en utveckling mot tkad kvalitet och effektivitet inom
aldreomsorgen.

Och hela dvergripande idén ar ju egentligen att det ska driva pa en utveckling mot 6kad

kvalitet och effektivitet inom varden, det ar ju det man vill, att det ska bli béattre helt
enkelt.

Hur ska detta da ga till? Om vi ser narmare pa de kausala mekanismer som informanten
beskriver sa diskuteras flera delar. For det forsta framhalls att valet, utéver att ha ett
egenvérde i sig, skapar konkurrens som leder till utveckling nér patienterna borjar valja i
hogre grad. Detta beskrivs utifran tanken att om en utférare inte far ndgra patienter som véljer
ens tjanster sa kommer denne att fa problem och behova forandra sitt beteende sa att man blir
battre.

Som vi var inne pa, konkurrensaspekten, om du inte far nagra som listar sig hos dig sa

finns du inte langre kvar, eller da far du problem. Ja, och d&a maste du ju helt enkelt
forbattra dig.

Forbattring genom konkurrens ar tanken, dven om intervjupersonen framhaller att det finns
vissa problem i denna logik och att retoriken hos politikerna férandrats under de senare aren.
Idag ar politikerna inte lika Gvertygade om att valet driver pa den tankta konkurrensen och i
nasta steg organisationsforbattringar av olika slag. Istéllet &r det valjandet sjalvt, att
manniskor har storre mojlighet att sjadlva bestdmma, som blivit huvudargument. Men
konkurrenstanken &r inbyggd i logiken och under intervjun aterkommer vi vid flera tillfallen
till att konkurrens anda ar ett skal till att brukaranpassa 6ppna jamforelser. Intervjupersonen
talar om att konkurrensen kan stimulera en utveckling mot mer Kkreativitet och battre
I6sningar. Men att konkurrensen skulle kunna leda till en utslagning av vissa aktorer
tillbakavisas.

Jag har dock aldrig sett framfor mig att de tankt att valet ska leda till att det ska sla ut

vissa aktorer. Som med vardcentraler, politikerna skulle ju sékert inte ens kunna lata en

ensam vardcentral ga i konkurs, det kanske inte finns nagon privat, den kanske ar
offentlig finansierad, sa det gar ju inte att sdga att det ar skit samma. Med
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aldreomsorgen vet jag inte, men skulle man kunna tanka sig att lata till exempel ett
aldreboende ga i putten, nar massa folk har valt att bo dar?

Intervjupersonen framhaller vid flera tillfallen att det ar sa har tankarna om konkurrensen och
vad det ska leda till gar, men hur det ser ut i praktiken ar oklart. Det faktum att fa manniskor
valjer nar de far chansen menar han inte fortar fordelarna och hanvisar till att aven om fa
manniskor valjer vard sa vill manniskor kunna gora det; en undersokning som
intervjupersonen lyfter fram har visat att 82 till 83 procent av befolkningen &r positiva till att
kunna vélja.

Problem med strategin bemots i mangt och mycket med generationsargumentet, att folk
med tiden automatiskt blir battre pa tekniska hjalpmedel och att ta till sig information och
efter ett tag kommer situationen vara annorlunda till féljd av den generella utvecklingen.
Morgondagens dldre kommer inte att vara i samma beroendeposition som idag, utifran
Socialdepartementets resonemang.

Kommentar

Socialdepartementet ger en beskrivning av beslutet som ligger relativt nara den som aterges i
beslutets kausala teori. Malen med interventionen &r att det ska fungera som underlag for val
av vard, vilket i sig driver en kvalitetskonkurrens mellan olika utférare, men i endast i den
man det finns mojlighet att valja dldreomsorg. Intervjupersonen menar att den majligheten &r
begransad i praktiken men att underlaget &nda kommer val till pass dels for att det ger insyn i
hur skattepengarna anvands och dels for att brukare och 6vriga medborgare ska kunna
anvanda sig av det for att paverka sina politiker i dnskad riktning. Om brukare ser att deras
nuvarande utforare presterar daligt i relation till andra men inte har majlighet till val kan de
trycka pa sina politiker for att fa till en forandring. Genom att paverka sina politiker kan de
ocksa fa till stdnd en kvalitetsutveckling dven om valfriheten ar begransad. Den bild som ges
av brukaren &r en informerad person som kan formulera sin vilja och sina behov och pa olika
satt krava sin ratt. Beskrivningen ligger narmare en aktiv konsument &n en lidande patient.

Att konkurrensen inte innebar att vissa utforare enligt intervjupersonen slas ut ar en
intressant tanke. Det ger logiken att nar det gar daligt for en utférare kommer kommunen till
slut ga in och radda den verksamheten for brukares skull. Konkurrenstanken forklaras med att
det mest ar ett teoretiskt resonemang och att diskussionen inte handlar om kvalitets-
forbattringar genom konkurrens langre. Istéllet ar det valet i sig som ar det viktiga, att brukare
har ratt att valja. Beskrivningen ger uttryck for individualistiska demokratilinjen dar valet ar
ett utslag av direktdemokrati dar brukare far vad de vill ha — bestammande Over sin egen
situation. Att valet ar begransat staller motiven i annan dager, och darmed verkar det viktigare
att kunna saga att underlaget ska anvandas for valfrihet trots att detta inte a&r majligt i nagon
vidare utstrackning. Att intervjupersonen papekar begransningen i valfrineten men anda haller
sig till den logik som séger att valfriheten och valjandet i sig &r det viktiga, visar pa effekter i
den kausala teorin som snarare talar for vinster i en politisk retorik &n férandringar i
praktiken.
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Kvar ar argumentet om interventionen som en majlighet for brukare och Gvriga att fa ett
underlag att utgad fran for transparens och politiska patryckningar. Detta speglar en
uppfattning om brukare som politiska aktorer. Brukare ska kunna paverka politiken inom det
representativa systemet och i den bemarkelsen &r interventionen en forstarkning av
densamma. Det blir pa det viset ett uttryck for en kollektiv demokratilinje dar det &ar det
allmannas basta som ska paverkas genom befintliga politiska kanaler. Samtidigt kvarstar
fragan om vilka dessa brukare inom aldreomsorgen ar, som bade kan artikulera sina behov
och viljor, och dessutom delta i politiska processer pa olika satt for att forandra den radande
situationen inom dldreomsorgen. Intervjupersonen tar upp problemen med att aldre idag inte
ar sa vana vid den typen av information som 6ppna jamforelser i dagslaget presenterar. Men
l6sningen kommer i takt med att tekniska hjalpmedel 6kar da den beroendestéllning som aldre
har idag i relation till &ldreomsorgsutférare minskar. Infér nédsta generation kommer
situationen ha forandrats som en effekt av den generella utvecklingen. Utifran en mer
individualistisk demokratilinje dar marknadsténket styr ar den avvisade problematiken for
brukare att anvanda sig av denna typ av underlag till viss del naturlig. Eftersom konkurrens
framfor allt handlar om kostnadseffektivitet skapas incitament for att tillgodose efterfraga
snarare &n behov; det blir viktigare att ge brukare vad de vill ha dn vad de behdver. Darfor
behover det inte vara en problematisk kausalitet att alla brukare inte kan tillgodose sig
underlaget eftersom drivkrafterna i logiken som Oppna jamforelser brukarinriktning i
socialdepartementets dgon ar en del av, har fokus pa annat hall.

5.3 Socialstyrelsens kausala teori

Som framsta mal med brukarinriktningen av Oppna jamforelser namner intervjupersonen
vikten av att redovisa vad manniskor har ratt till for att minska den beroendestallning som
rader mellan den enskilde och kommunen eller annan omsorgsgivare.

Det heter ju sa mycket att nar 40-talisterna kommer sa kommer de att ta for sig pa ett helt
annat satt, men det tror jag inte ett 6gonblick pa. Nar du blir beroende sa blir du liten.
Da ar det viktigt att man far ett underlag som visar vad du har for mojligheter.

Beroendestéllningen kan minskas om det finns ett tillgdngligt underlag som tydliggér den
aldres rattigheter. FOr brukare och dvriga medborgare dr det ocksa viktigt att kunna se vart
pengarna tar vagen, menar intervjupersonen. Argumentet géller oavsett om det finns en reell
mojlighet att valja i sin kommun; en aspekt som intervjupersonen aterkommer till under
intervjun.

Sen kan man ju fundera 6ver hur mycket val det egentligen &ar, uppe i en liten kommun
som har en utférare, ett aldreboende, det finns ingen marknad for mera. D& har vi snorat
till uppdraget att vi ska fram information och underlag till val. Fér det kan aldrig vara fel
att veta vad kommunen erbjuder infor att man far ett behov eller infor att man tar
kontakt.
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Till foljd av begransade mojligheter att faktiskt valja vard eller omsorg i kommunerna menar
intervjupersonen att programmet varit tvunget att motiveras pa fler satt. Genom att lansera
programmet som att det utdver att stodja val av vard och omsorg ocksa ger information om
verksamheten, existensberéttigas dppna jamforelser aven i kommuner utan valfrihetssystem.
Under intervjun framhalls att brukarinriktningen av 6ppna jamforelser som underlag inte ger
svar pa allt, utan mer fungerar som en avgransning. Efter att ha fyllt rollen som
grundlaggande informationsunderlag, maste den véljande brukaren mota utforare pa ett eller
annat satt innan ett val kan goras. Det handlar om att kunna utrusta individen med mer
kunskap for att fa ett battre forhandlingsldage gentemot en potentiell utférare av vard och
omsorg. Intervjupersonen namner ocksa de praktiska svarigheter som de stott pa under vagen
mot att ta fram ett brukaranpassat underlag. Om det ar till for brukare sa ar det nodvandigt att
alla majliga utforare finns med i materialet och sa har det inte varit hittills menar
intervjupersonen. | de statistiska metoder som underlaget i Aldreguiden baseras pa kravs till
exempel att utféraren har minst tre anstallda eller 15 brukare att ta hand om, for att det ska
vara statistiskt jamférbart och inkluderas i informationsunderlaget.

.. dven dagverksamheter i kommunerna fungerar ofta med valdigt sma tal. Och ska det
bli rimligt att mata sa kan ju inte dessa vara med. Och ska det vara brukaranpassat sa
haller ju inte det har, det blir ju en vattendelare. For utforare spelar det mindre roll med
variationerna. Dar kan ena aret besta av 20 personer och nasta ar av 40, det ser sa olika
ut ar fran ar.

Intervjupersonen pekar ocksa pa riskerna med att for ensidigt forlita sig pa en reducering av
valfardstjanster till sifferméssiga matningar, for att beskriva en komplicerad och
flerdimensionell verksamhet. Detta menar hon &r sarskilt viktigt inom socialtjansten dar det ar
sarskilt svart att mata de mer kvalitativa variablerna medan de mer kvantitativa, och inte
sallan mer sjukvardsbetingade, omradena &r enklare att fanga.

En av utmaningarna med att ta fram ett brukaranpassat material for 6ppna jamforelser ar
att utvecklingen idag helt enkelt inte ar brukaranpassad i olika avseenden. Som svar pa fragan
om varfor manniskor inte verkar anvénda sig av underlaget hanvisar intervjupersonen till svalt
intresse fran medborgare. Det ar dessutom svart att ta in brukares asikter och viljor, bland
annat till f6ljd av att de brukare som hors mest séllan ar de som bast behdver underlaget.

Patientféreningarna &ar starka och de har ju ett egenintresse, och lika sa
pensionarsorganisationerna, de har ju ocksa bade ett politiskt och ett egenintresse och
representerar ju mer de yngre aldre, men inte den grupp som verkligen anvander sig av
tjansterna.

Likasa kan utvecklingen av olika utférare som valet ska std mellan ifragasattas, menar
intervjupersonen. En av de svarigheter som man ser i varden av de mest sjuka éldre &r att det
ar manga olika aktorer inblandade i verksamheten. Att som brukare ha mdjlighet att vélja
olika utférare inom respektive hemsjukvard, hemtjanst, service, personlig omvardnad, anser
intervjupersonen ar paradoxalt. Istdllet for att splittra upp de olika atagandena kan
intervjupersonen tanka sig att brukare hellre skulle vilja ha ett paket att valja fran en och
samma utforare, dar utforaren ar den som skoter kontakter och styr.
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Kommentar

Socialstyrelsen menar att det viktigaste malet med interventionen &ar att minska den
beroendestéllning som rader mellan aldre och aldreomsorgsutforare idag, eftersom denna
beroendestallning inte l6ses av sig sjalvt som i socialdepartementets resonemang.
Intervjupersonen menar tvartom att underlaget behdvs just darfor att det de aldres rattigheter
behover tydliggoras. Bilden av brukaren &r i socialstyrelsens 6gon mer den lidande patienten
an en aktiv konsument eller en politisk aktor. Att anvanda underlaget for val av vard
tillbakavisar intervjupersonen med att intresset fran brukare att anvanda denna typen av
information verkar vara svalt. Att underlaget gor nytta &ven i kommuner utan valfrihetssystem
staller sig intervjupersonen dock bakom utifran argumentet att det inte skadar att veta mer om
utbudet i en kommun; det ar positivt med insyn och transparens. Att underlaget skulle
anvandas for politiska patryckningar namns inte men daremot framhalls att brukare ar en
diversifierad grupp manniskor dar den vilja som artikuleras kanske inte tillhér dem med de
storsta behoven. Brukargrupper har ett egenintresse som kan komma till uttryck pa bekostnad
av andra mer resurssvaga grupper av aldre.

Intervjupersonen lyfter fram flera hinder pa véagen for att géra Oppna jamforelser
brukaranpassat och detta vittnar om en utgangspunkt i de grupper som kan ha det svarast att ta
till sig informationen och stddja val och intrycka av aldreomsorgen pa. | mangt och mycket
diskuterar intervjupersonen de hinder som ocksa diskuteras i forskning pad omradet vilket
troligen grundar sig i att socialstyrelsen har i uppdrag att ta fram underlaget for
brukarinriktningen och har troligen sonderat terrangen pa relevant litteratur under lang tid.

Intervjupersonen ger sammanfattningsvis uttryck for en medborgarroll i interventionen
som inte har sd mycket med deltagande eller demokratipdverkan att gora utanfor
folkstyresramarna som utgar fran den politiska makten som ger uppdrag till férvaltningen och
professionerna. Det verkar finnas en tillit till att det & inom dessa ramar som interventionen
gor nytta och inte som ett exempel pa en ny demokratiform for brukare.

5.4 SKL:s kausala teori

Det ursprungliga malet med Gppna jamforelser, att vara ett verktyg for
verksamhetsforbattringar, har till viss del préglats av nationella kvalitetsregister, som ar en av
forlagorna till 6ppna jamforelser: systemet ar till for verksamheter och det finns en risk att
tillgdngliggbra materialet for dem som inte har tillrackligt med kunskap for att tolka
informationen pa ratt satt. Intervjupersonen menar att denna kritik och forsiktighet inte ska
forringas eftersom det finns en risk for att dessa enklare siffror som beskriver langt mer
komplicerade saker, far ett sa stort genomslag att det dels paverkar vilka uppgifter som
lamnas till registren och dels ligger till grund for politiska beslut och resursférdelning trots att
bilden som beskrivs inte k&nns igen i verksamheterna.
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Jag tror att man far akta sig for att ga for langt, det har ju till och med vart pa tal om att
direkt anvanda oppna jamforelser i budgetarbetet eller beloningssystem sa att man séager
att du ar i det roda faltet och da far du samre budget nasta ar, eller lagre 16n!

Denna manande tanke ligger ocksa till grund for intervjupersonen och i mangt och mycket
SKL:s perspektiv pa vilka malgrupper som ska oppna jamforelser ska rikta sig mot. Den
intervjuade tycker inte att Gppna jamforelser ska ha som mal att brukaranpassas. Som framsta
skal anges tron pa att manniskor i vilket fall inte fattar sina beslut genom att utga fran ett
material som 6ppna jamforelser. Daremot menar den intervjuade att det absolut finns vinster
med att redovisa viktiga aspekter av de offentliga verksamheterna fér medborgare, men just
valet av aldreomsorg menar han att SKL inte star for. SKL har istéallet det han kallar for
managementperspektivet, en bild han tror huvuddelen av SKL skulle stilla upp pa. Som
overgripande mal namns 6kad kvalitet och effektivitet men att just valet av vard skulle skapa
en sadan utveckling &r intervjupersonen skeptisk mot. P& frdgan om hur utvecklingen ska
iscensattas blir svaret foljande:

Alltsa du har tva mekanismer. Den ena &r ju det som regeringen ser framfor sig, det ar ju
brukarvalet som drivkraft for att bli battre. Ar du dalig sa ar det farre som véljer dig och
du far mindre intakter och till slut lagger man ner. Men den mekanism som jag satter
hogst som ursprungliga 6ppna jamforelser syftade till, det &r ju att 6ppna jamforelser ska
vara en drivkraft for forbattring ur ett ledningsperspektiv. (...) Oavsett vad brukarna
valjer sa finns det brister och vi kan bli battre och vi kan titta pd kommuner som ligger
over oss, vad har de gjort och sa kan vi lara av varandra osv. For att satta igang sadana
processer, det ar det som har varit syftet. Och da blir det ju battre kvalitet och lagre
kostnader, vilket &r bra for brukarna ocksa.

Den framsta anledningen till att den intervjuade avvisar brukarvalet som sporre till forbattrad
kvalitet ar helt enkelt uppfattningen att brukare inte fattar beslut pa ett sadant satt som logiken
bakom 6ppna jamforelser beskriver.
Jag tror namligen inte att brukare anvander san har information for att vélja i ndgon
storre omfattning. Det tyder inte forskning fran andra lander pa. Storbritannien har ju
ganska lang tradition av att publicera sana har matt, och det verkar inte hanga ihop med

hur manniskor véljer. Dar har de nog gjort informationen sa lattillganglig som mojligt,
men det &r &nda andra saker som avgor.

Genom att lita mer pa nara och karas omdémen och erfarenheter eller horsagen fattas val av
aldreomsorgen enligt intervjupersonen pa annan grundval dn Oppna jamforelser. Det &r
viktigare med en personlig relation till en lakare, eller att ett negativt betyg pa ens egen
utforare dverses sa lange brukaren ar nojd och trygg med tjansten. Om Gppna jamforelser nu
anda ska anvandas av brukare som malgrupp namns flera punkter som i sa fall ar vart att
forhalla sig till, menar den intervjuade. For det forsta framhalls att om det ska vara vant till
brukare kravs ocksa information och jamférelser ner pa allra lagsta niva.

Det har med brukarval kraver ju att man gar ner pa lagsta mojliga niva, det kanske inte
ens récker med att veta vilket &ldreboende det &r utan du vill veta vilken avdelning det &r.
Det kanske ar jattestora skillnader mellan olika avdelningar. Som med statistik fran
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skolan som visar att det &ar storre skillnader mellan klasser pa samma skola an mellan
olika skolor. D& kanske man snarare vill vélja skola utifran vilken larare man far.

Att personalen ska vara neutral infor den aldres val av dldreomsorg, anser intervjupersonen ar
problematiskt och mindre humant. Hans forslag pa hur forfarandet skulle kunna ga till & om
det finns majlighet till en uteslutningsprocess baserat pa den aldres vilja och behov.

Men man kanske kan utveckla valinstrument, att man startar i en annan ande och sager
att jag tycker det har och det har ar det viktigaste. Eller att nagon i kommunen hjalper till
att valja. Kommunerna har ju nu instéllningen att vi ar neutrala, vi sager ingenting. Man
kanske inte skulle vara sa radd, som hemtjanstpersonal till exempel, som kanner den
aldre valdigt bra, att den kan séga till den &ldre att jag k&nner till det har boendet och
vet att det skulle passa dig. Det far man antagligen inte lov att sdga idag, men det borde
man fa..

Under intervjun understryks att det verkligen inte ar alla kommuner som erbjuder av vard,
men om valet sker sa tror inte den intervjuade att det beror pa av 6ppna jamforelser, utan om
andra saker. Samtidigt framhalls ocksa att det finns ett varde med Gppna jamforelser for
brukare aven om kommunen saknar valfrihetssystem.

Ja, men da gar det mer via den politiska processen. Da kan ju medborgare och anhériga
se att det aldreboendet som man placerat sin gamla mamma pa har daliga resultat och
da kan man ju ringa upp kommunen och stélla krav pa férandring, tanker ni géra nagot
at detta. Som en paverkansstrategi.

Kommentar

Den kausala teori som rekonstruerats utifran SKL skiljer sig i betydande avseenden fran den
som rekonstruerats utifrdn beslutet. Eftersom intervjupersonen inte stéller sig bakom malet
med underlaget som stod till val av vard, alls blir ocksa ingangen till hur densamma ska
fungera problematisk. Intervjupersonen tror inte att manniskor fattar beslut pa det sattet som
logiken i interventionen ger uttryck for utan snarare forlitar sig pa nara och karas omdémen
eller geografisk narhet och att de valen i sig skulle driva pa en kvalitetsforbattring stéller inte
SKL upp pa. Istallet manar intervjupersonen till forsiktighet eftersom denna typ av matningar
ar svara att forlita sig pa och det kan finnas en vilja i att driva dess betydelse for langt.
Brukarmotivet finns dock invavt i SKL:s kausala teori framforallt i form av att om
kvalitet och effektivitet forbattras genom arbete pa verksamhetsniva sa blir ju detta en vinst
aven for brukare. Men det framhalls ocksa att underlaget kan anvandas bade som underlag for
okad insyn och transparens och som en politisk paverkansstrategi. Genom att se pa underlaget
att till exempel det boende som min mor bor pa presterar daligt i oppna jamforelser, kan man
ringa upp kommunen och kréva en forandring. Beskrivningen ger uttryck for en politisk
paverkan inom det representativa systemet i likhet med socialdepartementet, men att det &r
brukaren sjalv som ska driva denna paverkan tillbakavisas. Snarare kan anhériga eller andra
krava forandring utifran ett egenintresse, vilket ocksa ger uttryck for en mer individualistisk
form av demokrati. Att tillbakavisa den logik som beslutet och socialdepartementets kausalitet
bygger pa i form av valfrihet som kvalitetsforbattrare, visar emellertid pa en annan hallning
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vad galler demokratiformer. Deras avstandstagande har ytterst att géra med hur brukare ar
beskaffad och da menar SKL att brukare inte kan pressas in i de ramar som valet av
aldreomsorg utifran ppna jamforelser utgor.

5.5 Vardforetagarnas kausala teori

For Vardforetagarna ar oppna jamforelser ett nodvandigt verktyg for att driva sina intressen
for valfrihetssystem och konkurrens och dven for att deras medlemmar, de privata
aldreomsorgsforetagen, ska bli bedémda pa samma grunder som offentliga producenter av
aldreomsorg. Brukarperspektivet inom 6ppna jamforelser ar grundlaggande eftersom deras
overlevnad till foljd av Lagen om Valfrihet (LOV) ar beroende av brukarnas fértroende.
Oppna jamforelser ar saledes en vasentlig del for att visionen om mer aldreomsorg i privat
drift ska kunna uppfyllas.

... den primdra funktionen som vi ser det, det dr att enskilda medborgare kan skapa sig
en mycket béttre bild av verksamheten vid olika stallen.

Vad galler brukare som malgrupp for ppna jamforelser och malen med det sa trycker
intervjupersonen pa transparens och 6ppenhet for att det i sin tur ska gynna konkurrensen och
gora att olika enheter och kommuner kan lara av varandra, vilket ger det dvergripande malet
med forbattringar av kvalitet och effektivitet. Detta tror intervjupersonen tvingar kommunal
aldreomsorg att lyssna mer pa sina brukare, eller kunder, for att kunna konkurrera med de
privata vardforetagen.

Har tror jag att det finns en kulturskillnad och den kommer verka mot det hallet att
kommunen blir tvingad att ocksa bli mer och mer intresserad av vad kunden tycker, det
tror jag.

Allt &ar egentligen véldigt positivc med &ppna jamforelsers brukaranpassning, enligt
intervjupersonen. Hon menar att bade vardgivare, kommunerna och den enskilde driver pa
utvecklingen genom att resultat och kvalitet méts och redovisas Oppet i verksamheterna.
Intervjupersonen lyfter jamforelserna i sig som den framsta drivkraften till forbattring, dar
brukare har en viktig kontrollfunktion for att se till att det blir mer jamlikt i aldreomsorgen
och att kvaliteten haller mattet. Exemplet som namns handlar om &ldreboenden dar brukaren
genom att jamfora olika aldreboende och pa nagot satt patala sitt missndje eller nojdhet till
aldreomsorgens foretradare i kommunen eller i de enskilda verksamheterna, driver pa
utvecklingen in kvalitetsforbattringsarbetet. Langre fram under intervjun understryker den
intervjuade att malen &r just kontrollfunktionen fran brukares hall och att det finns mer vinster
med Gppna jamforelser for andra malgrupper. Pa fragan om valfrihetsargumentet i sa fall
skulle vara &r sekundart eller oviktigt ges ett tillbakavisande:

Nej, nej, det priméra &r att varje brukare ska kunna se i sin egen kommun vad man kan
forvanta sig av olika enheter, det ar ju det grundlaggande. Den grundldggande nyttan for
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medborgare &r ju sa klart att kunna gora sig en bild av vad olika enheter som star till
hans eller hennes forfogande har att erbjuda.

Inneboende i att brukaren ska kontrollera verksamheterna ar alltsa att de ocksa ska ha en
mojlighet att vélja mellan de befintliga aldreomsorgsproducenterna. Intervjupersonen menar
vidare att valet i sig inte i forsta hand leder till kvalitetsutveckling utan att brukares val har ett
mal i sig, ett egenvarde. Som svar pa fragan om nar och hur brukare ska anvanda underlaget
utbver att ha det som stod till val, beskriver intervjupersonen en utveckling utan storre
problem pa vagen.

Jag kan inte se att det ar sa forskrackligt stora hinder. Jag kan inte se att det finns s
valdigt stora hinder faktiskt. Det finns ju naturligtvis fortfarande personer som kanner sig
frammande infor att soka information pa natet, men det &r ju ett 6vergaende problem. Nu
ar man ju uppe i 75-arsaldern i alla fall, att personer kdnner sig bekvama med att
hantera datorer. Det finns ju information i varenda kommun faktiskt fér varenda enhet,
lattillgangligt, sa jag kan inte se att det ska vara ett problem med det.

Vardforetagarnas representant framhaller, i likhet med Socialdepartementet, informations-
anvandningen som en generationsfraga, formagan att soka, ta till sig och analysera
information kommer automatiskt forbattras nér en ny kull aldre tréder in i &ldreomsorgen.

Kommentar

Vardforetagarna ser egentligen inga hinder for att interventionen ska fungera sa som den ar
formulerad i beslutets kausala teori. Framsta malet med brukarinriktningen ar dels valfriheten
och dels mojligheten att fa ett material som bedomer deras medlemmar pa samma grunder
som de offentliga utférarna. Brukarinriktningen &ar for de den kanske mest vésentliga delen
inom Oppna jamforelser eftersom de privata vardgivarnas Overlevnad i kommuner med
valfrihetssystem ar brukarnas fortroende. Underlaget ska leda till att brukare kan skaffa sig en
mycket battre bild av laget inom aldreomsorgen &n vad de har idag och detta &r underforstatt
positivt eftersom det kommer leda till att Vardforetagarna far fler brukare listade hos sig.
Detta efter intervjupersonen beskriver uppfattningen av de privata utférarna som till féljd av
dess beroende av brukare som mer brydda om brukares valmaende i bemotande och service.
Kvalitetsforbattringen forvantas ske genom konkurrens dér de kommunala utférarna tvingas
lyssna till vad kunderna tycker.

Brukarna blir i Vardféretagarnas kausala teori de som kontrollerar kvaliteten i
aldreomsorgen och ser till att det blir mer jamlikt. Detta gors bade genom val av aldreomsorg
och genom paverkansstrategier dar brukaren kan patala sitt missndje eller nojdhet till politiker
eller foretradare for aldreomsorgen. Detta innebédr 6kade mojligheter for de brukare som har
mojlighet att formulera sin vilja och bedriva politiska patryckningar, men det innebér ocksa
en ansvarsforskjutning. Att lyfta brukares roll i kontrollen av kvalitet inom aldreomsorgen
rimmar val med konsument- och kundrollen med makt att paverka marknadsaktorer i deras
tavlan om kundernas gunst. Om innehallet i utforares utbud blir daligt ar det upp till
konsumenterna att byta utforare eller paverka innehallet i annan riktning.
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Interventionen blir i Vardforetagarnas kausala teori ett tydligt uttryck for service-
demokratins karaktar och i forlangningen en individualistisk demokratilinje. Det handlar om
att se vad olika aldreomsorgsutférare har att erbjuda just dig och utférarna i sig fungerar som
vilka serviceleverantorer som helst. Hinder pa vagen som i till exempel tillganglighet for aldre
avvisar intervjupersonen. Dagens problem med aldre som har svart att ta till sig denna typ av
information forsvinner automatiskt med nasta generation. Hallningen &r logisk utifran en
marknadslogik. Det ar efterfraga och inte behov som styr och i den logiken ar det ingen
katastrof om vissa brukare faller bort eller har samre forutsattningar att paverka situationen.
Vardforetagarna skulle troligen inte beskriva det i de termerna sjalva men det foljer av den
logik som de ger uttryck for och kan vara en forklaring till varfor de inte ser just tillganglighet
for alla som ett problem.

5.6 Famnas kausala teori

Som forsta sak att ta upp gallande malet med 6ppna jamforelser talar intervjupersonen om
verksamhetsperspektivet och framhaller att det & Famnas hallning. Det handlar framst om
verksamhetsforbattrande arbete som gar i en cykel genom verksamheterna, frdn de som
samlar in till de som sammanstaller och presenterar och sen &r det viktigaste att cirkeln sluts
och materialet kommer tillbaka och anvands. Intervjupersonen framhaller att de och SKL i
mangt och mycket delar grundsyn pa materialet som en utgangspunkt for kvalitets- och
forbattringsarbete.

Var forvantan och malsattning med Oppna jamforelser ar att det ska medverka till
kvalitetsutveckling och ldrande ytterst. Det dr var huvudférvdintan. (...) Ndr det gdller
brukarinflytande sa tror jag att det har ett avgérande véarde, forutsatt att underlaget
fungerar. Jag tror att det bor ha en stor roll i det informerade samtalet infér vad man
valjer. Eller att veta nagot om den institution man ska hamna pa aven om det inte gar att
valja. Men tydligast ar den larandemdjligheten, det ar dar vi kan kdnna att det funkar
bra.

Malet med brukarinriktningen av Oppna jamférelser ar enligt intervjupersonen egenmakt och
inflytande for den enskilde, for att i s stor utstrackning som majligt kunna bestamma Gver sitt
liv. Nar brukarperspektivet pa Oppna jamforelser specificeras menar intervjupersonen att
underlaget fyller en viktig funktion har ocksad. Som exempel namner intervjupersonen sina
foraldrars diskussioner som sattes igang runt fikabordet med grannar och bekanta nar de kom
till det laget att de behdvde hjalp genom hemtjanst.

Alla de héar vasentliga fragorna ar viktiga for fikabordsdiskussioner och oerhort viktiga
nar man ska mota upp behoven. Da maste man ha material som ar jamforbart, det maste
presenteras pa ett satt som ar begripligt, det maste vara tillgangligt och allt det har. Dar
finns nagot oerhort viktigt i tanken pa dppna jamforelser fran ett brukarperspektiv, att
man kan faktiskt gora pa det sattet.

49



Genom att valja beskriver intervjupersonen ocksa att det borde leda till nagon form av
konkurrens som ocksa leder till kvalitetsforbattringar, i alla fall i teorin. Det framhalls ocksa
att det finns problem med marknadsmodellen men om de ovan ndmnda kaffesamtalen leder
till att hans foraldrar véljer eller valjer bort olika boenden sa borde det ocksa leda till
skarpning eller utslagning for de mindre valda utférarna, framfor allt om diskussionerna leder
till lokala opinionsbildningar, och det menar intervjupersonen kan vara vérdefullt.

Men jag tror att det kan medverka till konkurrens och kvalitetsutveckling genom hur man
valjer. Jag tror ju att det verkar fungera som att man valjer ganska mycket i samtal med
andra, man ar nu inte alldeles ensam utan jag tror att manga har nagon att tala med
detta om. Jag tror att man fattar de har besluten i samrad med andra, sa att det bildas
lokala uppfattningar.

Dessa lokala uppfattningar, menar intervjupersonen &r vardefulla aven om inte tillgangen till
val finns i kommunen. Som just lokal opinionsbetydelse kan 6ppna jamforelser fungera som
stod for medborgare och skapa foréandring.

Man skulle kunna ténka sig en lokal opinionsbetydelse, att det blir en press genom béttre
tillgang pa information om kvaliteten. Det &r inte bara bundet till att det ska vara en
valmojlighet.

Under intervjun diskuteras svarigheterna med det praktiska genomférandet och olika
motsattningar i utvecklingen vid flera tillfallen. Bland annat ndmns motséttningen mellan
standardisering och mangfald som blir aktuell nar materialet ska anpassas till brukare som har
ett annat perspektiv an verksamheterna pa aldreomsorgen. Idag ar Oppna jamforelser-
materialet inriktat pa att vara standardiserat for att jamforelser ska kunna goras i storsta
mojliga man men for en brukare ar det kanske just mangfalden och att kunna vélja nagot som
passar en sjalv det viktigaste.

Ur brukares perspektiv sa kanske det snarare bor sta att man kan ga till méassan till
exempel. Jag ar inte saker pa att man kan fa in det har i ett sant system. Vi ser ju att det
finns varden och kvaliteter som ligger utanfor. Vi ser ju att det forvisso finns en hel del
att standardisera och lara av varandra, och det finns ju ocksa en poang i att gora olika
och att representera olika varden och innehall i verksamheten, det var val det som var
poangen med mangfalden. Det riskerar att bli behandlad pa ett alltfor fyrkantigt satt i de
har systemen och det &r nagot man maste losa. Det &r en svar avvagning att man beh6ver
nagon slags standard och nagon skillnad.

Det finns ocksa problem med insamlingen och hur man bedémer brukares asikter i materialen.
Intervjupersonen framhaller svarigheterna med att fa en éarlig bild fran aldre som &r i en
beroendestéllning, som kanner sig utelamnad eller kanner tacksamhet och ska svara pa fragor
om nojdhet med sitt boende. Det finns &ven klasskillnader som goér att spannet i néjdhet
varierar papekar den intervjuade.

Det finns massa faktorer som gor att det dar inte ar sa enkelt, men man ska gora det. Jag
tror att man maste ha en rad matinstrument till nagot som ar sa komplext och svarfangat.
(...) Jag tycker man ska vara oerhort 6dmjuk infor svdarigheterna att fanga kvaliteten, och
s& maste man anda gora det.
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Kommentar

Famna beskriver malsattningen med interventionen utifran deras perspektiv i enlighet med
SKL:s perspektiv, som verksamhetsforbattringsredskap snarare an brukare som malgrupp.
Vad galler brukarinriktningen tror intervjupersonen att det &r vardefullt att anvanda for
brukare ocksa forutsatt att underlaget ar korrekt. Det handlar om egenmakt och inflytande
Over sitt eget liv. Valet i sig tror intervjupersonen i enlighet med beslutets kausala teori leder
till kvalitetsforbattringar genom konkurrens och utslagning av de utférare som inte haller
mattet och far farre brukare. Beskrivningen ger uttryck for valfrihet som inflytande och
kvalitetsforbattring, men intervjupersonen understryker de problem som kan finnas i det
praktiska genomforandet.

Intervjupersonen menar ocksa att underlaget ar vardefullt &ven om valmoéjligheterna ar
begransade. Som en form av lokal opinionsbhildning kan manniskor samlas och diskutera
innehallet i den kommunala aldreomsorgen och tillsammans utéva patryckningar pa
lokalpolitiken. Han hénvisar till den diskussion som tagit vid hos hans foréldrar och deras
vanner som ar i aldern att snart behdva aldreomsorg i olika former, i form av ett jamférande
samtal dar erfarenheter och tankar kring olika aldreomsorgsutférare och tjanster diskuteras. |
de lagena &r ett underlag som Oppna jamforelser en stor fordel som nagot att utgd ifran vid
fikabordsdiskussionerna. Beskrivningen skulle kunna Oka det politiska intresset enligt
demokratiutredningens resonemang om vad som utgdr ett meningsfullt inflytande. Om de
diskussioner som intervjupersonen talar om karaktériseras av jamlikhet, att sammanhanget
praglas av Oppenhet och insyn, och att deltagandeformerna upplevs som meningsfulla, sa
skulle ocksa underlaget kunna bidra till den form av deltagande som demokratiutredningen
efterlyser. Om diskussionen fors och tas vidare pa ett sadant satt sa att opinionen tas vidare till
att paverka bade processen och inte endast fokuserar pa beslut i form av valet av dldreomsorg,
kan detta innebara en form av anvandning av underlaget som Overensstammer med
demokratiutredningens uppfattning om meningsfullt deltagande. Detta forutsatter att
diskussionen kommer i centrum och det verkar Famnas intervjuperson stélla sig bakom,
huruvida det faktiska beslutet sedan riskerar 6verskugga de demokratiska vérdena &r svart att
svar pd& men man kan tanka sig att den i hog grad finns som en foljd av den logik som
regeringsbeslutets kausala logik ger uttryck for.
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6 FOrestéallningar och idéer om
medborgares demokratiska roll

Ambitionen ar nu att sammanfora resultaten fran de tva delfragorna. Genom att se hur
aktorerna beskriver interventionen som en konsekvens av vilken deras grundldggande
problemformulering kommer ocksa forestallningar och idéer om vilken roll medborgaren
spelar i relation till demokratiska vérden till uttryck.

| de tva tidigare kapitlen dras vissa slutsatser om vilken syn pa medborgaren som olika
aktorer utrycker. Slutsatserna om att aktorerna framhaller vissa bilder av brukare framfor
andra betyder inte att flera av aktorerna kan stilla upp pa en annan bild eller en annan
beskrivning av vilket problemet ar eller hur I6sningen i form av brukarinriktningen &r ténkt att
fungera. Daremot finns varderingar och antaganden inbéddade i det de faktiskt véljer att ta
upp som ett problem eller beskriver hur interventionen &r tankt att fungera. Dessa vérderingar
och antaganden fortydligas och diskuteras i detta kapitel. De kan beskrivas som
undersokningens operationalisering av forestallningar och idéer om medborgarens roll i
relation till demokratin.

Problemet ger I6sningen

Inledningsvis visar de tva kapitlen att problemformuleringen i flera bemarkelser ar avgorande
for vilken ansats aktdrerna sedan tar till 16sningen. Att valja en problemformulering framfor
en annan ar en prioritering som gors utifran grundlaggande varderingar och forestallningar om
hur verkligheten &r beskaffad.

Precis som med skiljelinjen mellan kollektivistisk eller individualistisk demokratisyn
foljer uppfattningen om vad som &r problemet som interventionen ska rada bot pa, av den
verklighetsbild som ges. Detta ger aktdrerna uttryck for i situationsteorin dér olika bilder av
hur en brukare ar framhalls - konsumentbilden med en val informerad brukare med mojlighet
att artikulera sina behov och sina val kontra en brukare i underlage pa grund av sitt behov av
vard och omsorg av aktorer med informationsévertag. Aven om den ena bilden inte behGver
utesluta den andra, sétter aktérerna olika bilder framst. Det speglar olika syn pa hur brukare
fungerar, vilka behov de har och vad de efterfragar.

De kausala teorierna som aktorerna ger uttryck for skiljer sig at pa olika satt. De bada
anvandningssatten som finns med i regeringsbeslutets kausala teori: dels som underlag till val
av aldreomsorg och dels som en paverkansstrategi, forekommer hos néstan alla aktdrerna men
beskrivs pa olika satt. Med utgangspunkt i aktorernas mal utifran deras egen organisation blir
de kausala teorierna varierande och i flera fall klart skilda fran den som konstruerats utifran
regeringsbeslutet. De ar uttryck for vilken roll en medborgare kan ha i forhallande till
politiken dr framfor allt som brukare i en individualistisk demokratilinje med
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valfrihetsdiskursen med egenintresse och ratten att bestdmma 6ver sin egen situation framst,
men dar ocksa resonemang for brukaren som en mer politisk aktor med mojlighet att samtala
och paverka politiker inom ramen for det representativa systemet kommer fram.

Olika bilder av brukaren

Aktorernas uppfattningar om vilket/vilka problem som Gppna jamforelser ska rada bot pa
skiljer sig at och &r beroende av den verklighetsbeskrivning som ges. Hur ett problem
beskrivs &r avgorande for hur 16sningen utformas (Bacci 1999). Detta blir séarskilt tydligt nér
aktorerna framhaller olika bilder av hur en brukare ar. Aven om en bild inte behéver utesluta
en annan, har aktorerna olika bilder av vilken roll brukaren har i sammanhanget. Dessa bilder
speglar olika syn pa brukares behov och efterfragan, vilket i sin tur har betydelse for hur de
olika aktorerna tanker sig att dppna jamforelser ska fungera och vad som ar dess framsta
malsattning.

For Socialdepartementet och Vardforetagarna ar det yttersta malet med Oppna
jamforelser att systemet ska fungera som underlag for val av vard, vilket driver en
kvalitetskonkurrens mellan olika utforare i den man det finns majlighet att valja dldreomsorg.
Famna anser att det &r relevant att information om kvalitet och resultat for olika utforare
redovisas Oppet, men visar pa en storre forsiktighet vad galler tilltron till indikatorerna i
Oppna jamforelser. Detta illustreras med citatet om att valet kan ske forutsatt att siffrorna i
materialet &r korrekta.

Enligt Socialdepartementets intervjuperson ar meningen dock inte att konkurrensen ska
leda till utslagning, vilket i sin tur borde innebéra att nar det gar daligt for en utférare kommer
kommunen till slut att ga in och radda verksamheten for brukarnas skull. Det ar visserligen
anmarkningsvart i sig, men an mer intressant blir det att se pa I6sningen pa genomférandet av
strategin. Snarare an konkurrensargumentet handlar det yttersta malet for Socialdepartementet
om att brukare ska ha ratt att vélja. Beskrivningen ger uttryck for en individualistisk
demokratilinje med valet som ett utslag av direktdemokrati dar brukare far vad de vill ha:
bestammande Over sin egen situation. Begreppet servicedemokrati ligger har nara till hands
(Montin 2004). Socialdepartementet utmalar valet som det absolut viktigaste med strategin.
Inte for att det i sig ska leda till forbattringar av kvalitet och resultat i verksamheterna,
konkurrenstanken forklaras med att det mest &r ett teoretiskt resonemang och att diskussionen
inte handlar om detta langre. Istallet ar det mojligheten for brukaren att kunna fatta ett beslut
om sin egen situation som pekas ut som det absolut viktigaste.

Socialstyrelsen tror inte heller pd malséttningen att brukare ska anvanda informationen i
Oppna jamforelser for val av dldreomsorg. Forklaringen skiljer sig dock i det avseendet att det
inte handlar om ett avfardande av strategin i sitt utférande utan istéllet hanvisas till problemet
att denna typ av information mottas med svalt intresse fran medborgare och brukare. SKL
skiljer sig i betydande grad gentemot Ovriga intervjuade i det att intervjupersonen avfardar
idén om 6ppna jamforelser for brukare som malgrupp alls. Istallet for att fatta beslut pa det
satt som logiken i strategin for 6ppna jamforelser forutsatter, tror SKL:s representant att
brukare snarare tar hansyn till néra och k&ras omdomen eller geografisk nérhet. Att valen i sig
skulle driva pa en kvalitetsforbattring genom brukares anvéandning avfardas av SKL.
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Brukarmotivet ~ finns istallet invavt i SKL:s hallning i form av ett
kostnadseffektivitetsargument. Det framhalls emellertid ocksa att Oppna jamforelser kan
anvandas for okad insyn och transparens och underlatta politisk paverkan. Famna beskriver
malsattningen  pa  liknande satt som  SKL: Oppna jamforelser ar ettt
verksamhetsforbattringsredskap, inte nagot som ska riktas till brukare som malgrupp. Vad
géller brukarinriktningen tror intervjupersonen trots detta att det ar vérdefullt for brukare att
anvanda underlaget, forutsatt att det ar korrekt. Det handlar om egenmakt och inflytande éver
sitt eget liv.

Samtliga aktorer papekar att valfriheten idag ar begransad i betydande grad. Enligt
Vardforetagarna ar detta emellertid en 6vergaende fas medan det for Gvriga aktorer &ar mer
problematiskt. Att Socialdepartementets intervjuperson papekar begransningen i valfriheten
men anda haller sig till den logik som sager att valfrineten och véljandet i sig ar det viktiga,
visar pa en malsattning som i nuvarande beskrivning blir svar att omsétta i praktiken.

Brukaren &r i Socialstyrelsens 6gon mer en utsatt patient an den aktiva konsument eller
politiska aktor som Socialdepartementet och Vardforetagarna beskriver. Oppna jamforelsers
brukarinriktning behdvs enligt Socialstyrelsen darfor att de aldres rattigheter behdver
tydliggoras. Brukare blir i Vardforetagarnas utsaga de som kontrollerar kvaliteten i
aldreomsorgen och ser till att det blir mer jamlikt. Detta gors bade genom val av aldreomsorg
och genom paverkansstrategier dar brukaren kan patala sitt missnoje eller nojdhet till politiker
eller foretradare for aldreomsorgen. Det innebédr 6kade mojligheter for brukare, men innebar
ocksa en ansvarsforskjutning som rimmar val med teorier om konsument- och kundrollen. Att
lyfta brukares roll i kontrollen av kvalitet inom aldreomsorgen handlar om 6kad makt att
paverka marknadsaktorer i deras tavlan om kundernas gunst. Om innehallet i en utforares
service blir daligt ar det upp till konsumenterna att byta utférare eller paverka innehallet i
annan riktning. Oppna jamforelser blir i Vardforetagarnas beskrivning ett uttryck for
servicedemokratins ideal, och i férlangningen ocksa en mer individualistisk demokratilinje.

Att underlaget gor nytta &ven i kommuner utan valfrihetssystem stéller sig
Socialstyrelsen bakom utifrdn argumentet att det inte skadar att veta mer om utbudet i en
kommun; det &r positivt med insyn och transparens. Det framhalls emellertid att brukare &r en
diversifierad grupp méanniskor dér den vilja som artikuleras kanske inte tillhr dem med de
storsta behoven utan de brukargrupper som &r bast pa att gora sina roster horda.
Sammanfattningsvis ger intervjupersonen uttryck for en medborgarroll i 6ppna jamforelser
som inte har mycket att gora med deltagande eller demokratipaverkan utanfor det formella
politiska systemets ramar. Brukarinflytande enligt Socialstyrelsen kraver institutionella
I6sningar som utférdas av den politiska makten som i sin tur ger uppdrag till forvaltningen
och professionerna. Det verkar finnas en tillit till att det & inom dessa redan befintliga ramar
som Oppna jamforelser gor nytta, och inte som ett exempel pa en ny paverkanskanal och
demokratiform for brukare.

For Vardforetagarna och till betydande del dven for Socialdepartementet handlar
strategin Oppna jamforelser om att bade skapa en paverkanskanal for brukare inom
aldreomsorgen och att erbjuda valfrinet sa manniskor sjélva kan fatta beslut om sina liv. Det
handlar om att se vad olika utforare har att erbjuda varje enskild person samtidigt som
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utforarna fungerar som vilka serviceleverantrer som helst. Att hinder pa vagen, vad galler
exempelvis brukares majlighet att tolka information om olika utférare pa ett korrekt sétt, i
nasta generation ska ha forsvunnit kan vara en naturlig hallning om man ser till
marknadslogiken. Nar det ar efterfragan och inte behov som styr ar det krasst uttryckt ingen
katastrof om vissa brukare faller bort eller har samre forutséttningar att paverka situationen.
Vardforetagarna och Socialdepartementet skulle troligen inte beskriva det i de termerna sjalva
men resonemanget foljer av den logik de ger uttryck for. Det kan vara en forklaring till varfor
de inte ser vissa brukares svarigheter med att tillgodogdra sig och tolka informationen som ett
problem.

Medan Socialdepartementet och Vardforetagarna hanvisar till fordelarna och till stor del
avvisar problematiska inslag i den kausala teorin, resonerar bade Socialstyrelsen, SKL och
Famna till forsiktighet och respekt infor vad denna typ av material kan anvéndas till och vilka
(obnskade) effekter det kan leda till. Uppdelningen har en direkt koppling till problem-
beskrivningen dar Socialdepartementet och Vardforetagarna formulerar problemet som
avsaknaden av ett relevant underlag for att valfriheten ska leda till effekter av 6kad kvalitet
och effektivitet. Valfriheten i sig &r ett svar pa ett demokratiunderskottsproblem dar brukare
saknar egenmakt och mojlighet att kunna anvéanda sin fulla potential som informerad
medborgare och dar kommunerna behdver konkurrensutsattas for att inse att de behdver
bemdta brukarna (kunderna) pa annat satt an idag. Det dr pd manga satt beskrivningar som
overensstammer med de teoretiska utgangspunkterna for hur utvecklingen har gatt fran ett
mer traditionellt folkstyre mot en servicedemokrati dar synen pa kommunen som en
valfardsutforare formats och dar politiska inslag lyser med sin franvaro. Resonemangen
overensstammer aven med den individualistiska demokratilinje som i teorin beskrivs som en
forlangning av servicedemokratin. Det ar tydligt att bade Socialdepartementet och
Vardforetagarana argumenterar utifran de tankegods som utgor inriktningen som en &n stérre
klyfta mellan produktion av valféardstjansterna och politiken. Det ar i dessa dgon demokratiskt
onskvart att medborgaren slipper ta vagen via politiken for att paverka sin situation och
istallet kan valja utifran fardiga alternativ som utformats inom ramarna for det representativa
systemet. Pa detta satt ar egentligen inriktningen ingen utmanare till den traditionella
ordningen utan politiken formuleras fortfarande av folkvalda representanter och sedan far
manniskor lov att vélja mellan det som presenteras. En representativ demokrati ut i finger-
spetsarna kan man séga. Men precis som med problemen inom den representativa demokratin
sa finns det ocksa demokratiska nackdelar med mojligheten att valja fardiga alternativ inom
aldreomsorgen och det & mojligheten att paverka samhallsinriktningen pa olika sétt. | en
individualistisk demokratilinje sa formas samhallet av nagon annan an brukarna. Brukarna
paverkar de befintliga aktorerna genom sin valfardskonsumtion pa samma satt som pa en
marknad. Detta bygger pa ett antagande om att medborgaren som sadan inte ar intresserad av
att delta i mer omstandliga politiska sammanhang, sa lange hon har mojlighet att paverka sin
egen situation. Da ar det heller inte markligt att brukarinriktningen av 6ppna jamforelser
motiveras av saval brukarinflytande som valfrihet eftersom det bygger pa ett inflytande i form
av direktbestammande 6ver sin egen eller sin familjs situation, inte ett inflytande Gver
gemensamma samhallsangelagenheter eller en vilja att delta for att paverka utvecklingen.
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Det gar heller inte att komma ifran att den logik som malas upp i bade beslutets och
aktorernas kausala teorier ar problematisk och inte fullt rimlig. De mest problematiska delarna
handlar om begrénsad valfrihet och begrénsade antal val, (o)rattvisande underlag som inte alla
i malgruppen kan ta till sig och fragetecknet kring vilka de brukare &r som kan bedriva de
politiska paverkansstrategierna kvarstar. Utifran en mer kollektivistisk linje demokratiformer
pa lokal niva ar detta beklagansvart eftersom malet &r inkludering; alla ska kunna delta for att
tillsammans paverka det gemensamma basta. Daremot ar det inte sékert att detta &r en
forutsattning for att en mer individualistisk linje for demokratiformer pa lokal niva skulle saga
att det ar en forutsattning att alla kan delta. De som har mojlighet och vill paverka sin
situation har ratt att delta, men det maste varje person sjéalv fa bestimma. Att detta kan leda
till en snedrekrytering till ett urval som inte &r sarskilt representativt for populationen dgnas
troligen inte ndgon vidare tanke inom perspektivet. Efterfrigan kommer pa det viset fore
behov och de grundléaggande vérdena &r inte att alla ska fa sina behov tillgodosedda utan det
handlar om att uppna kostnadseffektivitet — och det tjanar ju alla pa.

Sett till Socialstyrelsens programteori ar det inte markligt att det finns begransningar.
Deras hallning och parti ar for brukarna, och inte vilka brukare som helst utan framfor allt de
som inte sjalva har mojlighet att artikulera sina behov eller komma till tals. Denna sortens
brukare finns i Socialstyrelsens teori och darfor behovs det olika skydds-funktioner inom det
offentliga systemet som pa olika satt forsvara denna grupp av brukare. Eftersom
problembeskrivningen utgar fran beskrivningen av brukare som varierad malgrupp med bade
starka och svaga roster blir ocksa kopplingen till 16sningen pa problemet att underlaget pa
olika satt ska underlatta for dessa brukare att std pa sig och kunna havda sina rattigheter.
Eftersom detta &r svart att gora for alla brukare ar det sarskilt viktigt att systemet tar pa sig
detta ansvar.

Oppna jamforelsers brukarinriktning ar utifran beslutet och aktérernas beskrivning en
blandning av de bada perspektiven pa samma satt som att bada delarna finns i samhallet och
verkar pa olika satt, ofta i motsattning till varandra. Om man ser valfardstjanster pa lokal niva
som enbart produktion och som olika alternativ att véalja mellan ar det heller inte mérkligt om
den politiska kopplingen ter sig onddig, tidskrdvande och omstandlig. Det ar heller inte
omojligt att se hur de individualiserade demokratiformerna med direktdemokratiska inslag
som valfrihet forekommer pa bekostnad av partipolitisk anknytning och utveckling.

Att problemformuleringen ar grundldggande for vilken 16sning som sedan véljs och allt
som foljer darefter, blir sarskilt tydligt i Socialdepartementets problemformulering om att
brukare bér pa resurser som behdver tas tillvara och att de vill kunna bestdmma mer Gver sin
egen situation, som i kausala teorin ger l6sningen att det ar valfrihet som behovs, till varje
pris. Det &r emellertid inte helt Klart att just det argumentet leder till just den l6sningen. En
liknande problemformulering i form av att brukare behdver komma till tals och paverka
politiska processer i storre utstrackning, vilket nastan &r vad Socialdepartementet sager skulle
lika gérna kunna leda till att man kunde sdnda rekommendationer till kommunerna om
brukarstyrelser av olika slag inom &dldreomsorgen dar brukare rekryteras baserat pa statistiskt
urval for att fa med en sa bred uppsattning asikter som majligt och dar deltagandet innebar
samtal, resonerande och demokratisk utbildning. Varfor detta eller andra mer kollektivistiskt
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inriktade demokratiformer pa lokal niva inte ar det som Socialdepartementet 6nskar kan man
fraga stjarnorna om, men att valet faller pa just brukarinriktningen som underlag for val och
som patryckningsverktyg for de som har resurserna séager nagot om interventionen. Den &r ett
utslag av en individualistisk demokratiretorik dar marknadsvarden far storre inflytande &n vad
som varit tradition inom det offentliga tidigare. Detta betyder att det i genomférandet av
interventionen ar manga delar som inte uttalas eller uttrycks offentligt. Interventionen
marknadsfors som en reform for okat brukarinflytande men utifran de idéer och
forestallningar som hanger samman med den logik som Socialdepartementet och beslutet ger
uttryck for, ar detta ett inflytande som inte galler alla. Det ar ocksa ett inflytande som ar
begréansat i sitt huvudargument, underlaget for valfrihet, till foljd av att fa manniskor som det
ser ut enligt intervjupersonerna faktiskt véljer eller har mojlighet att valja.

Behovs politiken?

Med utgangspunkt i aktorernas mal utifran deras egen organisation blir deras programteorier
varierande och i flera fall skilda fran den som konstruerats utifran regeringens beslut. Medan
Socialdepartementet och Vardforetagarna hanvisar till fordelarna och till stor del avvisar
problematiska inslag i den kausala teorin, manar bade Socialstyrelsen, SKL och Famna till
forsiktighet och respekt infér vad denna typ av information kan anvéndas till och vilka
(obnskade) effekter den kan ge upphov till. Indelningen har en direkt koppling till
problembeskrivningen dar Socialdepartementet och Vardforetagarna formulerar problemet
som avsaknad av ett relevant underlag for att valfriheten ska leda till effekter som ¢kad
kvalitet och effektivitet. Valfrineten i sig motiveras som losning pa ett
demokratiunderskottsproblem dar brukare saknar egenmakt och mdéjlighet att kunna anvénda
sin fulla potential som informerade medborgare. Kommunerna behdver konkurrensutsattning
for att inse att de behover bemota brukare pa annat satt an idag.

Aktorernas beskrivningar dverensstaimmer pd manga satt med en teoretisk utgangspunkt
for hur utvecklingen gatt fran ett mer traditionellt folkstyre mot servicedemokrati dar synen
pa kommunen som (endast) valfardsutférare formats och dar politiska inslag lyser med sin
franvaro. Montin (1998) menar att servicedemokratin i forlangningen utgors av en
individualistisk demokratilinje som idag framst tar sig uttryck i olika konkurrensdemokratiska
inslag. Tanken &r att manniskor inte ska behova ta omvégen via politiken for att astadkomma
forandringar utan istéllet valja mellan olika valfardsproducenter som sa gott det gar ar skilda
fran den kommunala politiken. Valfrihetsreformer ar ett exempel som i det har perspektivet
kan beskrivas som en form av direktdemokrati. Med en mer individualistisk demokratilinje
formas samhallet av fler krafter an brukares och medborgares. Brukare paverkar befintliga
aktorer genom sin valfardskonsumtion pa samma satt som pa en marknad. Forhallandet
bygger pa ett antagande om att medborgaren som sadan inte ar intresserad av att delta i mer
omstandliga politiska sammanhang, sa lange hon har mojlighet att paverka sin egen situation.
Brukarinriktningen i Oppna jamforelser motiveras av ett inflytande som innebar
direktbestammande Over sin egen eller sin familjs situation, inte ett inflytande Over
gemensamma samhallsangeldgenheter. En kollektivistisk demokratilinje & andra sidan,
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kannetecknas pa lokal niva av kommunen som en plattform for beslut som &r genomsyrad av
en levande politisk debatt dar varje medborgare kan och vill delta for att ge sin syn pa de
gemensamma angelagenheterna. Exempel pa kollektivistiska demokratiformer ar kommunala
folkomrostningar och brukarstyrelser. Den kommunala verkligheten ligger troligtvis
nagonstans mitt emellan de bada demokratilinjerna, men aktorernas programteorier haller sig
tydligt i olika félt.

Vilken forestéallning som ligger till grund for olika beslut far konsekvenser for hur
samhallet ordnas, hur resurser férdelas och vilken riktning utvecklingen tar. | vilken
utstrackning Oppna jamforelsers brukarinriktning ar en demokrativinst beror pa vilken syn
man har pa demokratiskt inflytande. Aktorernas olika perspektiv och uttryck for vilken roll
medborgaren har i relation till det offentliga ar uttryck for olika forestallningar om hur
verkligheten &r beskaffad och vilken roll vi som manniskor spelar i den.

Ar uppfattningen att brukare framfor allt & méanniskor som &r intresserade och brydda
om den gemensamma utvecklingen av fler skal an att det leder till forbattrad position for
henne sjalv, framtrader en mer kollektivistisk syn pa demokrati. Bilden forutsétter nog inte att
alla manniskor ar pa det viset, men utgangspunkten ar att manniskan &r en solidarisk varelse
som mar bra av att samtala och dela gemensamheter med andra. Demokrati blir i det
avseendet en foreteelse dar s& manga som mojligt far komma till tals for att gemensamt
paverka innehallet i samhallsutvecklingen. Socialstyrelsen och till viss del Famna ger uttryck
for denna hallning. Det gor dven SKL i och med avvisandet av manniskan som rationellt
beslutsfattande och hanvisningen till dppna jamforelser som otillrackliga om det ska leda till
oOkat inflytande for brukare.

En individualiserad demokratilinje utgar istéllet fran en forestallning om brukaren dar
det viktigaste &r att kunna paverka sin situation i sa stor utstrackning som mojligt. Det mest
demokratiska blir da en utveckling som skapar tillfallen dar val som berér manniskor sjalva
star i centrum. Resonemanget handlar ocksa om att valen leder till forbattringar for brukare i
form av kostnadseffektivitet — blir det mer kostnadseffektivt med mer vélfard for pengarna, sa
ar det ocksa en vinst for brukarna. Socialdepartementet och Vardféretagarna ger bada uttryck
for en bild som ligger narmast en individualistisk demokratisyn.

Det kan finnas problem med att i for hog utstrackning forespraka en individualistisk
demokratilinje, inte bara utifran olika ideal om vad demokrati ar och kan vara. Kopplingen till
den politiska makten blir enligt det har synsattet begransad och separerad fran makten 6ver till
exempel skattepengars fordelning och férmagan att besluta om eller paverka olika politiska
besluts innehall. Om man betraktar valfardstjanster pa lokal niva som enbart produktion och
olika alternativ att valja mellan som pa vilken marknad om helst, &r det forstaeligt att den
politiska kopplingen ter sig onddig, tidskravande och omstandlig. De har tankegangarna
handlar ocksa om en onskan om att de element av oberaknelighet och komplexitet som
politiken kan tankas sta for minskas med hjalp av brukarnas val av 6ppna jamforelsers korrekt
beskrivna alternativ. Ut6ver riskerna med bristande kvalitet pa informationen finns har en fara
for att denna syn pa inflytande skapar ett glapp mellan medborgare och majligheterna att
paverkasamhallsutvecklingen langsiktigt.
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En Overgripande slutsats ar att en rattvis beddomning av mdjligheterna for en
framgangsrik implementering av 6ppna jamforelser for brukare, kraver att betydelsen av de
skillnader i demokratiideal och syn pa brukarinflytande som centrala aktorer ger uttryck for,
undersoks. Till foljd av studiens analys av orsak och verkan i aktGrernas resonemang &r
slutsatsen att strategin som den beskrivs idag inte stoder brukares val av dldreomsorg. Detta
harleds framfor allt fran aktorernas beskrivningar av valfrihetens begransningar och
kvalitetsinformationens beskaffenhet. En konsekvens ar att informationen i 6ppna jamforelser
daremot kan fungera som underlag for att underlatta brukares kommunikation med politiker
och mojligheten att paverka dldreomsorgen. Detta forutsatter dock att brukare har formagan
att artikulera sin vilja utifran underlaget och dessutom har mojlighet att framfora den. Det
innebar att strategin idag exkluderar manga aldre.
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Bilaga 1 Intervjuguide

Brukarinflytande genom 6ppna jamforelser

Representanter for aktdrerna i den nationella samordningsgruppen for éppna jamforelser:
Socialdepartementet, Socialstyrelsen, SKL, Famna och Vardforetagarna.

Inledning
Jag skriver uppsats inom masterprogrammet for offentlig forvaltning pa Forvaltnings-
hdgskolan vid GU. Uppsatsen behandlar 6ppna jamforelser ur ett brukarperspektiv.

Tid

Ca 50 min.

Syftet med intervjun

Att spegla perspektivet fran den aktor personen representerar for brukarinriktningen av 6ppna
jamfdrelser inom &ldreomsorgen.

Fokus for intervjun ar hur 6ppna jamforelser &r tankt att anvandas av brukare och vad malen
och ténkta effekter med att brukaranpassa oppna jamforelser ar. Detta ska anvéndas som en
del i att svara pa fragan om vad oppna jamforelser ska I6sa for problem, vilka malen &r och
hur systemet ar tankt att fungera for att malen ska nas.

Anvandning av resultatet

Intervjusvaren kommer anvandas som en del i en uppsats om 6ppna jamférelser. Om det ar
okej med intervjupersonen kommer denne att omnadmnas som representant for aktuell aktor.
Intervjun spelas in.

Intervju

1. Om intervjupersonen och aktdren

1.1 Kan du beratta om vilken din roll pd XX ar? Vad gar arbetet ut pa?

1.2 Vilken &r XX roll i arbetet med 6ppna jamforelser inom aldreomsorgen?

1.3 Vad ar din roll i arbetet med 6ppna jamforelser?

2. Mal och véagen dit

2.1 Vilka problem &r det tankt att 6ppna jamforelsers brukarinriktning ska lgsa?

2.2 Vad ser du som det framsta malet med 6ppna jamforelser?

2.2 Hur ska 0ppna jamforelser leda till 6kad kvalitet och effektivitet?

64



2.3 Skulle du med egna ord kunna beskriva hur brukare ska anvanda sig av 6ppna jamforelser
for att det ska uppna de 6nskade malen?

2.4 Vad ar framsta malet med att anpassa dppna jamforelser till brukare?
3. Valfrihet

3.1 Varfor &r det bra med valfrihetssystem i kommunerna?

3.2 Vad innebdr det att brukarna gor informerade val?

3.3 Kan OJ anvandas daven om valfriheten ar begransad?

3.4 Vad hander om informationen som brukarna ska anvéanda sig av inte uppfyller kraven pa
att vara saklig, relevant, tillforlitlig och tillganglig?

4. Problem och mgjligheter

4.1 Vilka problem eller hinder tanker du kan uppsta pa vagen mot att detta ska
implementeras?

4.2 Vilka &r de storsta vinsterna med 0J? Specifikt for brukare?
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