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Vinstintresset som samhallsintresse?

Forord

En av de mest omdebatterade fragorna i drets valrorelse var i vilken
utstrackning vinster och utdelningar ska tilldtas for privata valfirdsforetag.
Vinstintresset framstilldes ofta som ndgot som inte var efterstravansvirt
och som darfor borde begrinsas. Vildigt sillan lyftes vinstintresset fram
som en positiv kraft for utvecklingen av valfardsbranscherna.

I denna rapport stills frigan om vinstintresset for valfardsforetag kan vara
ett samhillsintresse? Det ar ett vilkommet byte av perspektiv.

I en marknadsekonomi vet vi att vinster har en central och viktig roll. De
signalerar vilka foretag som har de mest framgéangsrika affirsmodellerna, vilket
leder till att nya foretag kan utveckla dessa affirsmodeller och utmana de mest
framgdngsrika foretagen. Detta 6kar konkurrensen och valmojligheterna for
konsumenterna. Vinsternas signalmekanism skapar dirmed minga smé stegvisa
innovationer som sammanlagt kan 4 stora positiva produktivitetseffekter.
Moijligheten att ta ut vinst stimulerar ocksa entreprenorer att ta risk och genom-
fora nya och mer radikala innovationer. Vinstintresset dr dirmed av avgorande
betydelse for produktivitetsutvecklingen i ekonomin och hur mycket resurser
som vi i slutindan kan ligga pa var gemensamma valfird.

Marknaden for valfardstjanster ar dock en sd kallad kvasimarknad, det vill
sdga den fungerar inte som en privat marknad dar priserna bestims av utbud
och efterfragan. Forfattarna visar i denna rapport att de institutionella ram-
villkoren bestimmer om vinstintresset ar ett samhillsintresse pd en sddan
marknad. Genom att studera skolan och dldreomsorgen visar de att reformer
som okar transparensen och valfriheten kommer att leda till en 6kad konkur-
rens och fler innovationer. Detta innebar att resurserna spenderas mer effektivt
och att kvaliteten i vilfirden stirks. Vinstintressets roll som samhillsintresse
tydliggors och stirks dirmed.

Rapporten dr skriven av tvd valrenommerade forskare i nationalekonomi:
professor Magnus Henrekson, Institutet for Naringslivsforskning, och
filosofie doktor Niklas Elert, Handelns Forskningsinstitut. Analysen och
slutsatserna ar forfattarnas egna och behover inte 6verensstimma med de
som Svenskt Naringsliv har i fragan.

Min bedémning ar att denna rapport har alla férutsittningar att bli en
konstruktiv rost i en debatt som har blivit alltfor polariserad och forenklad.

Sven-Olov Daunfeldt
Chefsekonom, Svenskt Naringsliv



Svenskt Naringsliv

Januari 2023

Innehall

Sammanfattning ... 6
1 Inledning ..o 8
1.1 Valfardssektorns tillkortakommanden....................... 8
1.2 Huvudsakligareformforslag ...t 14
2. Vinstintresse och valfrihet i valfarden - kontext.................. 19
2.1 Framvaxten av Sveriges kvasimarknader ................... 19
2.2 Valfardensverktygslada...............cooiiiiii i 24
2.3 Innovationer och entreprendrskap ... 30
3 SKOIAN . 39
Sammanfattning ...........cco i 39
3.1 Inledning: Den svenska skolans kunskapsfall................ 40

3.2 Skolans kvasimarknader, innovation och kunskap:

Vad sager eVidensen?. ... ...t 44
3.3 Driftsformer: Finns det en roll for vinstintresset?............ 49

3.4 Reformforslag: Hur I6ser vi skolans informationsproblem? ... 53

3.5 Sammanfattning.........cooviiiii 65



Vinstintresset som samhallsintresse?

4 AldreboeNden . ... .\ve it 68
Samanfattning ... 68
41 Inledning:Vibliralltaldre ..., 69

4.2 Aldreomsorgens kvasimarknader, innovation och kvalitet:
Vad Vet Vi? 73

4.3 Driftsformer:
Finns det en roll for vinstintresset? ...............coovvtt 76

4.4 Reformférslag: Hur l6ser vi dldreomsorgens

informationsproblem? . ....... ... .. i 78

4.5 Sammanfattning............ooi i 88

5 AVUSIUINING . 91
Appendix A - Marknadsmodeller for skattefinansierade tjanster........ 94
Appendix B - IB: Ett framgangsrikt system attldaraav ................. 95
Appendix C- En segregationspeng som faktiskt har effekt ............ 96
REfErENSEr. .\ 97
Omforfattarna. ... 115

Forfattarnas tack. ... ... 115



Svenskt Naringsliv
November 2022

Sammanfattning

I en marknadsekonomi styrs vad som produceras genom att priser skickar
ut signaler om vad det behover produceras mer av och vad det bor produ-
ceras mindre av. Viljan att gora vinst driver fram innovationer som i sin tur
okar produktiviteten i ekonomin. Fradgan ar om och i sddana fall hur dessa
mekanismer kan bidra till att gora den offentliga sektorn mer effektiv?

Nar privata foretag tillits utfora tjdnster inom den skattefinansierade
delen av ekonomin skapas en sa kallad ”kvasimarknad”, det vill siga en
marknad dar vissa egenskaper som kdnnetecknar den helt privata mark-
naden saknas. Priserna sitts exempelvis inte av utbud och efterfragan
och foretagens intikter kommer inte fran privat betalande kunder, utan
fran skattemedel. De spelregler (ramverk) som politiken sétter upp kring
dessa verksamheter blir ddrfor avgorande: Inte minst bestimmer reglerna
om konkurrensen mellan olika utférare (ddribland privata vinstsyftande
foretag) leder till mer innovationer och, i slutindan, en battre vilfards-
produktion for alla.

Syftet med rapporten dr att studera ramvillkoren for tvd omraden inom
den svenska offentliga sektorn dir privata foretag getts mojlighet att verka,
namligen skolan och sirskilda boenden for ildre. Var slutsats ar att privata
aktorer har en viktig roll att spela pd dessa marknader, men att ramverken
behover reformeras for att den fulla potentialen av deras intrade ska kunna
realiseras.

Skolféretagens incitament styrs av de mal som skolan har. Ar milen diliga
eller abstrakta leder inte foretagens vilja att konkurrera och efterstriava
vinst till 6nskvirda resultat, vilket ar fallet i dag. Skolans kunskapssyn
behover darfor dndras tillbaka till en mer traditionell form dar kunskaps-
innehallet i de olika 4mnena ar vl definierat. Tillsammans med ett refor-
merat betygssystem som innehéller en relativ komponent men normeras
efter nivan pa den absoluta kunskap som uppnds, skulle det ge forut-
sattningar for sdval offentliga som privata aktorer att forbattra under-
visningen. Elever och fordldrar behover ocksa f& mojlighet att gora mer
informerade val. Kvalitetsjamforelser mellan skolor behover darfor bli mer
tillgangliga och littare att anvinda, nagot som blir mojligt med en fakta-
baserad kunskapssyn och mer tillforlitliga betyg.
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For att marknaden for sirskilda dldreboenden ska fungera bittre behover
valfriheten for brukaren oka. Detta skulle skapa en konkurrens mellan
boenden och 6ka deras incitament att forbattra kvaliteten. Ett sdtt att
astadkomma detta dr att halla fast vid den i nulidget dominerande upp-
handlingsmodellen, men att ge brukaren storre mojligheter att vélja mellan
olika boenden (i hemkommunen och annorstides) och att de far en ”peng”
som foljer med till det boende som viljs. Bittre och systematiska informa-
tions- och ratingsystem bor ocksa infoéras. Upphandlaren maste ges moj-
lighet att ta hansyn till foretagens tidigare prestationer. Det blir ocksa
lattare att infora ratingsystem om en 6kad mojlighet for brukarna att vilja
infors. Just dessa val bor finga de subjektiva kvalitetsaspekter som annars
ar svara att mata och faststilla for sirskilda dldreboenden.

Om marknaden for skolor och dldreboenden reformerades i den riktning
som foreslas i rapporten skulle forutsittningarna att ta till vara marknadens
och de privata foretagens innovationskraft stirkas. Detta skulle pressa kost-
naderna och stirka kvaliteten jamfort med i dag. Skattebetalarna skulle
med andra ord f4 en skola och dldreomsorg dar ramverken leder till att
foretagens vinstintressen stimulerar till nya innovationer och forbattrad
kvalitet. En modell dir vinstintresse och samhallsintresse gdr hand i hand.
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1 Inledning

11 Valfardssektorns
tillkortakommanden

I texten ”The Crisis in Education” fran 1954 skrev den politiska filosofen
och forfattaren Hannah Arendt att utbildning

ar det omrdde dar vi bestimmer buruvida vi dlskar vdra barn
tillrickligt for att varken forskjuta dem frin var egen virld och
lamna dem till sitt 6de eller formena dem mojligheten att gora
ndgot nytt, ndgot vi forbisett, och i stillet i forvig forbereda
dem for uppgiften att fornya vir gemensamma varld.

Omvint kanske dldreboendet kan sdgas vara den plats dar vi som samhille
tar hand om de manniskor som, efter basta formdga, agnat sina liv at att
fornya den varld vi bor i. Ett samhalles sitt att utbilda sina barn och ta
hand om sina ildre i livets slutskede siger ganska mycket om vad det
prioriterar.

Och prioritera mdste man gora. Utgdngspunkten for den hir texten,
skriven av tva nationalekonomer, r att alla resurser dr begransade. De har
darfor en alternativ anviandning, vilket gor det viktigt att friga sig om den
nuvarande anvdndningen dr den bésta — pa kort och lang sikt. De politiker
som konkurrensutsatte dldreomsorgen, skolan och andra skattefinansie-
rade vilfirdstjanster i borjan av 1990-talet gjorde det ocksa delvis for att
de skulle bli mer effektiva (Proposition 1991/92:95; Hartman 2011).

Fragan vi nationalekonomer tenderar att stilla ar ”Vad ger oss basta virde
for pengarna?” Den fradgan kan skava. Mdnga kinner sig obekvima med
att sitta ett pris pa skola och omsorg och annan vilfird. Samtidigt ar
frdgan nirmast oundviklig, vilket den aldrig sinande debatten om vinster i
vilfirden illustrerar. Varningar for lickage av skattemedel till vinstsyftande
vilfirdsforetag handlar dtminstone delvis om farhdgan att vinstuttagen
urholkar vilfirden. Tillskyndarna av en vinstbegransning tror att det skulle
ge oss mer virde — battre skola, bittre omsorg — for pengarna.
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Eller sd foredrar man att tdnka pa valfardsproduktion i termer av moral

— men empirin, hur landet faktiskt ligger, ar knappast oviktig for ens mora-
liska slutsatser. Vilfirdsforskarna Henrik Jordahl och David Sundén har i
en tidigare rapport till Svenskt Naringsliv kring vinstbegransningar i val-
fiarden konstaterat att det lickage” av skattemedel som vinstsyftande val-
fardsforetag ofta anklagas for (se till exempel Reepalu 2016a, 2016b) i
praktiken uppgdr till ndgra promille av vilfirdens totala kostnader. Vil-
fardsforetagens genomsnittliga rorelsemarginal r i paritet med jamforbara
branscher — de gor alltsd inga overvinster (Jordahl och Sundén 2016).

Att den har sortens fakta inte ar allmant kianda ar uppenbart frén opinions-
undersokningar som visar att manniskor grovt 6verskattar storleken pa

de privata vilfardsforetagens vinster (Blix och Jordahl 2021). Om fler fick
reda pé hur litet ”valfardslackaget” egentligen ar skulle debatten kring vin-
ster i valfarden kunna se delvis annorlunda ut. Men det gér sa klart att mot-
sdtta sig vinster i valfirden dnd4. En dterkommande farhdga som fortjanar
att tas pd allvar ar att konkurrensutsattning av valfirden drabbar viktiga
virden. Den brittiske akademikern och tidigare Labour-parlamentsleda-
moten David Marquand (2004, s. 135) uttryckte en gdng riadslan sd har:

Spriket med kopare och sdljare, producent och konsument hor inte
hemma pd den offentliga arenan och det gor inte heller de relationer
som det spriket implicerar. Minniskor dr bara konsumenter pd
marknaden; pad den offentliga arenan ir de medborgare. Forsok att
stopa om dessa relationer i en marknadsmidssig gjutform underminerar
den tjinstemannaetik som dr den sanna garanten for kvalitet i den
offentliga sektorn. Hela sambillet blir fattigare nir man gor det.

Dessa farhagor delas i varierande utstrickning av tongivande ekonomer
(se till exempel Bowles 2016). P4 teoretisk ekonomisk grund finns det
anledning att tro att privatiseringar kan resultera i simre tjanster om de
utfors pa fel satt — men ocksd anledning att tro att de kan resultera i bittre
tjanster om de utfors pa ritt sitt (Shleifer 1998). Konkurrensutsittningens
tillskyndare menar ocksd att konkurrensen, snarare 4n att gora samhillen
moraliskt fattigare, faktiskt kan berika dem (Le Grand 2009).

Centralt for det vi kallar privatisering av skattefinansierade valfardstjanster
var upprattandet av sd kallade kvasimarknader. De teoretiska anledning-
arna till att sédana marknader skulle kunna leverera battre valfardstjanster
handlar dels om konkurrens, dels om driftsform. For det forsta kan konkur-
rensen mellan tjdnsteutforare tvinga dem att bli battre. For det andra kan
privat dgande ge starkare incitament till effektivisering och kostnadsbe-
sparingar dn offentligt 4gande.
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Aldreomsorgens och skolans kvasimarknader ser dock ganska olika ut. De
priglas i varierande grad av de tva fenomenen valfrihet och vinstintresse.
De tvé fenomenen har dessutom olika laddning; medan den allminna
opinionen ar starkt positivt installd till valfrihet i friga om samtliga val-
fardsomraden ir stodet till vinstsyftande vilfirdsutforare svagt (Blix och
Jordahl 2021, s. 176). Sannolikt forblir vinstbegransningar i vélfirden en
hogpotent fraga i den politiska debatten framover.!

I den hir rapporten analyserar vi vinstintressets och valfrihetens betydelse
i skolan och dldreomsorgen, men ocksd andra viktiga drag som karaktari-
serar dessa marknader. Fokus kommer att ligga pa hur dessa valfirdsom-
rdden kan bli mer innovativa, vilket vi ser som den enda garanten for att
de langsiktigt ska kunna forbattras. Valfriheten och vinstintresset har
viktiga roller att spela for denna innovationskraft, men det forutsitter att
den institutionella miljon ar den ratta.

Ekonomhistorikern Douglass North fick nobelpriset i ekonomi 1993 for
sin forskning om institutioner. Han definierar institutioner som samhallets
spelregler, eller ”de av manniskor konstruerade begriansningar som formar
mansklig interaktion” (North 1990, s. 3). Ekonomiska institutioner som
strukturen pad dganderdtter och marknadernas funktionssatt ar sarskilt
viktiga for det ekonomiska utfallet, eftersom de paverkar manniskors
incitament till sidant som entreprendrskap och innovation. Skillnader i
ekonomiska institutioner tros av méanga vara den fundamentala anled-
ningen till skillnader i innovationskraft och ekonomisk utveckling lander
emellan. Nir vi tar ett institutionellt perspektiv pd skola och dldreomsorg
handlar det med andra ord om att de regler, lagar och normer som aktorer
i skol- och dldreomsorgssektorn omfattas av ska vara genomtiankta och
exempelvis inbjuda till konkurrens och fordndringstryck i ritt dimensioner.

En innovation brukar definieras som en ny kombination av (ny och
gammal) kunskap. Det kan resultera i en ny vara eller tjanst, en ny produk-
tionsmetod, Oppnandet av en ny marknad eller ett nytt sitt att organisera
en verksamhet eller bransch (OECD 2010; Schumpeter 1934). Uppskatt-
ningar gor gallande att innovationer svarat for upp emot nio tiondelar av
den ekonomiska tillvixten i BNP per capita i industrialiserade lander

! Senast i juni 2018 rostade Sveriges riksdag om den s& kallade Reepalu-propositionen
(Proposition 2018/19:132) om inférande av vinsttak for vilfirdsforetag inom skola och omsorg.
Forslaget foll, men vinstbegransningar blev dndé en explosiv fraga i valet 2022.
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sedan 1870 (Baumol 2010), och de beskrivs som “det enda sitter for de
mest utvecklade linderna att sikerstilla langsiktig produktivitetstillvixt”
(Bloom m.fl. 2019, s. 163). Medan innovationer kan vara kostnads-
drivande ser minga bedomare dem ocksa som en forutsittning for att

kunna gora mer med begrinsade resurser, inte minst i valfardssektorn
(Torfing och Triantafillou 2016, s. 10).

Men medan forutsdttningarna for innovationer identifierades som en viktig
fraga for framtida vilfardsforskning for mer n tio ar sedan (Hartman 2011)
har forskare 4n sa linge bara skrapat detta amne pa ytan. Visst ljus kastas
av nya enkdtresultat frin SCB, som pd uppdrag av Vinnova stillt fragor
gillande innovationer och innovationsaktiviteter till privata och offentliga
arbetsstillen inom utbildning respektive vard och omsorg. Resultaten pekar
P4 att innovationsaktiviteten ar hogre bland offentliga aktorer i bada
branscherna, men att privata aktorer dr jaimforbara (vird och omsorg) eller
battre (utbildning) dn offentliga aktorer nar det kommer till att faktiskt
realisera innovationer. Inom utbildning uppskattar respondenterna att
innovationerna bidragit med storst nytta inom kategorierna “nojdare med-
arbetare” och “kvalitet”, medan nyttan inom vard och omsorg varit storst
for omrddena “effektivitet” och *nojdare medarbetare” (SCB 2022).

De forbattringar innovationerna innebar kan i det korta loppet tyckas
triviala. Men ingen mindre dn Albert Einstein kallade fenomenet ridnta pa
rdnta (compound interest) for den starkaste kraften i universum. Vilfards-
omrdidet dr inget undantag. Forbittringar och kostnadsbesparingar som i
det korta perspektivet verkar futtiga kan fa stora effekter pa sikt, pa bade
kvaliteten pd tjadnsterna och de offentliga utgifternas storlek.

For att ta ett exempel ligger svenska dttondeklassares matematikresultat

i den internationella TIMSS-undersokningen klart ldgre 4n vid den forsta
matningen 1995, men om en utbildningspedagogik eller teknologi innebar
att resultatet forbattrades med tva procent per ar skulle det ta mindre dn
fem ar for resultaten att dterhdamta sig till 19935 drs nivd (mer om detta i
kapitel 3). P4 ytterligare fem ar skulle gapet till de bista linderna slutas.
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Det illustrerar att problemen i den svenska skolan inte dr ooverstigliga, dven
om en sddan positiv utveckling knappast kommer till stind av sig sjilv.?

Den granskning vi gor av skolan och dldreomsorgen dr kritisk: Vi menar
att alla forbattringsansatser mdaste grunda sig i att man vagar se systemets
brister. Det ligger i sakens natur att de valfirdssystem vi skapat alltid, i
ndgon mdn och ur ndgot perspektiv, kan anses ha misslyckats med det vi
vill att de ska gora. Det finns alltid elever som inte lar sig tillrackligt eller
boenden som inte tar hand om aldre med den omtanke och professiona-
lism vi skulle vilja.

Det dr vardefullt att journalister, forskare, politiker och vanliga medbor-
gare uppmirksammar bdde enskilda tillkortakommanden, farhdgor och
mer systemiska problem. Ekonomen Albert O. Hirschman (1970) skulle
beskriva det som ett av tvd huvudsakliga svar som stér till buds nir nigon
upplever att en organisation eller ett samhille gor ”fel”. Det handlar om
att anvinda sin rost (voice), alltsa att forsoka forbittra situationen genom
att kommunicera, klaga och féresla férandring. Det andra alternativet ar
att [imna organisationen (exit), vilket vi dterkommer till.

Det finns aldrig helt sikra garantier for att vare sig voice eller exit ir effek-
tiva medel for att forbattra verksamheter, men tillsammans kan de bli syn-
nerligen kraftfulla om regelverken dr goda. P4 ett 6vergripande plan ser vi
darfor polycentricitet som en grundforutsittning for god valfardsproduk-
tion (Ostrom 2008). I ett polycentriskt system har brukare eller kunder
betydande valfrihet, samtidigt som manga relativt autonoma beslutsenheter
och nivder samexisterar inom ramen for gemensamma regler och normer.

Vilka lirdomar ett samhalle drar av sina tillkortakommanden siager dven
det en del om vad det samhillet har for prioriteringar. I sin bok Adapt —
Why Success Always Starts with Failure identifierar ekonomijournalisten
och forfattaren Tim Harford (2011) tre principer som ar centrala for att
vi manniskor ska kunna anpassa oss till verklighetens fordandrade omstan-
digheter och bli battre pa att lira oss. Vi betraktar samma utgangspunkter
som centrala for att innovation ska komma till stand.

2 Trots att skolresultaten forbittrats en del under 2010-talet ér de fortfarande inte tillfreds-
stillande. I den senaste TIMSS-undersokningen i matematik for arskurs 8 fran 2019 dr Sveriges
avstand till de ostasiatiska linderna stort. I matematik snittar de tre topplianderna Singapore,
Taiwan och Sydkorea dver 610 poing medan Sverige ligger pd 503. Nio vistlinder dr battre dn
Sverige i matematik. Hit hér bland andra USA (515 poing), som har ett i stora stycken under-
maligt skolsystem. I den forsta TIMSS-undersokningen 1995 var Sverige tvirtom 19 poing
bittre an USA och till och med de svagaste svenska eleverna utklassade sina amerikanska mot-
svarigheter.
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1. Vi méste bejaka variation och forsoka komma péd och prova s ménga
nya idéer som mojligt.

2. De nya idéerna bor testas i relativt liten skala, s& att misslyckanden
inte far katastrofala foljder.

3.  Man madste tvinga sig sjdlv att selektera, det vill sdga att vilja bort de
experiment som misslyckas, till formén for de som lyckas.

Vart syfte ar att, enligt Harfords modell, forsoka lira av bade tillkorta-
kommanden och framgangar. Vi kommer att analysera vad det dr i den
svenska skolan och i den svenska dldreboendeomsorgen som fungerar och
inte fungerar, for att komma fram till hur de systemen skulle kunna for-
battras. Slutsatsen av var analys ar att bade vinstintresse och konkurrens
har fortsatt viktiga roller att spela inom bade skolan och dldreomsorgen.
Om de institutionella forutsittningarna ar de ritta, kan marknadsmeka-
nismernas innovationsfrimjande effekt bli vad nationalekonomen Caroline
Hoxby (2003) kallat ”den tidvattensflod som hojer alla batar”. Skolan och
dldreomsorgen skulle d4 kunna bli battre for alla. Over tid kan effekten bli
i hogsta grad betydelsefull.

Det betyder inte att métet mellan vilfard och vinstintresse alltid dr opro-
blematiskt, eller att man utan vidare och i alla ligen med ekonomen
Samuel Bowles (2016, s. 27) (kritiska) ord kan lita ”priser gora moralens
jobb”. Att sdrskilt vinstintresset kan vara ett tveeggat svard pa valfirdsom-
radet r heller inte nadgot ekonomer blundat for (se till exempel Hart m.fl.
1997 och Shleifer 1998).

I grund och botten handlar problemet om att skolan, dldreomsorgen och
ménga andra vilfardstjanster tillhandahéller s kallade trovirdighetsvaror
(credence goods). Det innebdr att tjansteutforaren vet mer dn brukaren
om dennes behov. Det finns en reell risk att denna informationsasymmetri
lockar vinstsyftande utforare att oka vinsten genom att sanka kvaliteten

i dimensioner som ir svira for brukare och det offentliga att specificera,
observera och verifiera. Om det varken dr mojligt att verifiera innehéllet

i tjdnsten (alternativt vilken omsorg eller utbildning som givits) eller att
hélla producenten ansvarig for ett daligt utfall, s& kommer producenten
sannolikt inte att leverera 6nskvird kvalitet. Om det ddremot gér att veri-
fiera kvaliteten, halla producenten ansvarig eller bade och, ar det mojligt
att ge producenten ritt incitament (Andersson m.fl. 2019).
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Evidensen fran den svenska konkurrensutsdttningen av skolan och dldre-
omsorgen tyder faktiskt pd att den lyckats hantera dessa problem forhal-
landevis vil. En litteraturoversikt av Blix och Jordahl (2021) konstaterar
att friskolereformen 6kat det svenska skolsystemets produktivitet, sarskilt

i grundskolan, dven om konkurrensvinsterna inte varit tillrackliga for att
forhindra ett resultatfall i internationella tester (se avsnitt 3.1). Vad giller
dldreomsorgsomradet har privatiseringen haft tydliga kostnadsfordelar och
tycks ocksd ha lett till vissa kvalitetsforbattringar (se avsnitt 4.1).

Samtidigt skulle konkurrensutsittningen sannolikt ha haft battre effekter
pd bdda omrddena om de institutionella forutsattningarna varit battre
eller &tminstone forbattrats over tid. Forbattringar kan dock bara ske om
man béde ar beredd att se systemets brister och har en genuin ansats for
larande.

1.2 Huvudsakliga reformforslag

Sett till kvasimarknadernas potentiella effekter pa sddant som kvalitet kan
man som sagt gora en grov indelning mellan tv4 slags effekter, som forsk-
ningen i praktiken ofta inte sirskiljer ordentligt (Broms m.fl. 2020). For
det forsta en effekt som (ifall den finns) beror pa skillnader mellan hur
offentliga och privata utforare producerar vilfird. For det andra en effekt
som (ifall den finns) beror pa att konkurrensen mellan olika utférare
(privata och offentliga) sporrar dem att gora bittre ifrdn sig. Ovan
namnda evidens tyder pa att bagge dessa effekter faktiskt bidragit till

att starka skolan och dldreomsorgen under de drtionden som gétt sedan
de privatiserades (Blix och Jordahl 2021).

Att effekterna varit ganska blygsamma ar inte en anledning till att
begrinsa konkurrensen eller inskranka vinstintresset. Risken dr dé stor att
man slinger ut barnet med badvattnet. Mer konstruktivt dr att betrakta
konkurrensen mellan ett flertal aktorer — offentliga, privata icke-vinst-
syftande och privata vinstsyftande — som ett nodvandigt men sannolikt inte
tillrackligt villkor for god vilfiardsproduktion. Genom att vidta reformer
som stirker de ovriga villkoren som krivs for denna produktion 6kar man
sannolikheten for att kvasimarknaderna far gynnsamma effekter.



Vinstintresset som samhallsintresse? 15

Faktum &r att det gar att hirleda vissa av de problem som den svenska
skolan och dldreomsorgen for nirvarande dras med till det faktum att
bade vinstintresset och konkurrens “anvinds” pa ett felaktigt vis. I bagge
fallen dr huvudorsaken informationsproblem av det slag vi beskrivit ovan.

I grund och botten kokar det ner till hur vi mater kvaliteten i dessa vil-
fardstjanster. Ifall skolans och dldreomsorgens kvalitetsméatt kunde bli mer
tillforlitliga — vilket absolut 4r mojligt — kommer marknadsmekanismerna
sannolikt att fraimja innovation for battre kunskap och battre omsorg i
storre utstrackning 4an de kan i dag. Ritt anvanda kan till och med kvasi-
marknadens mekanismer, i synnerhet det informerade brukarvalet,
anvindas till att bade verifiera kvaliteten och hélla producenten ansvarig
for utfallet. Existensen av vinstsyftande aktorer med ritt incitament utgor
en viktig pusselbit for att gora detta brukarval reellt, eftersom de har star-
kare incitament och battre mojligheter dn andra aktorer att svara pd den
efterfrigan som finns genom nyetablering och expansion.

Den svenska vilfards-”privatiseringen” har utmynnat i tvd huvudsakliga
kvasimarknadsmodeller: entreprenadmodellen (som dr den modell som
framst anvinds for sirskilda boenden) och valfrihetsmodellen (som framst
anvinds pa skolomradet) (Jordahl och Ohrvall 2013).3 Vi beskriver dem
mer ingdende i nista kapitel men forenklat och kortfattat bygger entrepre-
nadmodellen pa att en kommunal tjinsteman upphandlar en tjinst, och pa
sd vis viljer vem som ska vara utforare (producent). Valfrihetsmodellen
bygger 4 sin sida pa att brukarna (kunderna) sjilva viljer utforare som
sedan far brukarens vardecheck (peng). I biagge fallen moter vi privata
aktorer, men dnnu fler offentliga aktorer. Till skillnad fran en normal
marknad med privat finansiering och produktion utmarks kvasimarknader
dessutom av att en anonym och franvarande tredje part (skattebetalarna)
dar finansierar alla eller de flesta transaktionerna mellan producent och
konsument.

Konkurrensen ser olika ut i de tvd modellerna: entreprenadmodellen kan
sdgas bjuda in till konkurrens o7 en marknad — vinnaren av en upphand-
ling far ritt att driva kommunens idldreboende under den kommande
perioden. Valfrihetsmodellen bjuder 4 sin sida in till konkurrens inom en
marknad — ”alla” skolor far etablera sig, och den skola som lyckas att-
rahera en viss elev far just denne elevs skolpeng (Andersson m.fl. 2014).

3 Jordahl och Ohrvall (2013, s. 46) noterar att uppdelningen egentligen 4r mer komplicerad,
och foreslr en typologi med sju dimensioner for marknadsmodeller av skattefinansierade
tjanster. Deras typologi dterfinns i Appendix A.
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Entreprenadmodellen stiller alltsd offentliga tjanstemins val mellan dgar-
former i fokus, och ar siledes top-down till sin natur. I valfrihetsmodellen
ar det brukarval och konkurrensen mellan olika aktorer som dr det cen-
trala, varfor den ar mer bottom-up.

De tvd modellerna erbjuder dven olika forutsittningar for att stimulera
innovation. I entreprenadmodellen dr det i forsta hand den (vinnande)
privata utforarens vinstintresse som avgor dennes innovationsbenagenhet,
medan det i valfrihetsmodellen handlar bdde om privata aktorers vinstin-
tresse och den fortlopande konkurrensen om brukarna (och deras pengar).
Ingen av modellerna dr ndgon garanti for att innovation kommer att ske.
Upphandlingar anses till exempel i ménga fall minska kreativitet och
himma innovation, inte minst eftersom det dr bestillaren som bestimmer
vad som behovs (SOU 2019:56, s. 92). Och for att valfrihetsmodellen ska
kunna framja innovation och langsiktiga forbattringar kravs det att bru-
karnas mojligheter att gora informerade val ar reella, vilket kan ifriga-
sattas pd goda grunder vad giller skolan. Samtidigt ar de flesta forskare
ense om att marknadsmodellers mojligheter till innovation ar betydligt
storre an offentlig monopolproduktion (Shleifer 1998; Le Grand 2009).

Slutsatsen av var analys ar att om modellernas forutsattningar for innova-
tion forbattras, vilket vi bedomer som mojligt i bagge fallen, s kan ménga
av de problem och brister som for niarvarande priglar skolan och ildre-
véarden avhjilpas. I synnerhet handlar problemen om vad for slags forbatt-
ringar utforare ska strdva mot i sitt innovationsarbete, vilket sdtter fingret
pé de informationsproblem som for ndrvarande priglar bade skola och
aldreomsorg.

I friga om skolan bottnar informationsproblemet i brister bade i betygs-
systemen och i den kunskapssyn som for nirvarande praglar skolsystemet.
Bristerna gor att svenska betyg inte utgor ett tillforlitligt matt pa kunskap.
Foljaktligen har inte familjer den vigledning de behover for att kunna
fatta ett kunskapsframjande val nir de viljer skola at sina barn. System-
felet innebar samtidigt att skolor i nuliget inte ”belonas” for att tillhan-
dahalla goda kunskaper, utan for att tillhandahdlla hoga betyg och goda
resultat pa nationella prov. Problemet beror inte pd konkurrensen och
vinstintresset men drivs i viss m&n pé av dessa faktorer. Forutsittningarna
for kunskapsfrimjande innovation ir med andra ord inte s& goda som de
skulle kunna vara.

Om Sverige foljde andra linder och inférde externt rittade nationella prov
och ”inflationssikrade” betyg skulle situationen forbattras markant. Men



Vinstintresset som samhallsintresse? 17

sddana reformer maste sannolikt kombineras med att man i likhet med de
hogpresterande linderna i Asien infor ldro- och kursplaner som tydligt sti-
pulerar kursinnehéllet och betonar lararens ansvar att ge elever mojlighet
att forvarva den kunskap de behover for, att med Hannah Arendts ord,
kunna fortsitta utveckla var virld. Ifall dessa atgdrder infordes skulle
konkurrensen (och vinstintresset) pa skolmarknaden fungera som komple-
ment till lirares och utférares pliktkdnsla. Resultatet vore en stimulans till
okade kunskaper, inte bara hogre betyg.

Sammanfattningsvis lyder vara huvudsakliga reformforslag for skolan som
foljer:

e  Reformer som forbattrar kunskapssynen och betygssystemet skulle
kraftigt minska informationsproblemet och bygga in sunda incitament
for kunskapsfrimjande innovation i valfrihetssystemet.

¢ Informationsproblemet kan mildras in mer genom att elever och for-
aldrar ges battre beslutsunderlag i form av littillgianglig och littfor-
stdelig information och recensioner fran brukare med erfarenhet av en

skola.

e Om en skola gravt underpresterar bor driften kunna outsourcas
till en extern aktor med dokumenterad kompetens pa omradet. For
att komma till ritta med den daliga utbildningsmiljon kan den nye
aktoren ges storre frihetsgrader kring pedagogik och ordningsregler.

Over lag ir forslagen kring skolan i linje med det ramverk som den nya
borgerliga regeringen presenterade i samband med det sd kallade Tido-
avtalet hosten 2022, vilket 4r hoppingivande.*

Informationsproblemet dr betydande dven nir det kommer till entrepre-
nadmodellen sdsom den tillimpas for dldreboenden. Den sortens kvalitet
som borde frimjas ar helt enkelt svar “att sitta fingret pd” (Lundberg
m.fl. 2022) och darmed svar att skriva ner i ett upphandlingsavtal. Upp-
handlingar 4r dessutom ofta konserverande till sin natur, eftersom tjanste-
mannen blir den som bestimmer vad den upphandlade tjansten ska
innehalla. Detta ar inte en god jordmdn for omsorgsfrimjande innova-
tioner.

For att beméstra problemet dr vart frimsta forslag att den dominerande
upphandlingsmodellen sd langt det 4r mojligt kompletteras med brukarval.

4 Se Samarbetspartierna Sverigedemokraterna, Moderaterna, Kristdemokraterna och Libera-
lerna (2022, s. 49-54).
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Om forédldrar kan betros med att besluta om sina barns skola borde rim-
ligen dldre och deras anhoriga kunna gora det i friga om livets slutskede.
Det kan exempelvis ske genom att den som gor ett aktivt val kan vilja en
annan vard-inrdttning an kommunens anbudsvinnare. Ifall brukarval kom-
bineras med ett vil genomtinkt och transparent ratingsystem grundat i
brukarenkat-undersokningar skulle det gé att fa tillforlitliga matt pa just
den sortens kvalitet som ar svir att sitta fingret pd, sd att brukare littare
kan vilja utefter den dimensionen. Precis som inom skolomradet blir kon-
sekvensen for utforare att de tvingas konkurrera i de kvalitetsdimensioner
som faktiskt spelar roll f6r brukarna, vilket banar vig for langsiktigt
omsorgshojande innovation.

Sammanfattningsvis lyder vira reformforslag for aldreomsorgen som foljer:

®  Den dominerande entreprenadmodellen bor ges en valfrihetskompo-
nent. Informerade brukarval kan bidra till att utférarna konkurrerar
med varandra i friga om de kvalitetsdimensioner brukarna varderar
mest.

e  Transparenta informations- och ratingsystem kan gora badde upphand-
lingar och brukarval mer informerade. Att mojliggora for upphand-
laren att ta hinsyn till anbudsgivares tidigare track record vore bara
det en avsevird forbattring.

e Tillaggstjanster (fopping-up) bor institutionaliseras sé att aven kom-
munala aktorer kan erbjuda det.

e Som ett led i att hoja kvaliteten pd upphandlingarna kan ett nationellt
upphandlingsforetag skapa en disciplinerande effekt hos alla utforare.

Medan vi dven kommer att diskutera andra reformforslag dr en viktig
generell poang att det inte finns — eller bor finnas — ndgra vattentita skott
mellan entreprenadmodellen och valfrihetsmodellen. Inslag av den ena kan
anviandas for att stirka den andra. Visst, den konkurrens som ett storre val-
frihetsinslag innebar kan anvindas for att gora dldreomsorgen mer inno-
vativ, men upphandlingar kan ocksd anvindas som en garanti for att elever
inte drabbas mer dn absolut noédvindigt om vissa utforare inte kan tillhan-
dahalla en tillrackligt bra och trygg utbildning. Det finns dven andra viktiga
verktyg som behover anvindas i storre utstrickning — verktyg som stirker
sdvil brukarnas rost som tilliten inom modellerna. Och medan bidda model-
lerna forutsitter inslag av krav och granskning fran det allmiannas sida,
maste det vara ritt slags krav och ritt slags granskning.
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2. Vinstintresse och

valfrihet i valfarden
— kontext

21 Framvaxten av Sveriges
kvasimarknader

Perioden dé den svenska vilfirdsstaten kunde kallas socialistisk var for-
héllandevis kort, dven om intrycket lever kvar bade bland svenskar och
utlindska observatorer. Den reformperiod som inleddes runt ar 1980 fick
Sverige att rora sig i marknadsvinlig riktning, kraftigare dn ndgot annat
land om den offentliga sektorns storlek raknas bort (Bergh 2008).°
Privatiseringen av skattefinansierade vilfirdstjanster och upprittandet av
kvasimarknader pd vilfardsomradet har varit viktiga delar i detta skifte
(for en fullstindig tidslinje, se Blix och Jordahl 2021, Figur 4.2).

Entreprenadmodellen dr som sagt den kvasimarknadsmodell som framst
anvinds inom den svenska dldreomsorgen, men ocksd nir det kommer till
omsorgen om funktionshindrade, inom specialistsjukvarden, samt inom ung-
doms- och missbrukarvarden. Modellen dr top-down till sin natur: Politiker
gor valet mellan offentlig och privat tjansteproduktion och vilka aktiviteter
som kan komma pa frdga,® varefter utforaren av tjdnsten utses genom ett
upphandlingsforfarande. I detta skede av konkurrens om marknaden tavlar
olika aktorer med anbud, men nir vinnaren vil dr utsedd far denne ett tids-
bestimt monopol. Brukarnas mojligheter att sjdlva vilja dr for det mesta

5 Vidare har skattetrycket, alltsa kvoten mellan de totala skatteintiikterna och BNP, sjunkit fran
50 till 43 procent av BNP sedan 1990 (Ekonomifakta 2022) medan den offentliga andelen av de
sysselsatta sjunkit frin 45 till 33 procent sedan toppen 1993 (Ekonomifakta 2021).

¢ En kommun eller en region kan bestimma sig for att infora utmaningsritt. Det innebdr en ini-
tiativratt till en prévning av om en upphandling ska genomforas pa ett visst omrade. Den som vill
driva en verksamhet &t kommunen pd entreprenad har alltsd bara ritt till sidan prévning i kom-
muner som infért utmaningsritt, vilket for narvarande bara dr 28 kommuner (SKR 2022).
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begrinsad, vilket ocksa ar en del av podangen. Entreprenadmodellen anses
niamligen attraktiv nir det finns politiska mal med en tjinst som brukare
och utforare sannolikt inte lyckas forverkliga pa egen hand (Blix och
Jordahl 2021, s. 23).

Ifall ett privat foretag vinner upphandlingen skiftar hela produktions-
enheten fran offentlig till privat produktion, vilket kan betraktas som en
(tillfallig) privatisering. Det kraftfulla incitament som vinstintresset ger

ar det som i sddana ldgen anses kunna stimulera till innovation och for-
battringar av tjanstens kvalitet. Men samma vinstintresse riskerar ocksa
att leda till kvalitetsforsamrande kostnadsbesparingar, i alla fall nar det
kommer till kvalitet som ar svar att definiera i ett avtal (Shleifer 1998).
Krav och granskning av utforare betraktas darfor som centrala verktyg for
att sikerstilla att vinstmotivet kanaliseras i ”ratt” riktning efter en upp-
handling. Behovet av granskning forsvinner naturligtvis inte om utforaren
ar offentlig, men d4 ar problemet snarare att incitamenten for all slags for-
andring ar alltfor svaga. Och medan krav och granskningar kan ha posi-
tiva effekter riskerar sddana kontroller ocksa att vara demoraliserande.

Valfrihetsmodellen dr den kvasimarknadsmodell som i huvudsak anvinds
pé skolomradet i Sverige, men ocksd inom forskolan, hemtjansten och
primérvarden. Till skillnad fran entreprenadmodellen kan valfrihets-
modellen beskrivas som bottom-up till sin natur eftersom det dr brukare
som viljer, utrustade som de dr med en offentligt finansierad viardecheck
eller peng (voucher). Hir konkurrerar utférarna inte om marknaden utan
inom marknaden, dit intradet dr ganska fritt. Nya utforare som uppfyller
uppsatta krav dr fria att férsoka locka anvindare fran existerande ut-
forare. Utforarna kan vara savil offentliga som privata, och de privata kan
vara antingen vinstsyftande eller icke-vinstsyftande. Ifall en brukares val
resulterar i ”privatisering” sker det alltsd mer gradvis dn i entreprenad-
modellen, en brukare at gdngen.

Valfrihetsmodellen sigs vara attraktiv nir politikens huvudsakliga mal ar
att se till att tillrackligt god tjanstekvalitet tillhandahalls samtidigt som
tjansten dr sd pass enkel att utforare och brukare kan dstadkomma detta
med sina interaktioner (Blix och Jordahl 2021, s. 23). Konkurrensen ir det
som anses ge utforare anledning att hela tiden forbattra verksamheten i
valfrihetsmodellen, eftersom de annars gir miste om den peng anvindarna
har med sig. Centralt dr att forlusten av pengen ir oattraktiv bade for den
osjilviske utforaren och for den egenintresserade utforaren som (bara)
drivs av vinstintresse (Le Grand 2009).
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Det svenska skiftet mot kvasimarknader sammanfaller med en trend i
Visteuropa mot det som brukar kallas New Public Management (NPM)
(Windrum och Koch 2008). Begreppet lanserades av den brittiske stats-
vetarprofessorn Christopher Hood (1991) och kan sammanfattas med att
styrning i offentliga verksamheter ska baseras pd mitbar prestation, att
ansvar ska decentraliseras, att konkurrens ska uppmuntras och att kost-
nader ska sidnkas (Dunleavy m.fl. 2006; Lapuente och Van de Walle 2020).
Samtidigt har den svenska utvecklingen tydliga rotter i lokala initiativ.
Exempelvis brot det i mitten av 1980-talet ut en storpolitisk konfrontation
rorande skattefinansierade privata forskolors vara eller icke vara, centrerad
kring etableringen av den privata Forskolan Pysslingen AB. Den mangariga
tvisten resulterade till slut i fri etablering inom barnomsorgen 1991.”

En liknande utveckling skedde pa dldreomsorgsomradet, dar rattsldget
tolkats som att kommuner hade monopol pa utforandet av dldreomsorg
tills Danderyds kommun anlitade en privat entreprenor ar 1989. Kammar-
rattens bedomning var att det Danderyd gjorde inte var olagligt, vilket blev
borjan pé privatiseringen av daldreomsorgen (Bergman och Jordahl 2014).
Att privata aktorer fick utfora dldreomsorg bekriftades i den nya kommu-
nallagen (SFS 1991:900), som faktiskt beslutades i juni 1991 av den social-
demokratiska regeringen, och i ddelreformen 1992. Rittslaget fortydligades
ytterligare i socialtjanstlagen 1992 (Proposition 1992/93:43). Tillsammans
gjorde reformerna det mojligt for kommuner att inrdtta kvasimarknader av
entreprenadtyp inom idldreomsorgen (Edebalk 2018).

Friskolereformen genomfoérdes under samma tidsperiod. Den innebar att
grundskolan (fran 1992) och gymnasiet (fran 1993) 6ver en natt omvand-
lades till kvasimarknader av valfrihetsmodell. Elever och forildrar utrus-
tades med en virdecheck, den sa kallade skolpengen, som uppgick till 85
procent av kommunens genomsnittliga elevkostnad. Pengen hojdes till
100 procent av den socialdemokratiska regeringen ar 1997 i utbyte mot

7 Eftersom privata foretag inte hade férekommit inom barnomsorgen saknades regler fér hur
dessa skulle behandlas. Entreprendrer med koppling till Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF)
lanserade Forskolan Pysslingen AB med Electrolux som huvudfinansiir eftersom de sig en moj-
lighet att pverka opinionen gillande driftsformen bade pa férskoleomradet och andra vil-
firdsomraden (Jarlsiter 2006; Jordahl och Ohrvall 2013). For att stoppa Pysslingen 4dndrades
statsbidragsbestimmelserna 1984 s att daghem som drevs i vinstsyfte inte kunde f4 statsbidrag,
”Lex Pysslingen”. Pysslingen hittade dock en lucka i lagstiftningen som gjorde att foretaget dandd
kunde komma i gdng genom att kommuner upphandlade forestindartjinsten fran Pysslingen
men drev daghemmet i egen regi. Den borgerliga regering som tilltridde 1991 avskaffade Lex
Pysslingen. Fran 1992 rider det dirfor i princip fri etablering inom barnomsorgen under férut-
sdttning att man uppfyller vissa kvalitetskrav.
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att de sma skolavgifter som tidigare varit tillitna forbjods (Proposition
1995/96:200). Skolpengens virde betalades ut till den skola elevens for-
dldrar valt och marknaden 6ppnades upp for i princip vem som helst som
onskade driva en skola (bdde inom ramen for ett vinstsyftande aktiebolag
och i icke-vinstsyftande form).

Det ar tankbart att de svenska vilfardsreformerna aldrig skulle ha genom-
forts om inte marknadsentreprenorer beslutat sig for att utmana det exis-
terande politiska systemet. Aven om forskare med institutionella glaségon
vanligtvis tanker sig att de politiska spelreglerna avgor hur entreprenor-
skap kanaliseras har det visat sig att entreprenorskap som utmanar exis-
terande regelverk spelat en betydande roll for att skapa ekonomisk och
institutionell forandring i allehanda sektorer i ekonomin (Li m.fl. 2006;
Jornmark 2013; Elert och Henrekson 2017; Deerfield och Elert 2022).
Det giller sirskilt nar rddande regler ar icke-existerande eller oklara, vilket
ofta beror pd att makthavare och lagstiftare inte kunnat forutse eller
forestilla sig en ny teknik eller en ny driftsform.

Tabell 1 ger en uppfattning om hur stor andel av de offentligt finansierade
vilfardstjinsterna som i dag utfors i privat regi. 16,1 procent av eleverna i
grundskolan och 30,5 procent av gymnasieeleverna gick i en privat (vinst-
drivande eller icke-vinstsyftande) friskola liasaret 2021/22. I jimforelse
utfors 24 procent av timmarna i hemtjansten till dldre i privat regi och 19
procent av de dldre boendebrukarna bor i ett privat drivet boende (Privat
Vérdfakta 2021). Det dr betydande andelar, men lejonparten av tjansterna
produceras alltsa fortfarande av offentliga utforare.

Tabell 1. Andel offentligt finansierade valfardstjanster i enskild regi
(senast tillgangliga ar)

Tjénst Ar Andel (%)
Elever i grundskola 2021/22 16,1
Elever i gymnasiet 2021/22 30,5
Privata vardcentraler 2020 44,0
Hemtjansttimmar for dldre 2021 253
Sarskilt boende for aldre 2021 20,8
sRsriic;r:]irenlaasvotcor;aliolgrsrllégsmas inkop fran privata foretag 2020 132

Kalla: Skolverket, SKR (2021) och Socialstyrelsen (2022).
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Trenderna ser for 6vrigt ganska olika ut for de tvd omridena: Medan till-
vaxten ar fortsatt stark i andelen av eleverna som gér i friskolor, sarskilt
fristdende gymnasieskolor (Figur 1), tycks tillvixten i sirskilda boenden i
privat regi ha stannat av sedan ménga ar (Figur 2).

Figur 1. Andel elever i friskola 1993-2022, procent.
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Kalla: Skolverket.
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Figur 2. Andel personer 65 ar och dldre pa sarskilt boende i enskild
regi, procent.
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Kalla: Socialstyrelsen (2022).

2.2 Valfardens verktygslada

2.21 Valfrihetens betydelse

Vilfardsforskaren Julian Le Grand (2009) menar att den verktygslida som
kan och brukar anvindas for att tillhandahalla vilfardstjanster innehaller
fyra huvudsakliga verktyg (eller idealmodeller). Verktygen handlar om
tillit, kontroll, rost och valfrihet. De kan alla betraktas som en del av det
institutionella ramverket, alltsd de regler och normer som péaverkar denna
tjdnsteproduktion.

Tillitsverktyget innebar att staten litar pa att utforare och fackman till-
handahaller en bra vilfardstjanst. Politiker och byrakrater later darfor

bli att lagga sig i de beslut som exempelvis likare eller larare fattar. Nar
kontrollverktyget anviands ger staten tvartom strikta order eller instruk-
tioner for hur tjansten ska tillhandahadllas, ofta i kombination med mal-
och beloningssystem. Det dr litt att tanka att det var pa tillitens grund som
vilfardstjanster levererades i Sverige innan NPM och kvasimarknader
tradde in pd arenan, men bilden ar forenklad och idealiserad. For det
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forsta forlitade sig inte den klassiska modellen enbart pa tillit; den hade
aven inslag av de andra verktygen. For det andra ar det uppenbart att
nuvarande system ocksa innehéller en stor tillitskomponent (men kanske
borde innehélla en dnnu storre). Tillit har nimligen identifierats som en
forutsittning for praktiskt taget all storskalig ekonomisk verksamhet (Rose
2012) och vilfirdssektorn dr inget undantag (Bergh och Bjernskov 2014).

Nir rostverktyget anvands kommer det an pd anvindarna att kommuni-
cera vad de tycker till utférarna och det offentliga. De kan gora det genom
allt fran personliga moten till klagomaél riktade till fortroendevalda. Som vi
papekade i inledningen gér rostverktyget att koppla ihop med Hirschmans
(1970) syn pé hur ndgon kan férandra en organisation man anser dgnar sig
at fel saker. Rostverktygets betydelse ar stor i all valfirdsproduktion, och
sa blir sarskilt fallet om det saknas en valfrihetskomponent. Samtidigt gor
just frdnvaro av valfrihet att mojligheten att pdverka med rost blir synner-
ligen trubbig; en producent med lokalt monopol har f incitament att fak-
tiskt forandra verksamheten till foljd av klagomal. Dessutom ar det oftast
bara den brukare som ir viltalig och hogutbildad som vet hur man ska
sdtta press pa rektorer eller kommunala bistindshandliggare.

Valfrihetsverktyget, slutligen, innebar att brukarna kan vilja mellan en
rad olika utforare som, ofta men inte alltid, konkurrerar med varandra

pd en marknad. Le Grand (2009, s. 14) betonar att samtliga fyra verktyg
har styrkor och bor vara en del av vilfardsverktygslddan, men menar med
utgdngspunkt i sin erfarenhet som praktiker och forskare att:

I de flesta situationer har tjinster vars leveranssystem innefattar stora
inslag av valfribet och konkurrens de bista forutsatiningarna att
leverera en god lokal tjanst. Om de utformas vil kan sidana system
leverera tjanster som dr av hogre kvalitet, mer responsiva och mer
effektiva an sadana som primdrt forlitar sig pa tillit, kontroll eller
rost. Dartill — i kontrast till vad madnga tror — kommer de ocksa att
vara mer jimlika eller socialt rittvisa.

Det Le Grand foredrar dr med andra ord en kvasimarknad av valfrihets-
typ. Den framsta skillnaden gentemot en vanlig marknad ar det faktum att
brukarna inte agerar med sina egna ekonomiska medel utan har med sig
en offentligt finansierad vardecheck eller peng. Den jamlika kopkraft som
pengen representerar ar det som, i Le Grands 6gon, gor valfrihetsmodellen
till ett ”fundamentalt jamlikhetsskapande verktyg” (s. 54). Han anser

att modellen kan undvika de orittvisor som skulle uppstd om tjansterna

i stillet erbjods pd normala marknader.
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Le Grand vore den forste att pipeka att de fyra verktyg (tillit, kontroll,
rost och valfrihet) han stiller mot varandra grundar sig i olika antaganden
om minskligt beteende. Nir vi funderar pa hur verktygen kan kombineras
ar det langt ifrdn trivialt huruvida antagandena stimmer. Det ar kanske
sarskilt tydligt nar det kommer till de forsta tva verktygen. Till att borja
med grundar sig anvindningen av tillitsverktyget i ett antagande om att
larare, omsorgspersonal och andra vilfardsutférare i grund och botten ar
osjilviska — att de i forsta hand motiveras av omtanke om dem de ir satta
att hjdlpa snarare dn av materiellt egenintresse.

Det hir dr grunden for Le Grands stod for ett system som i hog grad
forlitar sig pa valfrihet. Incitamenten for reform och forandring finns
inbiddade i sjalva modellen. D4 ir det just sjalva konkurrensen om
brukarna (och om deras resurser) som fir manniskor att striva mot
innovation och battre kvalitet. S3 dr dessutom fallet vare sig utforarna
ar sjalviska, osjilviska eller ndgonting mitt emellan. Den osjdlviske
utforaren kommer att vilja ha mer resurser for att kunna hjilpa fler
manniskor, medan den sjalviske kommer att vilja ha mer resurser efter-
som denne ménar om sitt uppehille eller vill maximera sin vinst. Och
for den som ar bade sjalvisk och osjalvisk (likt de flesta av oss) kommer
dessa bevekelsegrunder att forstiarka varandra.

2.2.2 Vinstintressets betydelse

Le Grand (2009) anser inte att dgarformen ar central for att hans valfri-
hetsmodell ska fungera. Hans modell kan innehélla val mellan flera olika
driftsformer, och d4ven om en av dem ir privata vinstsyftande foretag gar
det ocksd att tinka sig konkurrens mellan helt offentliga initiativ (till
exempel statliga universitet som konkurrerar om studenter), eller mellan
offentliga, icke-vinstsyftande privata och vinstsyftande privata alternativ.
Men svenska vilfirdsmarknader stdr ut internationellt i att ha ett stort
inslag av vinstsyftande aktorer. Det giller inte minst pa skolomrédet,

dar de privata alternativen i andra linder med fa undantag ar icke-vinst-
syftande stiftelser (OECD 2019).

Att vinster i valfirden idr kontroversiellt vet vi redan, men ir det bra eller
daligt for kvaliteten pa tjdnsterna? For att f4 en teoretisk forstaelse soker
vi oss till en inflytelserik artikel i Journal of Economic Perspectives dir
nationalekonomen Andrei Shleifer (1998) diskuterar de generella forutsatt-
ningarna for privat och offentligt 4gande (stodd pd Hart m.fl. 1997, dir



Vinstintresset som samhallsintresse? 27

han dr medforfattare). I praktiken handlar resonemanget om entreprenad-
modellens vara eller icke vara. Shleifer menar att upphandling dr timligen
oproblematisk nir staten vet vad den vill att producenter ska producera;
tjdnsten har d& hog kontrakterbarhet, en klumpig term som betyder att
den kvalitet man efterstriavar kan formuleras sa pass tydligt i ett avtal att
det inte rader négra tvivel om vad man kan forvinta sig av leverantoren.
Ett ofta anfort exempel pa en sddan tjanst dr sophimtning.

Problemet 4r att staten ofta inte kan forutsaga, beskriva, stipulera, reglera
och driva igenom exakt vad den vill. Vi har da att gora med icke-kontrak-
terbar kvalitet, eller kvalitet som dr svar “att sitta fingret pd” (Lundberg
m.fl. 2022). Som nidmnts kan ménga valfirdstjanster betraktas som s kall-
lade trovardighetsvaror vilket innebar att utforaren vet mer dn brukaren
om dennes behov. Risken ar da att den asymmetriska informationen lockar
vinstsyftande utforare att sinka kvaliteten i dimensioner som ar svéra for
savil brukare som det offentliga att specificera, observera och verifiera. Om
det varken dr mojligt att beskriva tjansten eller verifiera vilken behandling
som utforts (alternativt vilken omsorg eller utbildning som givits) eller att
hélla producenten ansvarig for ett daligt utfall, s kommer producenten
sannolikt inte att leverera onskvard kvalitet. Om det ddremot gar att veri-
fiera kvaliteten, hélla producenten ansvarig, eller bade och ar det mojligt att
ge producenten ritt incitament (Andersson m.fl. 2019).

Forutsagelsen ar alltsd enkel: ju lagre grad av kontrakterbarhet pa tjansten
som upphandlas, desto storre ar risken for negativa effekter pa kvaliteten
om en privat utforare anlitas.®

For att illustrera detta fokuserar Shleifer pa tva investeringsincitament: (i)
de investeringar som reducerar kostnader och (ii) de investeringar som for-
battrar kvalitet eller leder till innovation. Under offentligt dgarskap ar (de
privatekonomiska) incitamenten att gora ndgon av dessa investeringar smé,
eftersom den fast avlonade offentliga tjanstemannen inte fir del av avkast-
ningen p& investeringarna ifall de blir framgangsrika. Ifall tjinstemannen
anda viljer att investera drivs vederborande av andra motiv, kanske den
pliktkinsla som ar en forutsittning for tillitsmodellen eller press fran
ledningen om att mota vissa forandringsmal, for att tala med kontroll-
modellen. En privat utforare har mycket starkare incitament till forandring

8 Andersson m.fl. (2019) gér igenom den empiriska upphandlingslitteraturen pa omradet och
visar att forutsigelsen pa det hela taget stimmer. Alltsd, ju ligre graden av kontrakterbarhet dr
pa tjinsten som upphandlas, desto storre dr risken for att upphandlingen fir negativa effekter pa
kvaliteten.
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eftersom denne, i egenskap av dgare, sjilv tillgodogor sig avkastningen pa
sina investeringar. Men — och det ar ett stort men — det 4r inte alltid dessa
kraftfullare incitament ar en bra idé.

Det handlar sarskilt om tillfallen nir kostnadsminskningar — som privata
utforare har starkare incitament att genomfora an offentliga utforare — far
negativa effekter pa den sortens kvalitet som inte kan fastslds i avtalet med
den offentliga bestallaren. Ett exempel kan vara en situation d3 ett dldre-
boende later kostnadsbesparingar gd ut 6ver omsorgens kvalitet. Om
sddana frestelser dr overhingande kan svagare incitament enligt Shleifer
vara att foredra. Det dr ofta med stod i varianter av detta argument som
statligt 4gande foresprakas, men Shleifer betonar att privat 4gandeskap
anda kan ha en roll att spela, sa lange ndgot av nedanstdende villkor ar
uppfyllda. Samtidigt som vi redogor for dem noterar vi att inget av
kriterierna dr skrivet i sten. Samtliga gar att pdverka med institutionella
forandringar.

Det forsta kriteriet sager att privat dgande sannolikt dr att foredra i
sektorer ddr innovationer har en viktig roll att spela. Utforares starkare
incitament for innovation kan dd kompensera for eventuella negativa
kvalitetseffekter fran kostnadsminskningar. Men huruvida sektorer som
skolan och idldreomsorgen édr grogrunder for innovation dr en 6ppen friga;
det beror bade pa dgarformen och pd langt ifrdn obetydliga detaljer i den
modell som anvinds, inte minst vad for slags information som finns att
tillgd. I frdga om den svenska skolan kan man exempelvis friga sig ifall
gillande kunskapssyn och mitsystem alls d4r kompatibla med kunskaps-
framjande innovation. Omvint kan man fraga sig vilka institutionella for-
andringar som krivs for att den sortens innovationer ska bli mojliga.

Det andra kriteriet handlar om att risken for att kvaliteten drabbas blir
mindre med valfribet, alltsd om det finns brukare som kan vilja mellan
olika utférare. En siljare som drar ner pa kvaliteten for att minska kost-
nader moter d& konsekvenser i form av mindre efterfrigan. Hir mots
Shleifers och Le Grands resonemang, vilket tyder pd att det kan vara en
god idé att kombinera vinstintresse och valfrihet. I SNS Konjunkturrads
rapport kring svenska upphandlingar menar Lundberg och medforfattare
(2022, s. 56-58) till exempel att det ar mojligt att varna icke-verifierbar
kvalitet med ”kundvalssystem inom ramen for en upphandling eller andra
liknande mekanismer som gor att efterfrigan varierar med subjektivt
upplevd kvalitet”. De framhiller till och med Stockholms kombination av
upphandling och kundval av sirskilda boenden som en féredomlig modell.
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Men valfrihet bygger pa att brukarnas val faktiskt ar reellt. S3 ir ofta inte
fallet. Kostnaden for ett byte av savil skola som sarskilt boende ir i regel
hog for individen och det ar langt ifrdn sdkert att det finns nagra alternativ
att tillgd (Bergman och Jordahl 2014, s. 92).

Tillgangen till tillforlitlig information dr sannolikt avgorande for att sinka
dessa kostnader, bade pé skol- och dldreomradet. Shleifers tredje kriterium
tangerar ocksd informationsfragan, eftersom det handlar om virdet av
ryktesmekanismer, eller det Le Grand kallar for rostverktyget. Om privata
utforare mdste ta hinsyn till sitt rykte blir de mindre bendgna att dgna sig
at kostnadsbesparingar som forsimrar den icke-kontrakierbara kvaliteten.
Ocksé denna dimension gar att paverka. Exempelvis skulle ryktesmeka-
nismen kunna tillvaratas genom att man infor ett ratingsystem modellerat
pa de som redan anvinds for hotell, taxitjanster och andrahandsuthyrning
(vilket dven forordas av Lundberg m.fl. 2022, s. 13-14)

Om man ska vinda pd steken menar Shleifer att offentligt 2gande endast
ar att foredra vid tillfillen d& foljande fyra villkor géller pd en och samma
gang: (i) att det finns betydande mojligheter till kostnadsbesparingar som
resulterar i minskning av (icke-kontrakterbar) kvalitet; (ii) att innovation
spelar en relativt liten roll; (iii) att konkurrensen ar svag och konsument-
valet ineffektivt; och (iv) att ryktesmekanismerna ar svaga. Som Shleifer
uttrycker det (1998, s. 140):

I mitt tycke ger den hir listan en rittvisande bild av bur svagt det
normativa argumentet for statlig produktion generellt sett ir.

Man behover inte kopa den slutsatsen fullt ut for att acceptera kontentan
att forutsattningarna for framgangsrik valfardsproduktion i privat, vinst-
syftande regi inte dr skrivna i sten. De forutsdttningarna gar i hogsta grad
att paverka genom institutionella reformer.
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2.3 Innovationer och entreprendrskap

2.31 Innovationer

Roten till ordet innovation finns i latinets innovare, ”att fornya”. P3 ett
generellt plan handlar innovationer om nya kombinationer av (ny och
gammal) kunskap. I den ekonomiska sfiren kan detta ta sig manga olika
uttryck: en ny produkt (vara eller tjanst), en ny produktionsmetod, 6pp-
nandet av en ny marknad eller ett nytt sétt att organisera en verksamhet
eller bransch (OECD 2010; Schumpeter 1934). Aven om innovationer
som vi nimnt ir “det enda sittet for de mest utvecklade linderna att till-
godogora sig hillbar ldngsiktig produktivitetstillvaxt” (Bloom m.fl. 2019,
s. 163), kan de spela en synnerligen stor roll 4ven om de inte gor ndgot
avtryck i produktiviteten s som den mits i nationalrikenskaperna.
Modern bedomning ar ett talande exempel.

Olika adjektiv kan anvindas tillsammans med ordet innovation. For det
forsta dr det rimligt att skilja pd inkrementella och radikala innovationer.
Inkrementella innovationer sker ofta inom ramen for existerande stor-
foretag och innebdr sma forandringar som vanligtvis forstarker tidigare
kunskap. Radikala innovationer introduceras desto oftare av nykomlingar
och resulterar ofta i fundamentala forindringar inom en organisation eller
bransch. De radikala innovationerna minskar virdet av tidigare kunskap
och okar osdkerheten, vilket kan resultera i det Schumpeter (1934) kallade
”skapande forstorelse” — en (n6dvindig) nedbrytning av existerande struk-
turer for att bereda plats a4t nya och mer vardeskapande strukturer. Tva
illustrativa exempel ar hur telefonen snabbt kom att ersitta telegrafen for
langviga kommunikation och hur eposten pd senare ar trangt undan kon-
ventionell postbefordran. I bidda fallen har kommunikationen béade blivit
snabbare och sikrare samtidigt som kostnaden fallit till en brakdel jamfort
med tidigare.

For véra syften ar ytterligare en innovationsuppdelning anvindbar,
ndmligen distinktionen mellan produkt-, process-, marknadsforings- och
organisationsinnovationer. I samtliga fall kan dessa innovationer vara
nya antingen for organisationen, for branschen eller for hela virlden
(Lubienski 2009).

En organisationsinnovation handlar om ett nytt sitt att organisera verksam-
heten hos ett foretag eller en organisation, till exempel hur arbetskraften
organiseras. P4 sd vis kan man siga att skapandet av en kvasimarknad nar-
mast regelmaissigt leder till organisationsinnovationer, sésom uppkomsten
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av privata utforare inom en sektor dir det tidigare bara funnits offentliga
alternativ (Lubienski 2009, s. 22-23). Oberoende av driftsformen kan man
dessutom experimentera med olika managementformer; de tongivande eko-
nomerna Nicholas Bloom, John Van Reenen och deras medféorfattare visar i
en serie artiklar hur management (organisationsledning och -styrning) ar A
och O for foretags formdga att uppnd goda resultat (for en 6versikt av litte-
raturen, se Scur m.fl. 2021). Sambandet tycks dessutom gilla bade pa van-
liga marknader och inom olika vilfiardssektorer, inklusive skolan (Bloom
m.fl. 2015) och dldreomsorgen (Angelis och Jordahl 2015). Vi far anledning
att dterkomma till betydelsen av management i de kommande tva kapitlen.

En marknadsforingsinnovation handlar om introduktionen av en ny design,
forpackning eller produktplacering, men ocksa om produktkampanjer och
prissattning. Ett klassiskt exempel pé kraften i marknadsforingsinnovationer
ar hur General Motors under Alfred P. Sloans ledning framgangsrikt utma-
nade Ford som dittills varit ohotad marknadsledare pa den amerikanska bil-
marknaden. Medan Henry Ford med hjilp av skal-ekonomi satsade pa en
”standardbil” som allt fler skulle f4 rad med, forutsdg Sloan att stigande
inkomster skulle skapa efterfrdgan pd variation och fornyelse. Darfor sat-
sade GM pa flera marken och modeller som viande sig till olika marknads-
segment (Pietrusza 2022). P4 kvasimarknader ar det svart att vara lika
flexibel. Det dr sillan mojligt for utforare att justera priset pa en tjanst eller
att erbjuda olika saker till olika kunder, Zzven om de privata foretag som
exempelvis utfor dldreomsorg & kommunens vignar ocksa kan erbjuda
brukarna tilliggstjanster som dessutom skattesubventioneras.

Produktinnovation innebir en forbattring av en existerande produket, eller
utvecklingen av en ny produkt, dir ordet produkt kan syfta antingen pa
en vara eller tjdnst. Inom skolan kan tjansteinnovationer handla om en ny
eller markant forbattrad laroplan eller en ny utbildningsmjukvara, medan
det inom ildreomsorgen kan handla om bittre omsorgsmetoder grun-
dade i ett 6kat medicinskt kunnande. Dock lider innovationslitteraturen
av en betydande snedvridning mot teknologiska innovationer liksom av ett
starkt fokus pa de fysiska och materiella aspekterna av en innovation pa
bekostnad av de immateriella aspekterna. Sannolikt har forskare darfor
underskattat bade innovationers betydelse for tjanstesektorn och tjanste-
sektorns ekonomiska betydelse (Gallouj och Savona 2009; Griliches 1990).

Nira kopplat till detta faktum ar det som kallas Baumols kostnadssjuka,
observationen att lonekostnaderna i den arbetsintensiva tjanstesektorn
okar trots att produktiviteten inte tycks stiga i samma utstrackning. Sjukan
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beror pé att stigande l6ner i innovativa sektorer med god produktivitetsut-
veckling ”spiller 6ver” pd mer ligproduktiva sektorer. Konsekvensen ar att
vilfirdstjanster som skola och ildrevard tar alltmer av samhillets resurser
i ansprak nar BNP okar (Baumol 2013).

Att péstd att produktiviteten i valfardstjanstproduktionen stér stilla fram-
stir dock som vanskligt, och beror i hog grad pd hur man mater produk-
tivitet. Karlson och Lundbick (2022, s. 17) pdpekar att om sjukvardens
produkt definieras som varddygn eller patientbesok kommer vi att se en
svag eller icke-existerande produktivitetsutveckling, i linje med Baumols
kostnadssjuka. Men dven om ett patientbesok tar lika lang tid som for
hundra ar sedan, sa var

ett patientbesok 1920 ... samtidigt inte samma produkt eller tjanst
som ett patientbesok 2020 — kvaliteten har okat radikalt. ... om
produktiviteten istillet definieras som riddade liv och fler levnadsadr
tycks det som om produktivitetsokningen dr forhallandevis snabb.

Samtidigt 4r det ofrdnkomligt att Baumols kostnadssjuka blir en realitet
nar det finns en stark koppling mellan direkta tidsinsatser riktade till
enskilda brukare (elever, patienter, omsorgsbehovande) och tjanstens
kvalitet (Hartwig 2006). Likvil kan tjiansteinnovationer inom skolan och
aldreomsorgen bédde spara resurser och gora betydande avtryck i det slags
produktivitet som riknas for brukaren.

En processinnovation syftar slutligen pa en ny eller forbattrad produk-
tions- eller leveransmetod. P4 utbildningsomradet kan den till exempel ta
formen av en effektivare undervisningsmetod. Sambandet mellan process-
och produktinnovationer (till exempel en liroplan eller en undervisnings-
metod) kan vara intimt och gransdragningarna ar inte sjalvklara. Lagg
dartill det faktum att de flesta tjanster (som utbildning eller vard) konsu-
meras samtidigt som de skapas, och att skapandet gors av utforare #ill-
sammans med brukarna (Gallouj och Savona 2009). I skolan dr denna
samproduktion uppenbar och att stimulera den ar synnerligen viktigt — en
larare kan knappast formedla kunskap till en elev som inte lyssnar eller
struntar i sina laxor (Fuglsang och Sundbo 2016). Likasd mdste den dldre
pd olika sitt bidra till att f& omsorg, exempelvis genom att uttrycka sina
behov eller ge sitt godkannande. Detta dar dock ndgot som den domine-
rande schumpeterianska innovationssynen missar, eftersom ”kunderna”
dar antas vara tamligen passiva (Snyder m.fl. 2016).
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2.3.2 Entreprenérskap

Innovationer ssmmanblandas ofta med uppfinningar, men en central
skillnad dr att en innovation faktiskt far spridning. Det ar hir vi finner
en omedelbar koppling mellan innovationer och entreprenorskap. Enligt
Schumpeter (1934) ir entreprenoren den forandringsagent som introdu-
cerar innovationer pa marknader och séledes den ekonomiska utveck-
lingens motor. Ofta likstélls entreprendrer med foretagare, men den
sammanblandningen kan ifrdgasittas pa flera grunder (Henrekson och
Sanandaji 2020). For det forsta ar langt ifrdn alla foretag innovativa.
Annu firre dr framgingsrikt innovativa. Merparten av alla foretag dor
inom nagra ar (Brown m.fl. 2008) och ytterst fa utvecklas till innovativa
superstjarnor (Daunfeldt och Halvarsson 2015).

Entreprenorskap behover inte heller begrinsa sig till marknadsarenan.
Tvirtom indikerar studier att entreprenorskap spelar stor roll for inno-
vationer i den offentliga sektorn. Detta kan bdde ta formen av smaskaligt
experimenterande ”pa golvet” och ta sig mer radikala uttryck hogre upp i
den politiska hierarkin (Windrum och Koch 2008).

Vidare behover konsekvenserna av framgéngsrikt entreprenorskap inte
alltid vara positiva, ndgot William Baumol pdpekade i en banbrytande
artikel 1990 (se aven Murphy m.fl. 1991). Baumols (1990) argument ar att
entreprendriellt lagda manniskor i grund och botten ar sjalviska snarare
an osjdlviska (om vi ska anvinda Le Grands terminologi) och drivs av att
tjana pengar. Huruvida de viljer att viga sina talanger 4t aktiviteter som
gynnar samhillet avgors darfor framst av samhillets spelregler i form av
lagar, regler och normer (North 1990). Nar reglerna skapar bra forutsitt-
ningar for produktiva aktiviteter kommer de flesta entreprenorer att kon-
centrera sig pa att bygga vilstdnd genom att producera och silja varor och
tjanster som manniskor efterfrdgar. Entreprenorskapet blir dd valfardshoj-
ande. Under ett ”samre” regelverk dgnar de sig i storre utstrackning at val-
fardssiankande aktiviteter, som att manipulera den politiska processen for
att skaffa sig fordelar eller (i extremfallet) organiserad brottslighet.’

Distinktionen mellan produktivt och icke-produktivt entreprenorskap
ar relevant ocksa for vilfirdens kvasimarknader. Vilka slags aktiviteter
som dominerar beror i hogsta grad pa spelreglerna. De regler som gor det

% De flesta samhillen har en blandning av bra och daliga lagar, regler och normer. Féljden ir att
entreprendrer kan behdva dgna sig at icke-produktiva aktiviteter for att lyckas, vare sig de vill
eller ¢j. Att lobba politiker kan till exempel verka icke-produktivt men kan vara nédvindigt for
att fa de tillstdnd som krivs for att alls kunna dgna sig dt produktiv verksamhet (Elert och Hen-
rekson 2017).
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mojligt for skolor att ritta sina nationella prov internt ger till exempel
upphov till en icke-produktiv form av konkurrens, dir skolor tivlar om
att “erbjuda” elever hoga betyg snarare dn om att erbjuda goda kunskaper
(avsnitt 3.1). Men incitamenten for icke-produktiva aktiviteter forsvinner
inte under ett system av offentlig produktion eller ens om alla utforare ar
osjilviska. Aven di finns en betydande risk att tjansten som ska utféras
organiseras s att den passar utforarnas intressen snarare in brukarna.

Definitionerna av entreprenorskap dr uppenbarligen manga. Medan vi tar
avstamp i den schumpeterianska synen pd entreprenoren som en (i grunden
produktiv) innovator ar vart synsitt tillrackligt brett for att omfamna rele-
vanta aspekter av andra entreprenorskapsdefinitioner (sdsom formagan

att se mojligheter och att bara osikerhet). Entreprenorskap handlar i var
mening om formagan och viljan hos individer, pd egen hand eller inom
organisationer (Henrekson och Stenkula 2016),

— att uppticka och/eller skapa nya ekonomiska mojligheter
— att introducera sina idéer pd marknader under osikerhet

— att skapa virde, vilket ofta men inte alltid handlar om att forsoka
fa ett foretag att vixa till sin fulla potential.

En myriad av médnniskor som ar verksamma i en rad olika sammanhang
ryms inom denna definition. Gemensamt for dessa individer dr att de

inte verkar i ett vakuum. Det vore ett misstag att tro att entreprenorer
ensamma kan f innovationsbaserat foretagande att blomstra. Tvirtom:
for att kunna forverkliga sina idéer, exempelvis genom att grunda ett
foretag och fa det att vixa, miste de samla och mobilisera ett flertal for-
magor och resurser som andra manniskor besitter. Det dr darfor lamp-

ligt att tinka pd entreprendren som navet i ett stort samarbetsnit dir dven
finansidrer, nyckelpersonal och kunder ingar (Elert och Henrekson 2021).

Som vi ska se dr brukarens roll synnerligen central pad vilfardsomradet. Vi
argumenterar genomgdende for att den ska expanderas och starkas ytter-
ligare genom brukarval. Just tjansteinnovationer priglas ocksd av ett nira
samarbete mellan brukare och utforare, vilket satter fingret pa hur viktigt
det ar med goda relationer (mellan elever och lirare, boende och omsorgs-
personal). Nir det kommer till finansieringen ar det offentliga en avgo-
rande aktor, men det innebar inte att andra finansieringskallor ar oviktiga.
Det sitter fingret pd en underskattad roll for vinstsyftande privata foretag:
deras tillgdng till riskkapitalmarknaden gor det mojligt for efterfradgedriven
nystart och expansion pd ett sitt som inte alls skulle vara mojlig pa en
marknad dar vinstintresset ar kraftigt beskuret.
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2.3.3 Vinst och konkurrens pa vanliga marknader

Vinstintresset dr kontroversiellt nir det kommer till valfardstjanster. Det
ar darfor bra att forsta vilken roll det har for att fa entreprenorer att
innovera, bade pa en fri marknad och i offentligfinansierad vilfard. Som
ekonomen Randall G. Holcombe (2013, s. 102) papekat har de som driver
och dr verksamma i foretag gott om andra drivkrafter utover vinsten:

Manniskor i foretag drivs av manga fler syften dn vinst. De vill
producera bra produkter dt sina konsumenter, de tycker om att
utmanas pd jobbet, prestigen i deras positioner och den kansla av
mening och fullbordan som arbetet ger. Men alla dessa andra syften
bygger pa foretagets lonsambet. Om det gdar med vinst lever foretaget
vidare och kan stodja allebanda andra syften som de som driver eller
jobbar i foretaget har. Om det inte gor det kan foretaget inte fortsdtta.

Vinstens betydelse blir kanske tydligast nar det kommer till genereringen,
selektionen och replikeringen av innovationer. Nir en entreprenor introdu-
cerar en innovation pd en fri marknad kommer innovationen att generera
en vinst ifall den efterfrdgas av kunder. Vinsten ar det som utgor selektions-
kriteriet: enbart de foretag som gér med vinst 6verlever pa sikt och fore-
tagets dgare har incitament att fortsitta driva det eftersom vinsten
producerar inkomster (och i slutindan formogenheter).

Den del av vinsten som 6verstiger marknadens riskjusterade avkastning
brukar kallas entreprenérsriantan. Denna uppkommer pa grund av att inn-
ovationen gett entreprendren ett tillfilligt monopol pa marknaden denne
skapat (Henrekson och Stenkula 2017). Entreprendrsriantan ar en drivkraft
for att ta tillvara outnyttjade virden och resurser pd marknaden och kan
betraktas som en ersittning for den som vagar ta de risker som ar for-
knippade med framtagandet av nya innovationer.

I normalfallet kommer entreprendrsrantan successivt att urholkas. Det

kan bero pa att entreprenoren sjalvmant sanker sina priser for att na fler
kunder. En viktigare anledning ar att andra foretag och entreprenorer upp-
marksammar den nya vinstmojligheten. De kommer att gora vad de kan
for att utmana entreprenoren genom imitation och fortsatta forbattringar
av innovationen. Sddana replikativa entreprenorer spelar en viktig roll for
ekonomisk utveckling i fasen som foljer pa att en innovation introduceras,
ndr en bredare tillimpning och kunskapsspridning dger rum (Baumol
2010). Ikoniska exempel dar Samsungs snabba replikering av Apples Iphone
och Macintoshs ikoner som Bill Gates omedelbart tog efter i Windows.
Replikeringen kan (och bor) ocksa spela en stor roll fér innovationskraften
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pa kvasimarknader med brukarval. Sjilva grundidén till varfér konkur-
rensen kan ha goda effekter dr trots allt att utforare borde vilja imitera och
overtriffa den som hittat ett nytt smart sitt att locka brukare och deras
virdecheckar (Le Grand 2009).

Med tiden urholkar alltsd replikeringen pd en fri marknad entreprenors-
rantan och virdet med att vara forst pd plan. Men nyttan med inno-
vationen forsvinner inte utan skiftar till att bli ett konsumentoverskott
(skillnaden mellan vad en person maximalt ar villig att betala for en vara
eller tjanst och vad denne faktiskt betalar). Yaleprofessorn och nobelpris-
tagaren William Nordhaus (2005) uppskattar att uppfinnare, entrepre-
norer och producenter i genomsnitt erhéller mindre 4n tre procent av det
virde deras aktiviteter bidrar med. Resten tillfaller i forsta hand konsu-
menterna i form av ldgre priser och hogre kvalitet. Konkurrens i kombina-
tion med mojlighet till vinstutdelning bidrar darfor till att resurser anvands
pa ett effektivt satt. Omviant dr varaktigt hoga vinster ett tecken pd (alltfor)
svag konkurrens (Holcombe 2013).

Ett viktigt element i konkurrensen som kvasimarknader for det mesta
saknar dr rorliga priser. En av motiveringarna bakom dem ir trots allt att
kopkraften ska vara jamlik (Le Grand 2009). Utforare konkurrerar alltsa

i stillet i friga om kvalitet (samtidigt som de inte kan anvinda hogre priser
for att signalera att de har hogre kvalitet) och far ofta en fast ersittning
”per enhet”, exempelvis per elev eller per patient. Aven om det finns
synnerligen goda skal till fasta priser ligger de dndé en himsko pa kvasi-
marknaders mojligheter att generera och sprida innovationer vars nytta i
forsta hand tillfaller brukarna.

For att vilfardstjanster fortlopande ska forbattras dr sannolikt den omvand-
lingsprocess som drivs av forekomsten av entreprendrsrantor — och vinster
— extra viktig. Just eftersom vilfardssektorer (inte minst skolan och ildre-
omsorgen) fortfarande domineras av offentliga utforare med svagare driv-
krafter att innovera blir det 4n viktigare att de privata utforare som faktiskt
finns kan ta risker och innovera i forhoppning om framtida avkastning.

En vinstbegriansning skulle i princip férbjuda vilfardssektorns entrepre-
norsrantor. Det skulle ddmpa omvandlingstrycket och forsvaga
incitamenten att innovera. Samtidigt skulle vinstbegransningen minska
forekomsten av imitatorer, genom att minska bade utforares drivkrafter
for innovation och viljan hos kapitaldgare att investera i valfardssektorn.
Det skulle bli svarare att fa externt kapital, vilket skulle tvinga valfards-
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foretagen att vixa genom medel de sjilva genererat. Vinstbegransningen
far alltsd stora negativa konsekvenser for badde konkurrensen och valfri-
heten. Som Jordahl och Sundén (2016, s. 23) uttrycker det:

Ur ett sddant perspektiv ska vinster i vilfarden inte ses som offentliga
skattemedel som undantas valfirdsverksambeterna eller att de inte
kommer brukarna tillgodo. Ett viktigt syfte med ait tillata vinster i
vilfarden dr att driva pad innovationsprocessen for hogre kvalitet, att
bittre ta tillvara kunskapsutvecklingen frin ovriga marknader, skapa
mojligheter till kostnadsbesparingar och over tiden begrinsa den
offentliga sektorns kostnader for vilfarden.

Som vi redan konstaterat dr det langt ifrdn givet att ett innovationsprojekt
lyckas. Felbedomningar sker naturligtvis hela tiden medan aktorerna lar
sig, men fria marknader med vilfungerande selektionsmekanismer bidrar
till att minska omfattningen av tva sorters misslyckanden: (i) att projekt
som inte skapar tillrackligt virde for tillrackligt mdnga kunder and& over-
lever och (ii) att projekt med stor vardeskapande potential misslyckas ”i
onodan” (Elert och Henrekson 2021).

Holcombe (2013) ger ett belysande exempel pa hur de tvé felen samverkar.
Han talar om en hypotetisk entreprenor som uppticker ett bittre sitt att
gora droskpiskor just som bilindustrin borjar komma i gdng. Om bilen

av ndgon anledning hade forbjudits just d4 kunde den entreprendoriella
droskpisktillverkaren mycket vil ha funnit en guldgruva. Men med histo-
riens klarsyn vet vi att det skulle ha inneburit att ett projekt utan verklig
potential (droskpiskan) fatt 6verleva pa bekostnad av ett projekt med stor
potential (bilen).

Behovet av goda selektionsmekanismer forsvinner inte nar vi lamnar fria
marknader. I entreprenadmodellen stir tjanstemannen med ansvar for upp-
handlingen for selektionen. I valfrihetsmodellen ar det i stallet ett stort
antal brukare som genomfor selektionen, pé ett sitt som pdminner mer om
hur det gar till pd fria marknader. For att dterknyta till Tim Harfords kri-
terier for lirande (avsnitt 1.1) framstar valfrihetsmodellen pad det viset som
mer attraktiv, just for att experimenten genomfors i mindre skala. Ex miss-
lyckad skola eller en dalig matchning mellan skola och elev kan sa klart fa
forodande konsekvenser (vilket vi diskuterar i kapitel 3). Men konsekven-
serna dr antagligen mindre och ldttare att hantera 4n om en stor upphand-
ling rakar ge en oserios aktor ett de facto monopol pd en kommunal tjanst
i flera ar.
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Ett nirliggande dilemma ar att kvasimarknader med nédvindighet dr kon-
serverande: I nigon mén mdste man ju pa kvasimarknader deklarera vad
utforarna ska tillhandahalla for tjanst och innehallet i den tjansten. Just
darfor ar risken stor att sektorns utvecklingsmojligheter begrinsas.'® Det
ar inget litet problem. Ponera att man for att vdarna om transportsektorn
skulle ha specificerat att transporttillverkarna maste tillhandahélla just
droskor och histar (och droskpiskor!) vid slutet av 1800-talet. Eller speci-
ficerat vad for slags apparater foretag verksamma inom skrivmaskinsindu-
strin skulle tillhandahdlla pd 1970-talet. Skulle det ha blivit ndgra bilar d&?
Eller ndgra persondatorer? De flesta produkt- och distributionsmarknader
ar oigenkénnliga jamfort med for ndgra drtionden sedan, vilket vi nog ska
vara glada for.

I det perspektivet ar det ocksd relevant att komma ihag (avsnitt 2.1) att
flera av de fron som gav upphov till de kvasimarknader som i dag priglar
vilfardssektorn kom frén entreprenorer som aktivt utmanade rddande
system utifrdn. Utan dem hade de svenska marknaderna for vilfards-
tjanster antagligen sett annorlunda ut nu, ifall det ens gétt att tala om dem
som marknader. Samtidigt gdr det bara att spekulera kring hur manga
andra innovationer som aldrig ens lanserats pd kvasimarknader for att (de
potentiella) upphovsminnen gjort bedomningen att gillande lagstiftning
gjort det meningslost att forsoka.

Lirdomen 4r att marknadslagstiftningen bade maste etablera tydliga spel-
regler och forsoka halla dorren 6ppen for det nya. Det didr som varken lag-
stiftare, producenter eller kunder fram tills alldeles nyss kunde forestilla
sig. Med detta i dtanke tillimpar vi nu de lardomar vi dragit om sam-
bandet mellan vinst, valfrihet och innovationer inom vilfirden pa skolan
(kapitel 3) och dldreomsorgen (kapitel 4).

19 I nagon mén gér detta att undvika med s4 kallade funktionsupphandlingar, dér resultatet av
tjdnsten dr det som beskrivs, snarare dn hur man nar dit. D4 ér risken i stéllet att tjdnsten inte
blir tillrackligt konkret beskriven for att avtalet ska ga att f6lja upp (Lundberg m.fl. 2022).
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3 Skolan

Sammanfattning

I det har kapitlet undersoker vi den svenska skolans forutsattningar for
kunskapsfrimjande innovation, med fokus pa hur dessa forutsitningar-
paverkas av valfrihetsmodellens konkurrens och inslag av vinstintresse.
Eftersom kunskapen kring den svenska skolans innovationskraft dn s
lange ar bristfallig konsulterar vi internationell forskning kring skolinno-
vation, kvasimarknader och skolresultat. Vi tillimpar dven de insikter vi
fatt fran foregdende kapitel om hur skolans méjligheter till innovation
paverkas av det institutionella ramverket, alltsd de lagar, regler och normer
som giller pa skolmarknaden. Vi fokuserar pa de fyra verktyg som finns
till hands for att leverera valfardstjanster: tillit, kontroll, rost och valfrihet.
I en svensk kontext handlar det i synnerhet om hur konkurrens, driftsform
och kunskapssyn pdverkar skolornas innovationsmojligheter.

Analysen visar att hindren for storre innovationskraft i den svenska skolan
beror pa tvd institutionella forutsittningar som tillsammans ger upphov till
ett betydande informationsproblem. For det forsta anfortror skolans kun-
skapssyn (institutionaliserad i ldro- och kursplaner och i de berérda myn-
digheternas anvisningar) inte lirare ett reellt, kunskapsfrimjande uppdrag.
Det far systemet att lida av bristande tillit, och innebdr att lararen saknar
mandat att formedla det slags kunskap elever behover. For det andra gor
betygssystemets konstruktion (i hog grad en konsekvens av kunskaps-
synen) att betygen blir opdlitliga kunskapsmatt. Betygssystemet blir dir-
igenom ett hinder for att skolor ska kunna konkurrera i termer av kun-
skap. Dessa snedvridande kontrollmdtt gor, i sin tur, att vinstintresset och
konkurrensincitamenten kanaliseras i (delvis) fel riktning.

Kunskapssynen och betygssystemets konstruktion forsvagar alltsa tillsam-
mans incitamenten till kunskapsframjande innovativ verksamhet pa den
svenska skolmarknaden. Vira viktigaste rekommendationer dr darfor att:

e  Reformer som forbattrar kunskapssyn och betygssystem skulle skapa
en sjalvforstarkande effekt mellan tillit och kontroll. Informations-



Svenskt Naringsliv
Januari 2023

problemet skulle minska betydligt, vilket skulle bygga in sunda incita-
ment for kunskapsfrimjande innovation i valfrihetssystemet.

¢ Informationsproblemet kan mildras mer genom att elever och for-
aldrar ges battre beslutsunderlag i form av information och recensi-
oner. Tidigare och existerande brukares rost skulle da hjalpa blivande
brukare med deras val.

e Nir en skola gravt underpresterar bor driften kunna outsourcas till en
extern aktor med dokumenterad kompetens. For att komma till ratta
med den daliga utbildningsmiljon kan den nya aktoren ges storre fri-
hetsgrader kring pedagogik och ordningsregler.

Om de reformer vi foresldr genomfordes skulle de fyra verktygen i vilfar-
dens verktygsldda skapa synergier som frimjar en svensk skola som bade
ar mer innovativ och mer jamlik.

3.1 Inledning:
Den svenska skolans kunskapsfall

Som vi redan konstaterat introducerades valfrihetsmodellen 1992 for
grundskolan och &ret efter for gymnasiet. Ett par ar senare dok de forsta
jamforbara internationella testerna av elevkunskaper (PISA och TIMSS)
upp. De innebar goda nyheter. I TIMSS i mitten av 1990-talet placerade sig
svenska elever bast i Europa i naturvetenskap och pé andra plats i friga
om matematik. Aven relativt svaga elever gjorde bittre ifrin sig jamfort
med svaga elever i andra linder, och svenska elever presterade bittre over
hela fordelningen jamfort med amerikanska elever. Nagra ar efter intro-
duktionen av en kvasimarknad med brukarval pa skolomradet tycktes det
svenska skolsystemet med andra ord vara bade jamlikt och leverera goda
kunskapsutfall.

Direfter viande utvecklingen nedét. Det svenska snittresultatet i TIMSS

foll mest av alla deltagande landers resultat mellan 1995 och 2011. Fallet
var sarskilt stort for de svagaste eleverna. PISA-resultaten bekraftade den
dystra utvecklingen, men paradoxalt nog steg den svenska grundskolans
genomsnittliga meritvirden kraftigt under samma period. Elever fick alltsa
battre betyg samtidigt som de gjorde simre ifrdn sig pd internationella kun-
skapstester, ett tydligt tecken pa utbredd betygsinflation, alltsa att lirarnas
genomsnittliga krav for ett visst betygssteg sjonk over tid (Henrekson och
Javervall 2016; Henrekson och Wennstrom 2022, s. 64-66; SOU 2020:43).
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Sedan tycktes utvecklingen vinda pa nytt. Sedan 2015 visar bdde PISA
och TIMSS pa forbattrade kunskapsresultat for svenska grundskoleelever,
och att Sverige himtat upp en stor del av det tidigare fallet. De nya, posi-
tiva resultaten framstar dock som osikra, inte minst eftersom manga av de
svagaste eleverna antingen uteblivit eller exkluderats fran proven.'' Elever
med svensk bakgrund gor battre ifran sig, och har himtat upp hela fallet
i lasforstdelse, matematik och naturvetenskap i PISA och hilften av fallet
i TIMSS sedan bottennoteringarna 2011/2012 (Heller Sahlgren 2022),'
men andelen svenska elever som presterar riktigt bra dr bara en brakdel
av andelen i de ledande linderna, och de bista svenska eleverna gor avse-
vart simre ifrdn sig dn sina motsvarigheter i mdnga andra lander, sarskilt
i matematik (Mullis m.fl. 2020, s. 559). Hir finns alltsd anledning till oro,
inte minst som forskning visar att en stor andel elever som presterar pa
hog niva har stor betydelse for ett lands vilstandsutveckling (Heller Sahl-
gren och Jordahl 2022; Hanushek och Woessman 20135).

Lika bekymmersamt ar hur illa det fortfarande gér for elever fran svagare
bakgrunder. Exempelvis var skillnaderna i lasforstielse i PISA mellan elever
med svensk och utlindsk bakgrund enorma 85 poing, och detta trots att
ménga av de svagaste eleverna med utlindsk bakgrund exkluderats eller
uteblivit. Skillnaden i TIMSS naturvetenskap i drskurs 8 var 84 poing

och 29 procent av eleverna med utlindsk bakgrund nadde inte ens ele-
mentar nivd (Heller Sahlgren 2022). Meritvardena har dessutom fortsatt
oka i vissa amnen oberoende av de internationella matningarna, vilket kan
tolkas som att betygsinflationen bestar (SOU 2020:43)."

Alltsa: medan aterhdmtningen framstir som osiker ar det timligen
odiskutabelt att den svenska skolan upplevde ett kunskapsfall som mer
eller mindre sammanfaller i tiden med 1990-talets valfrihetsreformer.

' Dels sndrades PISA-provet till att genomforas pa dator, vilket minskar jamférbarheten med
tidigare dr, dels ckade exkluderingen och bortfallet kraftigt: en fjirdedel av eleverna uteslots
antingen i forvag eller foll bort pa grund av att de var uttagna att gora provet men sedan inte
gjorde det (Henrekson och Wennstrém 2019; Riksrevisionen 2021). Snittet birs dessutom upp
av att det dr de som presterar bast som relativt sett forbittrat sig i forhallande till snittet i andra
linder. Aven i den senaste TIMSS-mitningen 2019 6kade bade exkluderingen och bortfallet,
om an inte lika kraftigt (Henrekson och Wennstrom 2022a, s. 33). Det skedde trots detta ingen
okning i det genomsnittliga TIMSS-resultatet mellan 2015 och 2019 och resultatet forsimrades
for de svagaste eleverna.

12 Eér en mer omfattande diskussion av Heller Sahlgren (2022) hiinvisas till Henrekson och
Wennstrom (2022b).

13 1 det betygssystem som infordes 2011 (A—F) har det genomsnittliga meritvirdet i drskurs 9
(16 amnen) 6kat med 7,6 procent till och med 2021. Sedan 2015 har betygsinflationen varit ca
3,2 procent (Skolverket 2021; Tankesmedjan Balans 2019).
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Kunskapsfallet tycks dock ha inletts fore skolreformerna (Holmlund m.fl.
2014), och det ir viktigt att betona att skolan forandrades pa andra vis
under samma period: utdver friskolereformen listar Holmlund (2020) i en
artikel i Ekonomisk Debatt decentralisering, skolval, nya liroplaner, nya
betygssystem, fordndrad ldrarutbildning, skirpta intradeskrav till gymna-
sieskolan, digitalisering, och en flora av statliga stod till huvudmin. Hon
konstaterar (s. 6) att det i princip dr

omojligt att reda ut orsakerna bakom svenska elevers fall och uppgdang
i PISA-studien. Alltfor manga forindringar har genomforts mer eller
mindre samtidigt for att det ska vara majligt att isolera direkta orsaks-
samband.

Nationalekonomerna Marten Blix och Henrik Jordahl (2021, s. 135-136)
vagar sig likvil pd en forsiktig tolkning. De sammanfattar studier kring
effekterna av den svenska kvasimarknaden pa skolomrédet sa hir:

... introduktionen av friskolor har 6kat produktiviteten i det svenska
skolsystemet. Detta dr uppenbart i grundskolan ... dir konkurrensen
frdn friskolor lett till bittre prestationer utan 6kade kostnader. ... Pi
gymnasienivdn dr evidensen mer blandad. Elever pa friskolor har bittre
betyg och testresultat, och har storre sannolikbet att ta examen i tid
och fortsitta till hogre utbildning. Men ndr man jamfor internt och
externt rittade prov gor elever pad fristdende gymnasieskolor faktiskt
samre ifrdn sig men gynnas av generosare betygssdtining. ... Slutligen
bor det betonas att vinsterna fran konkurrensen har varit ganska matt-
liga och inte motverkat raset i [den internationella kunskapsjimforel-
sen] PISA:s ranking."

Friskolereformerna bidrog alltsd sannolikt inte till det svenska kunskaps-
fallet. Det ar lite som tyder pa att resultatet skulle ha blivit markbart battre
om man genomfort allt det Holmlund (2020) raknar upp utom friskole-
reformen: Var analys tyder i stillet pd att kombinationen av kunskapssyn,
betygskriterier och den fragmentering som kommunaliseringen innebar var
avgorande for kunskapsfallet. Det ar till och med tankbart att resultatut-
vecklingen kunde ha blivit annu sdamre utan friskolereformen. For det talar
de svaga skolresultaten pa de orter dir fordldrarna har 1ig utbildning och
skolan de facto fortfarande ir ett lokalt monopol eftersom konkurrens helt
saknas (Heller Sahlgren 2021).

4 Vissa av Blix och Jordahls slutsatser kritiseras och nyanseras av Vlachos (2021) i Ekonomisk
Debatt, men sd vitt vi kan bedéma ifrigasitter han inte de huvudsakliga poingerna som presen-
teras i citatet.
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Den viktiga frdgan for framtiden dr om, och i sa fall hur, valfriheten och
vinstintresset i framtiden kan anvindas for att frimja kunskapsfrimjande
innovation i den svenska skolan. Det forutsatter i grunden tre saker som
vi redan berort nir vi diskuterat kvasimarknader (sarskilt i kapitel 2),
namligen:

1. att konkurrensen i systemet ar omfattande,
2. att brukarnas valméjligheter dr reella och, framfor allt,

3. att man sd ldngt det 4r mojligt kommer till ritta med de stora
informationsproblem som tycks prigla den svenska skolan.

Med Hannah Arendts ord ska skolan forbereda barn for uppgiften att
fornya var gemensamma virld. Det pekar pd att det framfor allt 4r i fraga
om kunskap som skolor bor konkurrera, innovera och forbittra sig. Att
foraldrar ocksa haller skolans formaga att formedla kunskap hogt framgér
tydligt, men de kan bara fatta ett informerat val ifall det finns tillforlitliga
matt pd skolornas kvalitet.

Betyg borde vara ett uppenbart métt pa skolors forméga att formedla
kunskap, men den utveckling vi skildrat ovan kastar stort tvivel 6ver skol-
marknadens forméga att producera tillforlitliga betyg under nuvarande
ramverk. For att sitta problemen i det perspektiv de fortjanar dr det gynn-
samt att forst gd igenom den evidens som finns kring sambandet mellan
kvasimarknader, innovation och kunskap.
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3.2 Skolans kvasimarknader,
innovation och kunskap:
Vad sager evidensen?

3.21 Innovationer i skolan

Drivkraften bakom en storre teknikanviandning i klassrummet grundar
sig i forhoppningen att teknologi skulle kunna framja elevers inldrning,
exempelvis genom att mojliggora fler timmar med hogkvalitativ, individu-
aliserad inlarning (Chatterji 2018). Datorer och bra mjukvara kan, enligt
resonemanget, skapa en ”personaliserad” inlarning som anpassar utbild-
ningsinnehallet och sittet det lars ut efter den enskilda eleven. I samman-
hanget finns ocksd en mycket robust litteratur kring vinsterna med det
som kallas tutoring (Nickow m.fl. 2020). Namnet pd metoden har ingen
bra svensk oversattning,' men i idealfallet innebar tutoring att en amnes-
kunnig person enskilt undervisar en eller ndgra fa elever. Det kan ses som
ett praktexempel pa det slags samproduktion mellan larare och elev som
praglar skolan eller i alla fall borde priagla den. En ny teknik kan forstiarka
den samproduktionen men riskerar ocksa att forsamra den.

Dessvirre dr den evidens som finns kring skolors formdaga att framgangs-
rikt introducera teknologiska innovationer som leder till kunskapshojande
resultat inte uppmuntrande (Bulman och Fairlie 2016).1¢ Det dr ocksa lite
som tyder pa att privata skolor skulle ha ett 6vertag i teknikanvindning
jamfort med offentliga skolor trots att de kan forvintas ha storre flexibi-
litet och starkare incitament (Chatterji 2018).

I en svensk studie fran IFAU undersoker Hall med flera (2019) effekterna
av sd kallad 1:1-program, vars syfte dr att gora informations- och kommu-
nikationsteknologi till en viktig del av utbildningen i alla amnen. De enda
pdavisbara effekterna av programmet dr djupt problematiska.

15 Vi har valt att inte 6versitta tutor och tutoring till svenska som handledare och handledning,
vilket ofta varit brukligt. Det handlar snarare om det som pé svenska har brukat benimnas privat-
ldrare respektive privatundervisning, men den termen &r i sammanhanget alltfér begrinsande

da det inte nédvindigtvis dr friga om att férildrar for egna pengar anlitar en privatlirare som
undervisar deras barn utéver vad skolan erbjuder (iven om det i dag finns en uppsjo foéretag som
erbjuder sidana privatldrare).

16 Bulman och Fairlie (2016) ger en dversikt 6ver litteraturen kring teknologi och utbildning.
Deras sammanfattning ir att “studier av informationsteknik och datorinlirning producerar
blandad evidens med ett ménster av icke-resultat. Pitagliga undantag till ménstret dterfinns i
studier av utvecklingslinder och datorinlirningsinterventioner som fokuserar pd matematik
snarare dn sprak.”
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1:1-program riskerar namligen att 6ka ojamlikheten i skolan genom att
forsimra matematikkunskaperna och minska antagningen till studiefor-
beredande gymnasielinjer for elever med lagutbildade féraldrar. A andra
sidan tycks anvindandet av si kallad CAL-mjukvara (computer assisted
learning) vara forenligt med stora positiva inlirningseffekter ocksa pa
kort sikt. Som Biasi med flera (2021, s. 12) uttrycker det i en ny oversikt
av litteraturen kring utbildning och innovation:

CAL replikerar i praktiken framgangen hos manga andra interven-
tioner som anvinder personligt anpassad [personalized] tutoring och

mentorskap for att undervisa elever “pa ritt niva”. Vi vet att ansatsen
fungerar, men den dar dyr.

De blandade resultaten sitter fingret pa att det vi for det mesta har i
atanke ndr vi talar om innovationer — nya tekniska lésningar — inte dr
ndgon kunskapsfrimjande universallosning i skolan. Risken att ny teknik
forsimrar istillet for att stirka samproduktionen mellan lirare och elever
tycks ocksd sirskilt stor for svaga elever. Det borde mana till forsiktighet,
men dnnu mer till ett sunt utvdrderingstinkande. Chatterji och Jones
(2012, 2016) har till exempel introducerat plattformen EDUSTAR som
snabbt utvirderar digitala inldrningsaktiviteter i klassrummet med hjilp
av randomiserade experiment. Sidana snabba utvirderingar av mjuk- och
hardvara skulle kunna resultera i en tryggare introduktion av kunskaps-
framjande teknik i klassrummet.

Som vi konstaterat (kapitel 2) ar ny teknik inte den enda sortens innova-
tion som spelar roll pa vilfirdsomradet. I en tidig genomgang av evidensen
for huruvida introduktionen av kvasimarknader pd skolomradet alstrar
innovationer finner faktiskt Lubienski (2009, s. 43) att sidana reformer
framst tycks frimja innovationer pa lednings- och marknadsforingsomra-
det.'” I sin nyare 6versikt diskuterar dven Chatterji (2018) den stora poten-
tialen hos organisatoriska innovationer och den omfattande litteraturen
om nya organisations- och ledningsformer i skolan.

Att den sortens innovationer ar betydelsefulla bekriftas av en internatio-
nell studie ledd av Nicholas Bloom och John Van Reenen kring sambandet
mellan management/skolstyrning och -ledning och elevernas utbildnings-

17 Beliggen for att kvasimarknadsreformer resulterar i nya sitt att undervisa och lira ut ar
desto skralare, enligt Lubienski (2009). I synnerhet dr det lite som tyder p3 att skolor pd en kva-
simarknad dstadkommer fler radikala pedagogiska innovationer. Diremot tycks de vara fram-
gangsrika i att ge spridning 4t existerande pedagogik som kommer utifrin (t.ex. Montessori,
Reggio Emilia och Waldorf), vilket kan betraktas som en innovation i ett nytt sammanhang.
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resultat (Bloom m.fl. 2015). Studien omfattar dtta linder, diribland Sverige,
och sambandet visar sig vara starkt positivt. Skolresultatens samband med
skolledningskvalitet dr betydligt starkare in med andra faktorer som larar-
tithet och klasstorlek. Sambanden var ocksa starkast i England dar de mest
tillforlitliga matten pa utbildningskvalitet finns att tillgd, men desto svagare i
Sverige, dir ju elevbetyg som vi konstaterat inte tycks vara tillforlitliga kva-
litetsm4tt.'s

Vidare finner forskargruppen att hilften av variationen i ledningsfunktio-
nens kvalitet dterfinns pd landniva — betydligt hogre 4n i liknande studier
de genomfort avseende andra delar av ekonomin, exempelvis tillverkning.
Offentligt finansierade friskolor har dessutom en betydligt battre lednings-
funktion an bade offentliga skolor och helprivata alternativ. Forfattarna
drar slutsatsen att (Bloom m.fl. 20135, s. 2):

Skillnader i den institutionella miljon har sirskilt stora effekter pd bur
skolor drivs.

Detta talar for att kvasimarknader kan ha en positiv effekt pd skolresultat
genom att sporra till innovationer pd managementomradet. Men hur ser
sambandet mellan kvasimarknadsreformer, driftsform och skolresultat ut?

3.2.2 Kvasimarknader och skolresultat:
Tva potentiella effekter

Som vi konstaterat dr det ganska svért att uttala sig om effekterna av den
svenska friskolereformen, eftersom den dels var universell, dels samman-
foll i tiden med flera andra stora férdndringar av den svenska skolan. For
att battre kunna uttala sig om de faktiska effekterna av sddana reformer
behover man hitta sammanhang dar det ar lattare att identifiera orsaks-
sambanden. P4 ett teoretiskt plan kan det som sagt rora sig om tva slags
positiva effekter fran konkurrensutsittning: en direkt effekt som foljer av
att privata skolor dr battre pd att undervisa dn offentliga alternativ och en
indirekt effekt dar den 6kade konkurrensen far alla skolor att skdrpa sig.

I en ny internationell metastudie utvirderar Shakeel med flera (2021)
effekterna av att introducera program med skolval och skolpeng
(vouchers). Fokus ligger pd 21 randomiserade kontrollstudier som valts

18 Andra studier bekriftar sambandet mellan bittre skolledning och goda utbildningsutfall, se
till exempel Dobbie och Fryer (2013) och Angrist m.fl. (2012). Fryer (2017) ger ocksa stéd for
att management-utbildning av rektorer har en kausal, positiv effekt pa elevers inldrning.



Vinstintresset som samhallsintresse? 47

ut med mycket strikta kriterier for att kunna identifiera kausala samband
(och inte bara korrelationer). Metastudien ger stod for att resultaten ar
bittre hos elever i de privata skolorna och att system med skolval och
skolpeng ar kostnadseffektiva dven niar kommunala och privata alternativ
presterar lika bra.

I en Oversiktsartikel med ndgot mildare inkluderingsvillkor sammanstaller
Cohodes och Parham (2021) studier om effekten av charter-skolor."

Likt svenska friskolor dr charter-skolor offentligt finansierade, och i dag
hemvist for omkring sex procent av samtliga amerikanska elever i offent-
ligt finansierade skolor. Forfattarna konstaterar att elevernas resultat i
charter-skolor dr i nivd med jamforbara traditionella alternativ, men att
charter-skolor genomgdende har betydligt battre testresultat i storstadsom-
raden. Det galler i synnerhet icke-vita elever och socioekonomiskt svaga
grupper (se till exempel Angrist m.fl. 2013; Walters 2018). Vissa av effek-
terna ar sd stora att ndgra dars vistelse i charter-skolor for svarta elever helt
skulle overbrygga avstindet till vita elever (the black-white achievement
performance gap) (Chabrier m.fl. 2016).

En viktig forklaring till de stora effekterna ir att offentliga skolor i ameri-
kanska storstider, som utgor jamforelsegruppen, ofta ir usla. Utanfor stor-
stadsomrddena blir forbittringen for elever som borjar pd en charter-skola
inte lika stor jaimfort med kontrollgruppens elever eftersom det offentliga

alternativet ir bittre. Som Cohodes och Parham (2021) sammanfattar det:

Charter-skolor tenderar att vara som mest framgdngsrika nar den alter-
nativa skolan for elever som inte erbjuds en plats gor daligt ifrin sig.

Vidare tillimpar framgangsrika charter-skolor ofta ett sa kallad No More
Excuses Curriculum, en pedagogisk modell som betonar hoga forvint-
ningar, gott uppforande, matematik och laskunnighet (Thernstrom och
Thernstrom 2004). En metaanalys av No More Excuses-skolor visar pd
betydande inlarningsvinster i bide matematik och engelska (Cheng m.fl.
2017). Trots de ganska universellt goda resultaten har No More Excuses-
programmen kritiserats for sin disciplin och till och med anklagats for att
vara rasistiska och fortryckande. Men dven om disciplinen tycks ha en
positiv effekt pa elevernas testresultat visar analyser att den inte ar direkt
nodvindig (Felix 2020). Den enskilt viktigaste faktorn bakom No More
Excuses-skolors framgdngar ir i stillet deras hoga grad av intensiv

19 De flesta studierna i Cohodes och Parhams (2021) genomgang utnyttjar det faktum att elev-
erna tilldelas en plats pa charter-skolorna genom lottning, vilket gor det mojligt att tolka identi-
fierade effekter kausalt. Chabrier m.fl. (2016) ger en tidigare detaljerad &versikt dver resultaten
fran lottningslitteraturen, medan Epple m.fl. (2016) ger en dversikt 6ver langsiktiga effekter.
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tutoring (Dobbie och Fryer 2013; Chabrier m.fl. 2016). Som vi minns for-
klarade dven Biasi med flera (2021) de pavisbara framgangarna for sd
kallad CAL-mjukvara med att den tekniken kunde replikera tutoring.

Hur péaverkar da valfrihetsreformer och friskolor de elever som stannar

i existerande offentliga alternativ? Forhoppningen med brukarval ar ju
att konkurrensen ska f& offentliga skolor att forbattra sig for att inte for-
lora elever (och deras skolpeng); farhdgan ar att effekten i stallet blir den
motsatta — att friskolor bara skadar de offentliga alternativen genom att
suga upp resurser och duktiga elever (Epple m.fl. 2017). I en ny meta-
studie av amerikanska skolvalsprogram finner Jabbar med flera (2022) en
liten men positiv konkurrenseffekt pa elevers testresultat. De konstaterar
att avsaknaden av en negativ effekt kanske kan mildra kritikers oro for att
konkurrensen ska skada de elever som ”lamnas kvar” pa grund av skol-
valsprogram. Resultaten stimmer med Cohodes och Parhams (2021)
oversikt, som visar att konkurrensen fran charter-skolor pa det hela taget
resulterar i sma men positiva resultateffekter for elever i kringliggande
traditionella offentliga skolor och att de ldngsiktiga effekterna kan vara
storre (Figlio m.fl. 2020).2°

Cohodes och Parham (2021) drar slutsatsen att den positiva konkurrensef-
fekten beror pa de fristiende alternativens kvalitet. Nir vil hogpresterande
charter-skolor etablerar sig foljer forbattringar av matematik- och lisresul-
taten hos de offentliga alternativen. Simre charter-skolor har daremot for-
sumbara effekter pd kringliggande skolors resultat. Forfattarna (2021, s.
24) understryker att vinsterna sannolikt vore storre om charter-skolornas
framgangsrika utbildningsstrategier anammades av andra skolor, i ett
exempel pa det slags replikativa entreprendrskap vi diskuterat (kapitel 2):

Att ldna strategier frdan de kvickare charter-organisationerna kan bidra
med viktiga lirdomar till traditionella offentliga skolor under och efter
COVID-19-pandemin. Charter-skolors anvindning av hogintensiv tu-
toring har inte fdtt sirskilt stor spridning ... trots att den faitt nationell
uppmdarksambet som ett sitt for utbildningssystemet att dterhiamta sig
efter pandemin.

20 De flesta sidana hir studier anvinder en s& kallad difference-in-differences-ansats for att
identifiera orsakssambanden. Medan manga studier visar att fristdende skolor har en positiv
konkurrenseffekt pd offentliga skolor finns ocksa studier som inte finner nigon konkurrensef-
fekt alls samt studier som finner blandade eller rent av negativa effekter. P4 det hela taget over-
viger dock studier som visar positiva eller neutrala resultat (Cohodes och Parham 2021). I en ny
studie studerar Princetonforskarna Campos och Kearns (2022) introduktionen av lokala valfri-
hetszoner i Los Angeles (Zones of Choice) och finner stora positiva effekter dver tid pa elevernas
kunskapsresultat i hela det omradde som omfattas av valfriheten. Vinsterna dr dessutom koncen-
trerade till de skolor som varit svagast.
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Ett forsiktigt sitt att tolka de internationella resultaten dr att valfrihet och
konkurrens mycket vil kan resultera i kunskapsfrimjande innovation hos
bade offentliga och fristdende skolor men att det inte sker per automatik.
En sidan slutsats stimmer ganska vil med Blix och Jordahls (2021, s.
135-136) sammanfattning av den svenska friskolereformen, vilken vi redo-
gjorde for tidigare. Aven om reformen ékat produktiviteten i det svenska
skolsystemet har vinsterna varit ganska méttliga och inte kunnat hindra
den generella nedgéngen i kunskapsresultaten fram till 2011/2012.

Det ar alltsa ldngt ifrdn uppenbart att den svenska kvasimarknaden pa
skolomradet lett till markant forbittrade elevresultat, vilket annars kunde
ha varit en tydlig indikation pa att valfrihetsmodellen stimulerar till kun-
skapsframjande innovationer, 4ven om sjidlva innovationerna ar svéra att
fdnga empiriskt. Innan vi gar narmare in pa detta kommer vi att diskutera
ndgot som dr narmast unikt for den svenska skolmarknaden: det stora
inslaget av vinstsyftande aktorer.?!

3.3 Driftsformer: Finns det en roll for
vinstintresset?

Intradet pd den svenska skolmarknaden var lange praktiskt taget oreglerat,
frénsett vissa grundkrav om att kunna visa pd mojligheten att tillhanda-
hélla en utbildning i nivd med den offentliga utbildningen, tillgéng till
lokaler, huvudsaklig 6verensstimmelse med den nationella liroplanen, en
tillracklig elevefterfrigan och samma lararkvalifikationer som i offentliga
skolor.?? Det fanns inga kompetenskrav pa dgarna, och inte heller nagra
begransningar for skolor i aktiebolagsform att betala utdelningar

till 4garna eller att silja aktierna vidare. Den enda begransningen var

att friskolorna inte fick “plocka russinen ut kakan”, alltsd anta elever
baserat pa studieférmdga eller socioekonomisk bakgrund. Forst 2010
blev friskolorna tvungna att folja den nationella liroplanen (SFS 2010:800)

21 Hir kan dock noteras att 12 procent av charter-skolorna i USA drivs i foretagsform, vilket
betyder att de i normalfallet dr vinstsyftande (Morin och Sandstrom 2022).

22 Hir gillde bestimmelserna i 19835 ars skollag (SFS 1985:1100). Enligt 8 § var fristdende
skolor skyldiga att anvinda ”lirare som har en utbildning avsedd fér den undervisning de i
huvudsak ska bedriva, dock med undantag for fall dd personer med sddan utbildning inte finns
att tillgd eller det finns nigot annat sirskilt skil med hinsyn till eleverna.” Denna sikerhetsventil
innebar i praktiken att det blev mycket svart for Statens skolinspektion att ifragasitta ldrarnas
kompetens pa de friskolor som startades. For dem som anstilldes fore 1 juli 2011 giller detta
fortfarande (Skolverket 2021).
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och nationella prov blev inte obligatoriska forran 2013 (Henrekson och
Wennstrom 2022a, kapitel 7).

De politiker som sjosatte detta i vissa stycken hyperliberala regelverk hade
uppenbarligen en stark tro — for att inte sdga overtro — pa foraldrarnas
formdaga att vilja bra skolor och framfor allt pd deras formdaga att rata
skolor som hade 1ag kvalitet. Efterhand har regelverket stramats at, i form
av bland annat skirpt provning for att f& driva friskola (avseende erfa-
renhet, insikt, ekonomiska forutsittningar och limplighet) (Proposition
2017/18:158). Fran halvarsskiftet 2022 gavs staten dven ckade mojligheter
att stinga friskolor (SFS 2022:115).

Vinstsyftande foretag spelar en storre roll pa den svenska skolmarknaden
an i alla andra linder med kvasimarknader. Sedan Chile viande ryggen &t
offentlig finansiering av vinstsyftande skolor ar 2015 ir Sverige det enda
landet som (4n sd linge) varken begriansar mojligheten till aktieutdelningar
for privata skolor eller saknar begrinsningar for intrddet av vinstsyftande
skolor.?

Att detta dr kontroversiellt vet vi redan, men i praktiken finns det bade for-
och nackdelar med vinstsyftande och icke-vinstsyftande aktorer pé skol-
marknaden. Sjilva variationen kan ha ett virde i sig. Som vi tidigare varit
inne pa (kapitel 2) dr valfrihetsforesprakaren Le Grand (2009) noggrann
med att inte framhalla en viss driftsform framfor andra. Konkurrensen om
brukarnas resurser pa en kvasimarknad ger enligt honom bade sjilviska
och osjilviska aktorer goda incitament att forbattra sig, vilket tycks vara

i linje med den evidens vi gick igenom tidigare om konkurrensens effekter
(Cohodes och Parham 2021).

Glaeser och Shleifer (2001) visar till exempel i en teoretisk artikel att
entreprendriella icke-vinstsyftande utforare kan vara mer effektiva dn bade
offentliga och vinstsyftande utforare i situationer nar ”mjuka” incitament
ar av stor betydelse. I synnerhet tycks icke-vinstsyftande utférare minska
risken for kostnadsbesparingar som gor kvaliteten lidande i situationer nir
konkurrens- och ryktesmekanismer inte gor privata utforares incitament
mjukare, ndgot vi problematiserade i kapitel 2. Genom att vilja en icke-
vinstsyftande driftsform kan utforaren trovirdigt signalera for saval
brukare som anstillda som huvudman att man inte prioriterar vinsten

23 Vissa delstater i USA kan tillata skattefinansierade vinstsyftande skolor. Ett exempel dr Mil-
waukee i Wisconsin. En reform 1990 (Milwaukee Parental Choice Program) tilldt vinstsyftande
aktorer, men trots att drygt 30 procent av alla elever i staden ir en del av detta program sd fanns
det 2018 inte lingre ndgra vinstsyftande skolor kvar i systemet. Diremot var dver 90 procent av
friskolorna religiosa (E. Henrekson m.fl. 2020).
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framfor allt annat. P4 sa vis kan en icke-vinstsyftande driftsform frimja
lojalitet. Den ar dven en forutsittning bade for att fa filantropiska gavor
och ”bidrag in natura” i form av ideellt arbete.?

Paradoxalt nog finns risken att bristen pa starka incitament far en kvasi-
marknad att fungera simre. Exempelvis ifrdgasitter Vlachos (2011, s.
70-71) forhoppningen att alla skolor oavsett driftsform skulle anpassa
verksambheten efter soktryck och familjers 6nskemal. Medan vinstsyftande
foretag rimligen borde gora det dr det i hans tycke inte sjalvklart att andra
aktorer kommer att forhalla sig till 6kad konkurrens pa det viset. Hart
ansatta kommunala skolor kan till och med uppskatta ett minskat sok-
tryck, medan stiftelser och ideella foreningar inte drivs av ndgon enkelt
definierad vinstlogik. Ndgra manar om exklusivitet och vill driva hog-
kvalitativa skolor for en avgransad grupp elever, andra vill bidra till starkt
sammanhdllning inom etniska eller religiosa grupper och en del drivs av
sarskilda pedagogiska idéer. Enligt Chatterji (2018) kan icke-vinstsyftande
skolor med anledning av sina svagare incitament dven ha mindre anled-
ning att anamma nya innovationer (se aven Hoxby 2003). Det ar darfor
inte sjalvklart att icke-vinstsyftande skolor viljer att expandera som svar
pa ett okat soktryck, vilket ju ar hela grundlogiken i brukarvalsmodellen.
Och dven om viljan till expansion skulle finnas kan svarigheter med att ta
in kapital omojliggora det.

En tolkning av argumentet ar att skolmarknaden skulle fungera battre

ju fler vinstsyftande aktorer som fanns dir, och att det vore bast om alla
skolor vore vinstsyftande, just for att de mekanismer som mojliggor nye-
tableringar och nedlaggningar, expansion och kontraktion kan férvintas
fungera battre dd. Mot det kan man invinda att aktorernas samverkan
potentiellt 4r viktigare 4n de enskilda aktérerna. Aven om icke-vinstsyf-
tande skolor saknar starka drivkrafter att vixa kan de, i linje med Cohodes
och Parhams (2021, s. 24) logik, fungera som goda exempel som sporrar
vinstsyftande aktorer med expansionsformdaga att ta efter dem. Genom att
konkurrenter sprider deras idéer och arbetssitt kan idédrivna innovatérer
pa sd sdtt fa en stor inverkan pa hur vilfirdsmarknaderna ser ut (SOU
2019:56,s. 13). Rimligen har icke-vinstsyftande skolor ocksa all anledning
att forsvara sin ”marknadsposition”, alltsd behalla verksamheten pa nuva-
rande nivd, samtidigt som vinstsyftande skolor har all anledning att imitera
dem ifall de ar framgdngsrika.

24 Ett svenskt exempel ir Stiftelsen Viktor Rydbergs skolor, dir flera av Sveriges formégnaste
personer genom dren suttit i styrelsen och stott verksamheten. Lisdret 2021/22 drev stiftelsen
tta skolor och hade nistan 4 000 elever.
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Perspektivet kring aktorers formaga och drivkrafter for att expandera
kastar ocksa ljus over forekomsten av skolkoncerner. Medan vinstsyftande
valfirdsforetag betraktas med skepsis i allmidnhet, verkar det sirskilt vara
fallet for dem som ingdr i en storre grupp — pa grund av deras drivkrafter
och férmdga att expandera. En dterkommande farhdga ir att koncernerna
utarmar den kommunala skolan genom att locka till sig alla hogpreste-
rande elever, vilket antas forsvaga den generella skolmiljon.? Samtidigt dr
det viktig att betona de konstruktiva roller skolkoncerner kan spela pa
valfrihetsmarknaden.

For det forsta kommer koncernen att mana om sitt rykte, vilket kan ta
betydande skada om en enda koncernenhet blir anklagad for att misskota
sig (Caremas virdhem Koppargdrden ir ett exempel vi kommer att disku-
tera i ndsta kapitel). Den medielogiken kan man vara skeptisk till (se till
exempel Bergstrom 2022), och dnda inse att radslan for ryktesskada utgor
en (potentiellt) effektiv drivkraft hos ledningen for att undvika allvarliga
problem i ndgon enda av koncernens enheter (mer om ryktesmekanismer i
avsnitt 3.4.3).

For det andra kan koncernen bygga upp strukturkapital som bade befint-
liga och nya skolor kan dra nytta av, exempelvis i friga om stodsystem,
kunskapsoverforing och nitverk av samarbetspartners. Strukturkapitalet
kan anvindas i alla skolor och sdledes bidra till spridningen av nya arbets-
sdtt och innovationer (Fuentelsaz m.fl. 2016; Greenhalgh m.fl. 2004). Med
det sagt tycks detsamma gilla for icke-vinstsyftande koncernliknande skol-
organisationer: En ny studie kring amerikanska charter-skolor som 6ppnar
nya enheter visar att de skapar goda resultat i nivd med den ursprungliga
enheten (Cohodes m.fl. 2021).

En annan aspekt av konkurrensen ar hur uttride ska hanteras. Rent krasst
ar logiken med skolval och skolpeng att skolor som inte attraherar tillrick-
ligt med elever bor straffas ekonomiskt. I idealfallet fungerar skolvalet som
en aterkopplingsmekanism som ger skolor ”p4 glid” mojlighet och anled-
ning att korrigera kurs: att prova nya lednings- och arbetssitt eller imitera
andra skolor. Alla skolor kommer dock inte att lyckas vinda utvecklingen.
For att virna om de elever som riskerar att komma i klam dr det darfor

25 Som exempel kan nimnas ett replikskifte mellan statsvetaren Gabriel Heller Sahlgren och
Boel Vallgirda, utredare vid Uppsala Kommun. Heller Sahlgren (2018) visar i en rapport att
friskoleelever dr nojdare med skolmiljon, men Vallgérda (2018) menar att en rimligare tolkning
ir att “friskolekoncernerna bidrar till en simre skolmilj6 for elever, om man ser till alla skolans
elever i en kommun.”
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centralt med ett vil utarbetat system for att hantera misslyckanden, vilket
vi dterkommer till som en del av vara reformforslag (avsnitt 3.4.4).

Sammantaget kdnns det svart att argumentera for att en enda driftsform ar
att foredra pa skolmarknaden. Snarare ar det en styrka hos det nuvarande
systemet att mdnga olika driftsformer ryms inom samma ramverk. En
sddan 14t tusen blommor blomma”-ansats rimmar vil med Tim Harfords
tvd forsta kriterier for hur larande gér till, namligen genom (i) att bejaka
variation i idéer och (ii) att dessa idéer testas i sd pass liten skala sd att
konsekvenserna av misslyckanden blir begransade. P4 skolomradet handlar
det om att elever ska drabbas s3 lite som mojligt. Nar det kommer till det
tredje (selektions)kriteriet, att valja vilka idéer som fortjanar att leva vidare
och vilka som inte gor det, lagger valfrihetsmodellen detta ansvar pd de
enskilda brukarna, alltsd fordldrarna. I kontrast till entreprenadmodellen
dar ett ”stort” tjanstemannabeslut definierar en hel kommuns verksamhet
under en overskadlig tid ar detta kanske att foredra. Men det bygger pd att
brukarna faktiskt ar kapabla att fatta ett riktigt val, vilket for oss till vara
reformforslag.

3.4 Reformfoérslag: Hur I6ser vi skolans
informationsproblem?

Den svenska skolans ras i internationella kunskapsmatningar fram till
2012 sammanfoll som bekant med att svenska elevers betygsgenomsnitt
gradvis 6kade. Aven om Sverige sedan dess hamtat upp en del av tappet
(genom att de relativt sett bast presterande eleverna forbattrat sig) har
betygen fortsatt att stiga. Det finns allts all anledning att ifrdgasitta betyg
och liknande resultatindikatorer som matt pa faktisk kvalitet och kun-
skapsutveckling.

Detta dr grunden i den svenska skolmarknadens informationsproblem, och
det vi betraktar som den storsta himskon for att realisera skolans poten-
tial for kunskapsframjande innovation. Diskrepansen mellan faktisk kun-
skapsnivéd och kunskapsindikatorer som betyg har att gora med hur dessa
indikatorer ”skapas”, vilket blottligger ett stort systemfel. Systemfelet
beror for det forsta pa det regelverk som omgirdar betygssittningen, for
det andra pd den kunskapssyn som styr undervisningen bade till form och
innehall, och for det tredje pa att brukarvalet inte ar tillrdckligt starkt och
informerat.
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3.41 Betygssattningen

Ar 1994 gick Sverige fran ett relativt till ett mal- och kriteriebaserat betygs-
system. Systemet innebdr (dtminstone pd pappret) att eleven inte jamfors
med andra elever utan enbart bedéms utifrdn huruvida denne uppnatt kun-
skapsmdlen (Nordin m.fl. 2019). Samtidigt decentraliserades betygssatt-
ningen till lirarna, s att de tilldts sitta sina egna betyg praktiskt taget utan
extern insyn (Henrekson 2017). Dessutom 6kade pressen pa lirarna att sitta
hogre betyg dan vad som dr motiverat givet styrdokumenten, inte minst till
foljd av det fria skolvalets konkurrens (SOU 2020:43). Att de tre faktorerna
tillsammans resulterar i betygspress uppat dr ganska uppenbart.

Man behover inte heller anta att de berérda aktorerna dr vidare sjilviska
for att se problemet. Betyg adr det viktigaste urvalsinstrumentet for att lisa
vidare efter gymnasiet (SOU 2021:72, s. 23). Aven om forildrars 6nskan
att vilja en skola dir barnen lir sig s& mycket som mojligt 4r genuin
méste den med nédviandighet samsas med 6nskan att vilja en skola som
ger intrycket av att ge sd bra utbildning som mojligt i form av hoga betyg.
Omvint vill de flesta larare sidkert ge eleverna en bra utbildning, men
trycket — fran elever, foridldrar och rektorer — att ge hoga betyg kommer
att vara stort och storre dn om betygssystemet varit relativt.

Det finns ocksd tecken pd att skolkonkurrensen i kombination med decen-
traliserad betygssdttning driver pd betygsinflationen, dven om effektsam-
banden ir sma (Holmlund m.fl. 2014; Nordin m.fl. 2019). Driftsformen
tycks ocksd vara en (liten) bov i dramat: bade p& grundskolenivé och
gymnasieniva finns studier som tyder pd att friskolor ar generosare med
betygssattningen an kommunala skolor (Vlachos 2018; Ernestam 2018;
Skolverket 2019, 2020; Edmark och Persson 2022). Skillnaderna ar dock
smé,?® och de kommunala grundskolorna verkar vara pa god vag att bli
lika generosa som fristdende grundskolor (Ernestam 2018).

Den i sdrklass viktigaste forklaringen till avvikelser mellan betyg och
nationella provresultat pa skolniva dr faktiskt att det i skolor med hog
genomsnittlig prestationsniva ir svdrare att fa bra betyg i férhallande till
resultatet pd de nationella proven. Skolorna praktiserar alltsd en ”infor-
mell” relativ betygssattning, som forklarar si mycket som 40 procent av

26 Enligt Skolverket (2019) kan skillnader i betygssittning mellan fristiende och kommunala
skolor endast forklara omkring 1,5 procent av de totala avvikelserna mellan skolor i betygssitt-
ningen fran de nationella proven i dk 9. Skillnaden drivs huvudsakligen av att friskolor 4r mer
benigna att hoja elever som haft F pd det nationella provet till ett E (en sddan hojning viger lika
tungt som att hoja fyra elever ett enda betygssteg hogre upp pé skalan). Pa gymnasiet dr forkla-
ringsgraden dnnu mindre: endast 0,5-1 procent av de totala skillnaderna i betygssittning i rela-
tion till de nationella proven mellan skolor i matematik, svenska och engelska kan forklaras av
att friskolorna dr mer generosa (Skolverket 2020).
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de totala skillnaderna mellan olika skolors betygssittning i relation till de
nationella proven (Skolverket 2019).

An mer anmirkningsvirda dr de exceptionellt stora avvikelserna mellan
betyg och nationella provresultat pa vissa skolor oavsett driftsform (Skol-
verket 2019). I 6ver halften av de svenska skolorna har dtminstone hilften
av eleverna i genomsnitt hojts ett steg i matematik. I engelska var det
ungefir lika manga skolor med negativa som med positiva avvikelser, men
variationen ar enorm: i en skola har eleverna i genomsnitt hojts drygt ett
och ett halvt betygssteg medan mer 4n atta av tio elever sinkts ett betygs-
steg i genomsnitt i en annan skola. P4 en skola har eleverna i genomsnitt
fatt ett matematikbetyg som ar hela tva betygssteg hogre an deras betyg pa
det nationella provet.

Avvikelser av det hir slaget demonstrerar tydligt att skolor kan anvanda
betygssittningen som konkurrensmedel. Det utgor sannolikt en delforkla-
ring till att vinsterna med det svenska skolvalet varit ganska mattliga och
inte motverkat kunskapsraset. Att ett system som belénar och mojliggor
hoga betyg till lag anstrangning inte dr vidare kunskapsframjande dr knap-
past forvanande: Forskningen visar att elever lar sig mindre nir det ar latt
att fi hoga betyg (Betts och Grogger 2003; Figlio och Lucas 2004).2” Kon-
kurrensen skapar kanske incitament f6r innovation, men eftersom systemet
inte belonar kunskaper dr det inte pad kunskapsomrddet man kommer att
innovera. Den kreativa potentialen har alltsd fatt utlopp i fel riktning.

Det kan tyckas att detta uppenbara systemfel borde gé att dtgirda med
ndgra fa, enkla dtgirder; som Blix och Jordahl (2021, s. 152) papekar
borde man redan fran borjan ha kunnat forutse att friskolereformen skulle
ge starkare incitament till betygsinflation. Dessvirre tycks regeringens
senaste beslut om nya principer for betygssittning snarare peka i motsatt
riktning genom att ge den enskilde lirarens bedomning av elevens kun-
skapsnivd annu mer tyngd (SFS 2022:146). Lararen far alltsd storre moj-
lighet att (medvetet eller omedvetet) frisera situationen.?

I Faktaruta 1 skisserar vi hur ett robustare betygssystem skulle kunna se ut.
Kontentan 4r att betygen bor involvera en absolut komponent, som maiter
faktisk kunskapsniva, och en relativ komponent, som hindrar de hogsta

27 Fér att anvinda terminologin fran kapitel 2 ger skolmarknadens spelregler, sirskilt for de
vinstsyftande utférarna, incitament att innovera i (delvis) icke-produktiv snarare idn produktiv
riktning (Baumol 1990). Med Shleifers (1998) terminologi satsar man pa kvalitetssinkande
besparingar i stillet for kvalitetshéjande innovationer.

28 Ge t.ex. Letmark och Turesson (2022) dir bl.a. Henrik Jordahl intervjuas om denna risk.
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betygen frin att ”sticka i vig” uppdt. Virdet i en sidan foérankring illus-
treras av att manga skolor som sagt i praktiken fortfarande tillimpar en
form av relativ betygssittning, vilket dr en viktig anledning till att betygs-
inflationen inte 4r kraftfullare 4an den 4r (Skolverket 2019, s. 5). Relativa
betyg skulle alltsd kunna gora betygssystemet inflationssikert. Betyg for
olika arskullar skulle d& bli jamférbara pa ett rattvisande sitt, vilket ar
viktigt for att skapa en vilfungerande skolkonkurrens.

Faktaruta 1. Ett alternativt betygssystem

Ett kunskapsframjande betygssystem behdver bade absoluta och rela-
tiva inslag. Betyg som endast avspeglar relativ position kan undergrava
motivationen for den som vet med sig att han eller hon presterar svagt
(Mahl 1992). En skala fran 0 till 100 poang skulle géra det mojligt att
dven spegla den faktiska kunskapsnivan. Den relativa positionen kombine-
ras alltsa med ett omddme som speglar hur mycket av kunskapsstoffet en
elev tillgodogjort sig.

Det bor vara nast intill omdjligt att fa 100 poang, for att de studiemotive-
rade eleverna ska lara sig mer. | Frankrikes tjugopoangsskala ar det utom-
ordentligt svart att sla i taket (en elev pa 6 000 nadde den nivan 2017).
Att ett franskt genomsnittsbetyg pa 15-17 ar exceptionellt bra framgar
av att brittiska universitet brukade likstdlla ett snitt pa 20,0 (det vill sdga
MVG i samtliga amnen) i det tidigare svenska betygssystemet med 14-15
i det franska. Omvant bor betyget F (tidigare |G = icke godkdnd) ersattas
av en lag siffra. Steget fran F till € (O till 10) ar i praktiken lika stort som
steget fran E till A (10 till 20). Om avstandet mellan varje bokstavsbe-
tyg gjordes lika stort, och icke godkdnd inte heller oméjliggjorde fullstan-
diga gymnasiebetyg skulle det i stdllet bli upp till framtida arbetsgivare
att avgora om betygen ar tillrackliga for att individen ska kunna bli en pro-
duktiv medarbetare. Fordelen med detta framgar av att dven de som far
svaga men fullstandiga gymnasiebetyg klarar sig bra pa arbetsmarknaden
medan motsatsen gadller for dem som hoppar av eller inte blir behériga for
gymnasiet (Nordstrom Skans m.fl. 2017).

Vidare kan nationella prov (baserade pa den kunskapssyn vi kommer att
pladera for i avsnitt 3.4.2) anvandas for att kalibrera genomsnittet i res-
pektive skolklass. Samma genomsnitt bor géras bindande for andra narlig-
gande amnen utan nationella prov. Om proven anonymiseras kan ordinarie
Idrare svara for huvuddelen av rattningen utan att veta vilka prov de rat-
tar och vid vilken skola dessa skrivits. Systemet kan byggas sa att det blir
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omajligt att ha ett betygsmedelvarde pa enskilda skolor eller klasser som
avviker fran genomsnittsbetyget pa det nationella provet pa skolan eller

i klassen; for att det ska vara méjligt att ge en elev ett betyg som avviker
uppat sa maste en annan elev avvika nedat. Restriktionen bor ocksa goras
bindande for narliggande amnen utan nationella prov.

Den har sortens betygsreform skulle avspegla att kunskapsuppbyggnaden i
ett dmne ar kumulativ, sa att ett bra slutbetyg i ett dmne blir malet. Darmed
behover enskilda svackor under skoltiden inte leda till betygstapp som blir
omdjliga att ta igen senare.?

Relativa betyg driver fram forbattringar 6ver tid och ett vil utformat
betygssystem har visat sig vara ett battre instrument for antagning till
hogre utbildning 4n tester (Silva m.fl. 2020). Anonymiserade nationella
prov som eventuellt rittas externt kan sedan anvindas for att kalibrera
genomsnittet i respektive klass; i de flesta lander i Europa knyter man
redan hela eller delar av slutbetyget till resultaten pa sddana prov (Blix

och Jordahl 2021). Att extern rittning dr nédvandig understryks av Skol-
inspektionens omréttningar av nationella prov, som visade att de fristdende
skolornas ursprungliga rittning var alltfor generos (Tyrefors Hinnerich och
Vlachos 2016). De nationella proven maste emellertid testa ratt innehall,
vilket vi dterkommer till nar vi diskuterar skolans kunskapssyn.

Om Sverige genomfor en betygsreform i den riktning vi foreslar berovas
skolorna mojligheten att paverka betygssittningen pa ett otillborligt satt.

I stillet blir de tvungna att konkurrera i friga om undervisningens kvalitet.
Reformen skulle dven ta fasta pa att slutresultatet dr det som riknas och
att det finns flera vigar dit. Det skulle minska behovet av processinspek-
tioner och detaljstyrning. Vinstintresse och konkurrens skulle dé ge incita-
ment att forbattra kvalitet, snarare dn att tumma pé den.

3.4.2 Kunskapssynen

Den nuvarande betygsproblematiken uppstod inte i ett vacuum. Den dr
sannolikt ett symptom pa ett betydligt virre problem: den kunskapssyn
som priglar den svenska skolan sedan 50 ar tillbaka. I kontrast till en klas-

29 Hir har en viss forbittring skett i det betygssystem som borjade gilla hosten 2022, se https:/
www.skolverket.se/undervisning/gymnasieskolan/aktuella-forandringar-pa-gymnasial-niva/and-
ringar-i-hur-betyg-ska-sattas-och-nya-allmanna-rad.
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sisk kunskapssyn grundad i traditionella 4mnesindelningar och faktaba-
serad inldrning gor den nuvarande synen gillande att kunskap skapas i ett
socialt sammanhang. I forlangningen innebér det att det inte finns ndgot
som uppfattas som objektiv kunskap. Vi beskriver de tva kunskapssynerna
mer i detalj i Faktaruta 2 nedan, men konstaterar att den nya synen slog
igenom fullt ut i 1994 ars ldroplaner, alltsd synnerligen néra i tiden med
skolans valfrihetsreformer (Henrekson och Wennstrom 2022a).

Den nuvarande kunskapssynens betydelse som ett hinder for kunskaps-
fraimjande innovation kan knappast 6verdrivas. Den innebir att en iso-
lerad betygsreform for inflationssikra betyg av det slag vi nyss skisserade
sannolikt skulle fa begriansade effekter. Reformen skulle bara fa ”tinder”
om ocksa ldro- och kursplaner forandrades och atergick till att premiera
en klassisk faktabaserad kunskapssyn. I praktiken skulle det innebara att
man tydligt stipulerar kursinnehéllet och, framfor allt, betonar lararens
ansvar att ge elever mojlighet att forvarva den kunskap med tillhorande
fardigheter de behover for, att med Arendts ord, kunna fortsitta utveckla
var varld. Att de kunskapsmaissigt hogpresterande linderna i Asien har den
sortens laro- och kursplaner ar knappast en slump. (I Appendix B beskrivs
ett sddant framgangsrikt system, IB-programmet, som 2022 erbjuds pa 29
skolor i Sverige.)

I grund och botten handlar kunskapssynen om att anvinda tillitsverk-
tyget i vilfirdstjansternas verktygsldda. Andrade liroplaner skulle sinda
en tydlig signal genom systemet om hur virdefulla ldrare faktiskt r, och
att lararnas ansvar ligger i att formedla kunskap. Ifall en kunskapssynsre-
form genomfordes samtidigt med en betygsreform skulle en synergi skapas
mellan tillit och kontroll. Utférarens pliktkdnsla skulle di samverka med
incitamenten att attrahera fler brukare, eftersom det skulle handla om att
erbjuda reell kvalitet. Det skulle bygga in en naturlig stravan mot forbatt-
ring och innovation i systemet. Konkurrensen (och vinstintresset) pa skol-
marknaden skulle dirmed stimulera 6kade kunskaper, inte bara hogre
betyg och ligre kostnader per elev. Den hoga kostnaden for att byta skola
skulle ocksd sjunka markant om kursplanerna gjordes mer konkreta.

Det hoppfulla ir att en dtergdng till den klassiska kunskapssynen ar fullt
mojlig att genomfora. De positiva konsekvenserna skulle dessutom snabbt
sld igenom. For en gang skull 4r det ocksa friga om ett slags ”gratislunch”
— elevernas kunskaper skulle forbittras over hela linjen, och detsamma
giller for mojligheterna till kunskapsfrimjande innovation pa skolmark-
naden.
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Faktaruta 2. Tva kunskapssyner

Skolan vaxte fram for att lara ut sadant som vi manniskor inte I3r oss natur-
ligt pa egen hand. Beprovad erfarenhet och modern neurovetenskaplig
forskning visar att den har sortens kunskaper férmedlas bdst av amnes-
kunniga larare. Det sker genom en stegvis progression inom ramen for
amnen som utkristalliserats éver tid. Genom 6vningar och inndtning pa varje
niva appliceras den nya kunskapen. €n viktig men indirekt effekt av denna
inlarningsmetod dr att elever tilldgnar sig kompetenser som kreativitet,
kritiskt tankande och problemldsningsformaga. Dessa kompetenser ar inte
fristaende utan utvecklas som en bieffekt vid studier av dmnen pa alltmer
avancerad niva, dar varje ny niva bygger vidare pa de tidigare. Traditionella
damnesindelningar och faktabaserad inldarning - grunden i den klassiska
kunskapssyn som tidigare praglade den svenska skolan - dr darfor det
basta sdttet att bygga den kunskap som behdvs for att I6sa problem,

tdnka kritiskt och utveckla sin kreativitet (handelsevis viktiga aspekter

av entreprendrskap).

Under efterkrigstiden blev den klassiska kunskapssynen alltmer ifragasatt

i laroplaner och andra styrdokument. | stdllet vaxte det fram en postmoder-
nistiskt inspirerad, socialkonstruktivistisk kunskapssyn som férnekade var-
det av systematiskt framtagna och kontrollerbara fakta. | Sverige nadde den
nya kunskapssynen sin kulmen i 1994 ars laroplaner, det vill sdga nastan
samtidigt som valfrihetsreformerna genomfordes.®

Inom den nya synen anses kunskap skapad i ett socialt sammanhang. Det
leder i forlangningen till att det inte finns nagot som uppfattas som objektiv
kunskap. For att till fullo férsta nagot maste varje elev darfor konstruera sin
egen kunskap. Det tros ske bdst om barnet fran tidig alder utgar fran sina
egna erfarenheter, snarare an tillgodogor sig tidigare insamlad och dver-
ford kunskap som ldraren formedlar. Betoningen ligger pa att diskutera och
ifragasatta det studerade amnet samtidigt som man lar sig dmnets grun-
der. Det slas inte fast att ett visst amne har en karna som eleverna férvan-
tas tillagna sig eller att det dr en prioriterad uppgift for Idarare att formedla
kunskap. Sa medan kreativitet, problemlésning och kritiskt tankande ar en
bieffekt av alltmer avancerade amnesstudier i det klassiska synsattet, kan
de betraktas som huvudfokus i den kunskapssyn som skolarbetet under
senare decennier.

30 Nya liroplaner med tillhérande kursplaner inférdes 2011 (Lgr11) och 2022 (Lgr22). Lgr11
var en forbittring jamfort med 1994 ars liroplan i meningen att den angav ett sd kallad centralt
innehdll i respektive dmne. Dock definierades inte djup och svirighetsgrad utifrin det centrala
innehdllet och betygskriterierna/kunskapskraven definierades nistan undantagslost utan tydlig
koppling till det centrala innehdllet. Det ir 1dngt ifran sjilvklart att Lgr22 ir en signifikant for-
battring i detta hinseende - se till exempel Enkvist (2022) och Larsson (2022).



Svenskt Naringsliv
Januari 2023

3.4.3 Detinformerade valet

Om familjer i forsta hand bryr sig om sina barns kunskapsutveckling nir de
viljer skola blir det sannolikt i friga om utbildningens kvalitet som skolor
kommer att konkurrera. Omfattande forskning visar att familjer, dven om
de ocksa bryr sig om annat, virdesitter skolarnas genomsnittliga betyg eller
provresultat. En illustration 4r de betydande skillnaderna i bostadspriser

i omrdden som ir jamforbara fransett att det ena omradet ger barnen till-
trade till en ”battre” skola i lander eller stider som inte tillimpar skolval.
Som Burgess (2016, s. 54-55) konstaterar i en genomgéng av litteraturen
gor franvaron av brukarval att skolvalet blir ett boendeval.?!

Om familjer i stillet fattar sitt val pd basis av andra faktorer, till exempel
(den ldngt ifrdn triviala frigan) om skolan erbjuder en trygg och trivsam
miljo, ar det lings den dimensionen konkurrensen kommer att ske. I mark-
nadsféringen, sirskilt till gymnasiet, forekommer ocksa att skolorna lockar
med fina datorer, vacker utsikt, att lektionstiden ar forlagd s den enk-

lare kan kombineras med ett deltidsjobb eller att det dr mojligt att fa kor-
kortsutbildning i skolans regi. Huruvida sidana lockbeten dr negativa

eller positiva for elevernas kunskapsutveckling beror forstis pa om det
flyttar fokus och resurser bort fran en effektiv kunskapsformedling (avsnitt
3.2.1). Medan det dr mojligt att tdnka sig skolor med lagre kunskapsmais-
siga ambitioner som erbjuder en trygg miljo, dr det, med det vi lirt oss om
No More Excuses-modellens framgangar (se avsnitt 3.2.2) svirt att inte se
ett minimum av trygghet och trivsel som en forutsittning for kunskaps-
baserad inldrning.

En storre fraga ar om familjer har den information som kravs for att fatta
ett kunskapsfrimjande val. Forutsittningarna for detta blir simre i ett
land dar betyg inte dr en tillforlitlig kunskapsindikator. De reformer av
betygssystemet och kunskapssynen som vi diskuterat ar darfor nodvindiga

! I en pionjirstudie finner Black (1999) att en femprocentig 6kning av grundskolors testre-
sultat 6kar huspriserna med tvd procent. Senare studier hittar effekter i samma storleksordning,
se till exempel Black och Machin (2011) och Burgess (2016). I en studie av hur Paris huspriser
péaverkas av nirheten till goda kommunala skolor (med effekter i samma storleksordning som
andra studier) finner Fack och Grenet (2010) dessutom att effekten av de offentliga skolornas
kvalitet pd huspriserna blir mindre ju fler offentligt finansierade privata skolalternativ som finns
i nirheten. Forildrar i socialt utsatta storstadsomrdden ser ocksa skolvalet som en méjlighet att
ge sina barn en bittre skolgdng dven om de inte har rdd att bositta sig i omradden med attraktiva
skolor (Bunar 2010, s. 55; Segerfeldt 2021). Monstret tycks gd igen for andra vilfardstjinster:
maénniskor i allmédnhet virdesitter valfriheten men tendensen ar sdrskilt tydlig bland lagutbil-
dade och minoriteter (Le Grand 2009, s. 64-67).
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for att brukarvalet ska bli mer informerat, men processen behover inte
stanna dar. Ett uppenbart sitt att forbattra informationsunderlaget nir det
kommer till bade prestationsmassiga faktorer och andra faktorer som for-
aldrar och elever virderar dr att kridva att kommuner i god tid fore skol-
valet ger alla virdnadshavare transparent och littoverskddlig information
om upptagningsomrédets skolor.

Utbildningsguiden ar en webbsida for information om skolors kvalitet som
publiceras i Skolverkets regi. Den redovisar kvalitet pa skolnivd, sdsom
betygsgenomsnitt, resultat pd nationella prov och resultat frin elevenkiter.
Sidan dr dock inte sarskilt kind, och redovisningen lider av flera brister.
Det ar till exempel inte mojligt att i samma vy jaimfora resultaten pa natio-
nella prov och betyg i ett specifikt amne, vilket forsimrar overblicken och
kan ge utrymme for betygsinflation. Ndgon redovisning av hur vil en skola
presterar om man tar hiansyn till elevernas socioekonomiska bakgrund
finns inte heller, trots att ett sidant etablerat verktyg finns for betygen i
arskurs nio, det sd kallade SALSA-virdet. S4 linge det nationella provet
rattas av skolan saknas ocksé ett ankare som gor att resultaten rittvisande
speglar kunskapsnivén. Just denna brist kan inte Utbildningsguiden lastas
for, men fa skulle pastd att sidan i nuldget fungerar som en praktisk guide
for brukare pa jakt efter vigledning.

Det borde gé att dndra pa utan alltfor mycket besvir. Eftersom det finns
brett forskningsstod for att konsumenter, sarskilt brukare av valfards-
tjdnster, fattar simre beslut nir informationen de far dr komplex och svar-
tillgangligt presenterad (Besanko m.fl. 2013, kap. 10; Bergman 2013), bor
jamforande information som sidor som Utbildningsguiden tillhandahaller
bygga pa négra fa vil valda kvalitetsmatt, medan den som vill férdjupa sig
ges mojlighet att gora det. Dessutom har det visat sig att familjer i dag, nar
de tar hdnsyn till mitbara skolresultat, tenderar att fokusera pa skolans
absoluta resultatniva, vilket speglar elevsammansittningen i hogre grad dn
skolornas fordadlingsvirde — alltsa skolans bidrag till elevernas kunskapsut-
veckling 6ver flera drskurser (SOU 2020:28). Matt pa utbildningskvalitet
som tar hinsyn till skolors foradlingsvarde, det vill sdga kunskapsprogres-
sionen Over flera drskurser som skolan dstadkommer for sina elever, vore
ocksa virdefullt. Dock kan direkta mervirdesmatt vara problematiska, inte
minst sd lange betygen inte ar tillforlitliga kvalitetsmatt.>

32 Ge vidare SOU 2020:28, s. 282 och Morin (2020).
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Parallellt bor man undersoka mojligheten till mer formaliserade ryktes-
mekanismer. Vi har redan namnt att ryktesmekanismer kan vara potenti-
ellt virdefulla, men det dr i ndgon mén en 6ppen friga hur vil de fungerar.
Vlachos (2010) menar till exempel, med hanvisning till amerikansk evi-
dens (Ravitch 2010), att det dr ovanligt att skolor faktiskt tvingas stanga
pa grund av att kunderna viljer bort dem, vilket skulle kunna bero pa att
vissa kundgrupper ir illa informerade eller ointresserade. A andra sidan
tyder senare amerikansk evidens pa att charter-skolor stinger ner i storre
utstrackning dn offentliga skolor, och att det dr just de skolor som gor
sdamst ifrdn sig som stinger, medan overlevarna levererar bittre resultat
over tid (Chabrier m.fl. 2016; Cohortes och Parham 2021).

I sin upphandlingsrapport argumenterar Lundberg med flera (2022) for
att Sverige kan sikra kvaliteten i upphandlingar genom att ”verka for ett
europeiskt ratingsystem som tar hansyn till tidigare leveranser och g fore
genom att infora det for svenska upphandlingar”. Det systemet kan enligt
forfattarna modelleras pa de system som redan anvinds for hotell, taxi-
tjanster och andrahandsuthyrning. Det finns goda skal att pd liknande vis
stiarka ryktesmekanismerna pd skolmarknaden och andra omraden med
brukarval.

Om (blivande) brukare ges bittre beslutsunderlag i form av lattillgang-
liga, tillforlitliga och jamforbara recensioner fran brukare med erfarenhet
av en skola skulle existerande brukares rost pa allvar bli en potent kraft,
just for att den kan hjilpa blivande brukare med deras val, och skapa
synergier mellan rost och valfrihet. Aven om kostnaden for att byta skola
upplevs som for stor for en brukare far alltsd dennes missnoje 4nda en dis-
ciplinerande effekt pa skolutforaren pa grund av risken att den avskriacker
framtida brukare.’* Utrustade med battre information, tillforlitliga ryktes-
mekanismer och reella skolval borde fordldrar ha battre mojligheter att
vilja den ”mix” av resultat, trivsel och andra faktorer som de foredrar for
sina barn.

En reform av skolvalet som var nira att genomforas sommaren 2022
innan det foll i riksdagen gillde avskaffandet av kotid som urvalsgrund.3*

33 Ryktesmekanismer kan dock bara vara verkligt effektiva om det finns en éverskottskapa-
citet i systemet. Om det rdder brist pa skolplatser kommer brukare inte att ha ett reellt val, och
saledes sakna den faktiska mojligheten att straffa skolor som misskoter sig genom att vinda sig
ndgon annanstans (Bergman och Jordahl 2014).

34 Ett mer likvirdigt skolval. Utbildningsutskottets betinkande 2021/22:UbU33, https://www.
riksdagen.se/sv/dokument-lagar/arende/betankande/ett-mer-likvardigt-skolval_H901UbU33.
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Det fanns visst fog for forslaget: Om brukare — sirskilt fran socioeko-
nomiskt svaga omraden — ska ges en reell mojlighet att vilja méste de
naturligtvis ha mojlighet att fatta valet efter att de nétts av strukturerad
information om mojliga alternativ, alltsa vid tidpunkten for skolvalet.
nuldget stiller emellertid manga (framsynta) fordldrar sina barn i kon till
populira friskolor redan nir de fods. Det gor skolvalet till ett icke-val for
dem som &r senare ute.

Samtidigt ar det sannolikt vanskligt att helt avskaffa kderna, eftersom de,
pd en kvasimarknad med jamlik kopkraft, formedlar viktig kunskap av
det slag som priser formedlar pa vanliga marknader (jfr Hayek 1945). En
lang ko ar en signal om god kvalitet for brukare och utgor daven ett vik-
tigt underlag for skolor och deras investerare nir de funderar pa expan-
sion. En rimlig kompromiss ar darfor att begransa den tid man faktiskt far
std i ko till ett par ar, garna i kombination med att man reserverar en viss
andel av skolplatserna si att de inte kan viljas forran vid tidpunkten for
skolvalet. Pa sd vis ges sent inflyttade familjer och familjer som av en eller
annan anledning 4r ”sent ute” reella mojligheter att vilja attraktiva skolor
(Morin och Sandstrom 2022).

3.4.4 Misslyckanden: Komplettera med en
upphandlingsmodell

Som vi pdpekat ar logiken med skolval och skolpeng att skolor som inte
attraherar tillrickligt med elever bor straffas ekonomiskt. I idealfallet fung-
erar skolvalet som en dterkopplingsmekanism som ger svagare skolor
mojlighet och anledning att korrigera kurs. Misslyckanden ar likvil ofran-
komliga i ett konkurrenssystem, men det ar viktigt att de inte drabbar elev-
erna mer dn absolut nédvindigt.

For det forsta kan det darfor vara 6nskvirt att minimera risken att drama-
tiska misslyckanden alls intraffar (Harford 2011). Det kan dstadkommas
genom att kriva en bankgaranti frin den som driver en skola i aktiebo-
lagsform. Garantin skulle dels ge incitament till annu en aktor, banken,

att bevaka skolans ekonomi. Dels skulle den skydda elever mot en plotslig
nedliggning genom att ett utlost garantibelopp tillfaller den skola som
aldggs att ta hand om elever vars skola lagts ner. P4 sa vis sitts ocksa en
prislapp pd kommunens skyldighet att utan drojsmal se till att alla elever

i kommunen har en skolplats, vilket dr vardefull information for sdval
skolorna sjilva som for kommunens huvudmain. En 6kande andel av
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friskolorna ingér i koncerner med ett stort antal skolor.?* Det dr rimligt att
storre skolkoncerner som driver ett visst antal skolor dliggs att ge kon-
cernborgen for ett ars drift nir de startar en ny skola.

Nir misslyckanden dnd4 intraffar bor de vara kostsamma, men inte for
eleverna utan for utforarna. Det offentliga méaste darfor undvika att ingri-
panden tar formen av en bailout som raddar skolans dgare undan konse-
kvenserna av deras déliga val. En metod vore att ge Skolinspektionen ritt
att sitta underpresterande skolor under tvangsforvaltning snarare 4n att
bara stanga dem.*® I ett sddant lage bor dven en kompletterande upphand-
lingsmodell kunna anvindas, det vill siga att driften av den underpreste-
rande skolan outsourcas till en extern aktor med dokumenterad kompetens
pa omrédet, sd att denne kan virna om eleverna. I dag dr regelverket
sddant att kommunen sjdlv mdste driva en skola efter en nedlaggning oav-
sett hur illa skickad man ar till detta.

Man bor daven 6verviga mojligheten att ge den utférare som tar Gver en
skola storre frihetsgrader nir det kommer till att utforma pedagogik och
ordningsregler pa ett sitt som kommer till ritta med en délig utbildnings-
miljo. Det finns amerikanska beldgg for gynnsamma effekter nir kroniskt
underpresterande skolor ersitts med en friskola, si kallade charter take-
overs, sannolikt eftersom de som tar 6ver oftast anvander den sortens No
More Excuses-pedagogik vi redan diskuterat (Abdulkadiroglu m.fl. 2016).
Uppmuntrande nog ar effekterna pa studieresultaten i nivd med dem man
finner for elever i storstider som aktivt valt en charter-skola (Angrist m.fl.
2013).3” Med andra ord gér det att fa barn fran svara sociala omstandig-
heter att prestera vl forutsatt att skolor kan anvinda adekvat pedagogik
(Cohodes och Parham 2021). Vad huvudmannen 4dn anviander for ersatt-
ningsmodeller och incitament bor 6vertagandet betraktas och kommuni-
ceras som ett stort fortroende; nar drabbade elevers framtid bokstavligen
stdr pa spel finns det sma marginaler for utforaren att gora fel.

35 Hasten 2022 drev den storsta skolkoncernen Academedia 230 grund- och gymnasieskolor.
Internationella Engelska Skolan drev 42 grundskolor och en gymnasieskola, Kunskapsskolan
drev 29 grundskolor och sju gymnasieskolor och ThorenGruppen drev 27 gymnasieskolor.

36 Fran 1 juli 2022 far Skolinspektionen befogenhet att stinga kommunala och enskilda skolor,
samt forbjuda en kommun eller en region att driva en verksamhet vidare om ett foreliggande att
avhjilpa brister inte har f6ljts och missforhallandet ar allvarligt (Prop.2021/22:45).

37 Ett alternativ ir att modellera sig pa engelska Academy Schools, som ocksa har stora frihets-
grader nir det kommer till pedagogik och ordningsregler. Eftersom de deltar i samma slutexa-
mina som &vriga engelska skolor ir skillnaderna i friga om undervisning i praktiken sma. For
ett reportage fran en sidan skola hinvisas till Garme (2014).
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3.5 Sammanfattning

Vi har visat att hindren for storre innovationskraft i den svenska skolan
beror pé tvé institutionella forutsittningar som tillsammans skapar ett
betydande informationsproblem: kunskapssynen och betygssystemets kon-
struktion forsvagar tillsammans incitamenten till kunskapsfrimjande inno-
vativ verksamhet. Foljden har blivit att skolor inte konkurrerar i friga om
kunskap. Vara viktigaste forslag for att komma till riatta med problemet dr
foljande:

e  Reformer som forbattrar kunskapssyn och betygssystem kan skapa en
sjalvforstarkande effekt mellan tillit och kontroll. Informationspro-
blemet kommer att minska betydligt, vilket bygger in sunda incita-
ment for kunskapsfrimjande innovation i valfrihetssystemet.

¢ Informationsproblemet kan mildras dn mer genom att elever och for-
dldrar ges bittre beslutsunderlag i form av lattillginglig och lattfor-
stdelig jamforande information och recensioner frin brukare med
erfarenhet av en skola. Tidigare och existerande brukares rost kan da
hjilpa blivande brukare med deras val och gora konkurrensen till en
kunskapsfrimjande kraft.

¢ Om en skola gravt underpresterar bor driften kunna outsourcas till
en extern aktor med dokumenterad kompetens. Denne bor kunna ges
storre frihetsgrader kring pedagogik och ordningsregler for att komma
till ratta med den daliga utbildningsmiljon.

Om de reformer vi foreslar genomfordes skulle de fyra verktygen i vélfar-
dens verktygslada - tillit, kontroll, rést och valfrihet — skapa synergier som
framjar en svensk skola som bade ir mer innovativ och mer jamlik. De
fyra verktygen opererar sa klart pa flera olika nivder, men vi identifierar
de viktigaste sdtten som reformforslagen paverkar dem nedan.

Tilliten stirks om den rddande kunskapssynen forindras, sé att lirare
anfortros med ett reellt, kunskapsfrimjande uppdrag. Till syvende och

sist ar det lirarna som ska, eller i alla fall borde, ansvara for vira barns
utveckling under en avgorande period av deras liv. Det hoppfulla ir att en
atergdng till den klassiska kunskapssynen ir fullt genomforbar, och att de
positiva effekterna sannolikt skulle mirkas snabbt. For en gang skull dr det
ocksd fradga om en “gratislunch” — elevernas kunskaper skulle forbittras
over hela linjen.
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Kontrollen stirks ifall betygssystemet reformeras sa att skolor konkurrerar
i termer av just kunskapsfrimjande innovation. Vinstintresset och de inci-
tament konkurrensen skapar kan di kanaliseras bort fran betygsinflation
och mot ett langsiktigt fokus pa att rusta eleverna for framtiden. Kombi-
nerat med reformer av kunskapssynen skapas dven en sjilvforstarkande
effekt mellan tillit och kontroll — konkurrensen (och vinstintresset) pa skol-
marknaden kompletterar lirares och utforares pliktkidnsla och skapar en
god jordmén for kunskapsfrimjande innovation.

Brukarnas rost och valfribet stirks genom att bygga mer littillgangliga och
lattforstdeliga informations- och ratingsystem. Tidigare brukares rost kan
da pa allvar bli en potent kraft just for att de kan hjalpa blivande brukare
med deras val. Aven hir finns synergier med de tvi andra verktygen: Om
utforare i dn storre utstrackning 4n i dag maste ta hansyn till sitt rykte

blir de mindre bendgna att dgna sig it kostnadsbesparingar som forsamrar
den icke-kontrakterbara kvaliteten. Omvant blir det ldttare att byta skola
— starkt valfrihet — ju mer konkreta kursplanerna ar, vilket skulle bli en
effekt av en andrad kunskapssyn.

Med en realistisk kunskapssyn och utvirdering av konkurrerande skolor
grundad pd kunskapsresultat kan utforare fokusera pa de faktorer som
framjar elevernas kunskapsutveckling. Behovet av myndigheters detalj-
styrning minskar ocksa i ett system dar skolor vet vilka malen ar och kan
utveckla nya vidgar att nd dem inom ramen for skolpengen. Valfrihets-
systemets konkurrens, som i nulidget forstiarker de olyckliga effekterna

av de institutionella bristerna, skulle sannolikt dven forstirka de positiva
effekterna av reformerna.

Avslutningsvis ska sidgas att vi i diskussionen inte direkt tar upp frigan om
elevsegregationen, vilken har 6kat markant pa senare ar, delvis pa grund
av skolvalet (SOU 2019:40).°® Samtidigt konstaterar Utredningen om en
mer likvirdig skola att det finns sddana brister i dagens skolvalssystem

att ”mojligheterna for att gora det svenska skolvalet mindre segregerande
maste betraktas som goda” (SOU 2020:28, s. 267). Vi gor inte ansprik pd
att kunna I6sa segregationen i sig,>® men dess negativa konsekvenser blir

38 Med det sagt finns det studier som visar att skolval kan bidra till att minska boendesegrega-
tionen (Heller Sahlgren 2020).

39 Se Appendix C for en diskussion kring méjligheterna att mildra segregationen som tar sin
utgdngspunkt i observationen att det i nuliget helt saknas principer for och insyn i hur den
socioekonomiska tilliggs-/omfordelningspengen beriknas eller fordelas. Kontentan i forslaget ar
att tydligare koppla denna informella disadvantage premium till eleven, for att pa sd sitt sporra
friskolor att expandera genom att locka till sig elever fran utsatta omraden.
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otvivelaktigt mindre ifall skolvalet reformeras enligt de linjer vi foreslar, sa
att det blir det slags tidvattenvdg som hojer alla batar (Hoxby 2003). Om
skolkvaliteten okar over hela linjen och skolor i utsatta omrdden anammar
pedagogiska metoder som bevisligen passar svagt presterande elever
behover inte val av skola och boende bli lika avgorande for den enskildes
framtid som de i nulaget ar.
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4 Aldreboenden

Sammanfattning

I det har kapitlet fokuserar vi pd vard och omsorg pé sirskilda boenden
for dldre, som jaimte hemtjanst for dldre dr det huvudsakliga sattet att till-
handahélla dldreomsorg i Sverige. Analysen visar att dven dldreomsorgen
lider av ett omfattande informationsproblem, som, tillsammans med fran-
varon av brukarval, stdr i vigen for utforares mojlighet att pa allvar kon-
kurrera i friga om omsorgshojande kvalitet. Vara viktigaste slutsatser
lyder:

e For att gora boendeomsorgen mer innovativ bor den dominerande
entreprenadmodellen sd langt det ar mojligt ges en valfrihetskompo-
nent. Det kan exempelvis ske genom att brukarna aktivt kan vilja
en annan vérdinrittning dn den anbudsvinnaren tillhandahaller. Ut-
forarna maste dd konkurrera med varandra i friga om de kvalitets-
dimensioner brukarna virderar hogst.

¢ Samtidigt kan transparenta informations- och ratingsystem gora bru-
karvalet mer informerat, vilket skapar synergier mellan brukarens
val och virdering. Att mojliggora for upphandlaren att ta hansyn till
anbudsgivares tidigare track record vore en forbittring i samma rikt-
ning.

e  Eftersom mdnga privata dldreboenden redan erbjuder brukare till-
laggstjanster (till reducerat pris till f6ljd av rutavdrag for hushallsnira
tjanster) bor den sortens topping-up institutionaliseras sd att det ocksé
kan erbjudas av kommunala aktorer.

e Som ett led i att hoja kvaliteten pd upphandlingarna kan ett nationellt
upphandlingsforetag skapa en disciplinerande effekt genom att se till
att utforare med en stark forhandlingsposition i en kommun inte kan
fringd sitt uppdrag utan att stota pd problem i andra kommuner.
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Starkt brukarval tillsammans med forbattrade mojligheter att konkurrera
bade med pris och kvalitet skulle bygga in sunda utvecklingsincitament och
lingsiktigt forbittra dldreomsorgens innovationsklimat. Okat brukarval
torde ocksd fa positiva effekter pa de anstilldas motivation, eftersom det
sannolikt 4r mer motiverande att agera pa onskemadl fran brukare som
behover hjalp dn att folja tjdnstemannens krav ”fran ovan”. Konkurrensen
ger dven dem i ledningsposition 6kad anledning att vara lyhoérda och
oppna for de anstéilldas intraprenorskap sé att det kan fa spridning i
organisationen.

Vi inleder med en skildring av utvecklingen av den svenska dldreomsorgen
mot bakgrund av den demografiska utmaning Sverige star infor och den
konkurrensutsattning som skett (avsnitt 4.1). Efter en genomgang av
svensk och internationell evidens (avsnitt 4.2), diskuterar vi de drifts-
former som for narvarande praglar den svenska marknaden for sirskilda
boenden, med ett sirskilt fokus pa vinstintressets roll (avsnitt 4.3). Dar-
efter beskriver vi det informationsproblem vi identifierat som det storsta
hindret fér omsorgsfraimjande innovation bland svenska dldreboenden
och skisserar en l6sning. Fokus ligger pd storre valfrihet, bittre informa-
tions- och ratingsystem, topping-up-1osningar och sunda kontrollatgarder
(avsnitt 4.4). I avsnitt 4.5 sammanfattar vi de lardomar vi dragit.

41 Inledning: Vi blir allt aldre

I Sverige dr dldreomsorgen kommunernas ansvar. Medan omkring 200 000
brukare far stod i hemmet lever drygt 100 000 personer permanent i sir-
skilt boende, vilket ar det gemensamma namnet for flera boendeformer

for dem med stora omsorgsbehov. Ansvaret for dessa boenden ligger pa
kommunal nivd. Av de boende ir ungefir tva tredjedelar ildre (den sista
tredjedelen har funktionshinder).* Aven om offentlig produktion dnnu
dominerar, har antalet privata aktorer som vi redan konstaterat 6kat
betydligt under 2000-talet (kapitel 2).

40 Till de sirskilda boendeformerna hér dldreboende, servicehus, gruppbostider och de
sjukhem som 6verférdes fran landstingen i samband med iddelreformen 1992, da dldreomsorgen
kommunaliserades. De éldre betalar i regel hyran pa boendena sjilva, men tjinsterna ar i
huvudsak skattefinansierade med en statligt reglerad maxtaxa pa 2 200 kronor for de tjinster
som erbjuds.
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Medan 6ver 150 kommuner infort en valfrihetsmodell for hemtjdnsten
sedan Lagen om valfribetssystem (LOV) infordes 2009, dr det bara drygt
20 kommuner som gjort detsamma i friga om sirskilt boende (SKR 2021).
For sirskilda boenden ir i stillet entreprenadmodellen den dominerande
formen av konkurrensutsittning; det ror sig alltsd inte om konkurrens
inom en marknad som pd skolomrddet, utan konkurrens om en marknad,
vilket sker genom upphandling (Broms m.fl. 2020).*

Hur har d4 modellen fungerat? Aven om vinstdebatten inte varit lika hitsk
pd dldreomradet som pé skolomrddet finns det 4nda en utbredd skepsis
mot vinstdriven vard i livets slutskede, vilket sakert bidrar till att s manga
kommuner behallit dldreomsorgen helt i egen regi. Blix och Jordahl (2021,
s. 114) sammanfattar evidensen kring den privatisering av daldreboenden
som faktiskt 4gt rum pa foljande satt:

Det tycks som att privatiserad ildreomsorg bar distinkta kostnadsfor-
delar. Vissa kvalitetsforbatiringar med privatisering gdr ocksa att ob-
servera: minskad dodlighet [mortality rates| och battre processkvalitet i
ildreboenden. Aldreboenden i offentlig regi har d sin sida en fordel vad
galler strukturella kvalitetsskillnader, dven om denna fordel dr mindre
tydlig dn de privatdrivna boendenas forsteg gaillande processkvalitet.

P4 det hela taget tycks alltsa privatiseringen ha haft gynnsamma effekter.
I synnerhet kostnadseffekterna ar relevanta, da sirskilda boendeformer
ar den absoluta storsta posten nir det kommer till omsorgskostnader for
aldre och funktionsnedsatta (Gralén m.fl. 2019). Den demografiska for-
andring Sverige stdr infor, med en vixande andel ildre, 6kar sannolikt
dessa kostnader.

Aven om det i grund och botten 4r nigot positivt att vi lever lingre gar det
inte att blunda for att omsorgskostnaderna for en 95-dring dr fem génger
hégre dn for en 75-dring (Karlson och Lundbick 2022). Aldreomsorgen
behover sdledes gora mer med samma eller mindre resurser, vilket under-
stryker behovet av att gora det basta av den innovationspotential som finns.
Med en liknande motivering beskriver Utredningen om vilfardsteknik i
aldreomsorgen i ett betinkande (SOU 2020:14) den potential for kostnads-
besparingar och kvalitets- och trygghetshojningar som kan realiseras om
aldreomsorgen blir battre pa att tillgodogora sig ny teknik.

41 Det verkar vanligast att dldreboendeupphandlingar lockar nio aktérer (Broms m.fl. 2020).
Att delta i upphandlingar ar dyrt — ett konkurrenskraftigt anbud kan kosta hundratusentals
kronor. Medan fler anbudsgivare generellt betraktas som bittre dn firre, kan kostnaden for att
forbereda ett anbud gora det relevant att i stillet tinka i termer av ett optimalt antal budgivare
(Lundberg m.fl. 2022).
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Samtidigt kan tekniken bade hjilpa och stjdlpa ocksd pa detta omrade.
Som ett betdnkande fran Utredningen om nationell kvalitetsplan for dldre-
omsorgen (SOU 2017:21, s. 663) uttrycker det:

Hur mojliga effektivitetsvinster kan himtas hem beror till stor del pa
bur verksambeten organiseras och anpassas till de nya tekniska l6s-
ningarna. Tekniken i sig leder inte till okad effektivitet.

Under manga ar har ocksd tendensen varit att antalet dldre i sarskilt
boende minskat medan antalet dldre med hemtjanst 6kat. Den utveck-
lingen dr knappast forvinande bade dirfor att manniskor brukar vilja bo
hemma sd linge som mojligt och dirfor att kommunernas kostnader for
aldreboenden ar s mycket hogre. Mycket av den valfiardsteknik inom ald-
reomsorgen som SOU 2020:14 diskuterar sparar ocksé stora summor just
eftersom exempelvis trygghetslarm eller medicinpdminnare kan forlinga
den tid som dldre kan bo hemma. Likvil hamnar omkring hilften av alla
svenskar fortfarande i sirskilt boende i livets slutskede.

P4 samma tema konstaterar en internationell 6versiktsstudie kring forsk-
ning om effektivitet och produktivitet pa dldreboenden (Tran m.fl. 2019)
att det enda sittet for dldreboenden att hantera sina langsiktiga utma-
ningar dr att forbittra produktivitet och effektivitet genom tjanste- och
processinnovationer. Som vi konstaterat samproduceras de flesta valfards-
tjanster av utforare och brukare (Gallouj och Savona 2009). Den boende
mdste exempelvis uttrycka sina behov, samarbeta med personalen och dven
ge sitt medgivande, exempelvis i friga om tekniska 16sningar som kamera-
overvakning nattetid. Likval har fd studier undersokt preferenserna for
inforande av vilfardsteknik inom dldreomsorgen — sannolikt behévs mer
kunskap pé detta omréde. Ett ensidigt fokus pa vilfirdstekniken riskerar
annars att missa malet. Det kan till och med vara kontraproduktivt, exem-
pelvis om tekniken undergraver kontroll, oberoende och andra faktorer
som brukare virdesitter (Persson och Olofsson 2022).

Hur péaverkar dd den nu dominerande upphandlingsmodellen forutsatt-
ningarna for omsorgsfrimjande innovation bland Sveriges dldreboenden?
Den grundldggande logiken bakom inférandet av en entreprenadmo-

dell handlar, i ett ekonomiskt perspektiv, om utforarens driftsform. Ifall
ett vinstsyftande privat foretag vinner upphandlingen skiftar hela produk-
tionsenheten fran offentlig till privat produktion, vilket kan betraktas som
en (tillfallig) privatisering. Med sina hardare” incitament borde vinstsyf-
tande privata dldreboenden ha storre anledning till bade kostnadsbespa-
ringar och innovation an offentliga verksamheter (Shleifer 1998).
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Ett bredare men nirliggande argument ir att blotta hotet om att ett privat
foretag skulle komma in och vinna nista anbudsomgéng (och séledes
marknaden) borde motivera dven offentligt drivna dldreboenden att ta
efter privata utforares best practices for att fa fortsitta bedriva sin verk-
samhet (Broms m.fl. 2020). Med Le Grands (2009) logik borde det hotet
sporra bade sjilviska utforare, som bara vill tjana pengar, och osjilviska
vardgivare, som vill fortsitta driva verksamheten for att kunna hjilpa
méanniskor.

Samtidigt finns det skal att tvivla pd att entreprenadmodellen skulle vara
en bra grogrund for innovationer. For det forsta eftersom brukare sallan
kan vilja utforare (fransett i de kommuner som infort LOV). I stillet blir
brukare anvisade den utférare som vunnit upphandlingen i deras upp-
tagningsomrade och de facto har ett lokalt monopol under avtalstiden.
Konkurrensen sker alltsi om marknaden, inte inom den, och det ar inte
brukarnas gunst man konkurrerar om utan den upphandlande tjanste-
mannens. Modellen innebar dessutom att det finns ett visst antal dldrebo-
endeplatser i en kommun; utbudet ar alltsd oelastiskt, medan efterfrigan
bestims administrativt av bistindshandliaggare. Att behovet inte bestims
oberoende av antalet tillgangliga platser minskar ytterligare incitamenten
till innovation. Det leder ocksa till stora skillnader mellan kommuner i hur
stort behov den idldre mdste ha for att fa en plats. Samtidigt innebar pri-
vatiseringen att vinnaren tar 6ver kommunens lokaler och personal. Over-
tagandet minskar givetvis den finansiella risken jamfort med att behova
skaffa egna lokaler, men begransar starkt dganderitten vis-a-vis en del av
de fysiska tillgdngarna.

Sammantaget forsvagar dessa faktorer drivkrafterna att utveckla verk-
samheten och det langsiktiga innovationsarbetet. Vir analys gor dock gil-
lande att det enskilt storsta problemet for innovation inom dldreomradet
ar en informationsmissig marknadsimperfektion. Vi har redan i kapitel 2
bekantat oss med argumentet att privatagandets starkare incitament ar ett
tveeggat svard: Det dr helt enkelt svart att definiera och mita méanga vik-
tiga kvalitetsaspekter inom dldreomsorgen, och just de drivkrafter som kan
resultera i omsorgsfrimjande innovation riskerar ocksd att sinka verksam-
hetens icke-kontrakterbara kvalitet (Hart m.fl. 1997). Som Lundberg och
medforfattare (2022, s. 13) konstaterar i SNS Konjunkturrdds upphand-
lingsrapport stiller det regelverk som finns kring offentlig upphandling
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krav pd transparens, likabebandling, forutsigbarbet, 6ppenbet och
proportionalitet. Dessa grundliggande principer gor det svdrare att
virna om kvalitet som dr svdr att sitta fingret pa”, det som ekonomer
brukar kalla icke verifierbar kvalitet och som skulle kunna beskrivas

som "mjuka” kvalitetsaspekter.

Dartill finns aspekter av kvalitet som gdr att ”sdtta fingret pA” men som
anda lyser med sin franvaro i upphandlingsavtalen. Allt frin magsar till
dodlighet kan sagas tillhora den kvalitetskategorien (Broms m.fl. 2020). I
synnerhet dodlighet har blivit ett mycket vanligt matt pa detta slags kvalitet
i vetenskapliga studier, som enligt Bergman med flera (2016) sannolikt inte
namns i upphandlingsavtalen eftersom det vore en alltfor otydlig eller till
och med tvetydig (noisy) kvalitetsindikator. Det dr ocksa tankbart att avtal
som betonar sddana kvalitetsmatt skulle sinda fel signaler till utforarna:
for mycket fokus pa att forlanga de aldres liv riskerar att gora livskvaliteten
sekunddr, och att andra viktiga behandlingar skjuts upp (Le Grand 2009).

Den evidens vi redogjort for tyder pé att den svenska dldreboendemark-
naden klarat att navigera dessa problem timligen vil. Som vi ska se i nista
avsnitt giller det inte minst i jimforelse med andra linder. De utmaningar
en dldrande befolkning stiller oss infor sitter likval fingret pd att ytterli-
gare forbattringar behovs — eller snarare: att ritt incitament for forbatt-
ringar byggs in i systemet.

4.2 Aldreomsorgens kvasimarknader,
innovation och kvalitet: Vad vet vi?

Innovationslitteraturen pd dldreboendeomrédet dr begransad. En systema-
tisk 6versiktsstudie av Brodtkorp med flera (2019) definierar innovationer
som nya losningar som bdde moter sociala behov och leder till nya och for-
battrade formégor och relationer liksom till en battre anvindning av till-
gangar och resurser. Forfattarna drar slutsatsen att ledarskap dar A och O
for framgéngsrika innovationer som leder till en mer patientfokuserad
vard. De papekar att (s. 8)

[flramgadngsrika innovationer kan forknippas med hogkvalitativt
management och ett ledarskap karaktairiserat av engagemang och
partnerskap.
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Precis som pa skolomradet tycks alltsa ledarskap vara centralt for god 4ld-
reomsorg. Ritt slags motivation bland anstillda dr sannolikt avgérande
for en sektor praglad av minga smd innovations- och forbittringsmojlig-
heter som bara kan identifieras av ndgon med intim kdnnedom om miljon
(Fuglsang och Sundbo 2016). Samtidigt maste de i ledningsposition ha
goda (moraliska eller ekonomiska) skal att vara lyhorda for den hir sor-
tens intraprendrskap sé att det sprids i organisationen (Baker och Nelson
2005). Det handlar ocksd om att ha en strategi for att bygga in sidana
innovationer i organisationens strukturkapital s att detta ”omsorgs-DNA”
kan spridas effektivt till dvriga arbetsstillen, ndr nya verksamheter startas
eller tas over fran andra utforare vid vunna upphandlingar.

Vi har kunnat konstatera att battre management (organisationsledning
och styrning) hanger ihop med savil battre resultat for foretag verksamma
pd vanliga marknader som med bittre skolresultat (i Sverige och andra
lander). Angelis och Jordahl (2015) anvander den metod som utvecklats
av Nicholas Bloom och John Van Reenen (2007; se kapitel 2 och 3) for att
med hjilp av intervjuer jamfora management practices i 500 privata och
offentligt dgda svenska dldreboenden. De finner att de privatigda boen-
dena genomgdende har en battre managementfunktion 4n de offentliga.

Detta ar sarskilt tydligt vad géller anvindningen av incitament. Privata
boenden utmirker sig nimligen nar det kommer till att stodja, attrahera
och behélla personal som gor bra ifran sig, men de dr ocksa battre pa att
vidareutbilda eller omplacera anstillda som gor samre ifran sig. I den SNS-
rapport (Angelis och Jordahl 2014) som utgor underlag for deras senare
studie undersoker forfattarna om det finns ndgot samband mellan manage-
mentkvalitet och kvaliteten pd omsorgen. Trots att undersokningen kom-
pliceras av databegrinsningar finner forfattarna (s. 78)

ett visst stod for positiva samband mellan managementkvalitet och
ndgra mdtt pd omsorgskvalitet, men ocksd mdnga fall dd samband
saknas. Utifran vdr studie gdr det inte att siga att det ror sig om orsaks-
samband, det vill siga att en utforare som forbdttrar sin management-
kvalitet darmed ocksd kommer att forbattra sin omsorgskvalitet. Men
vi noterar att sambanden ligger i linje med den internationella litteratur
dir slutsatser av denna typ borjar bli etablerade.

Precis som nir det gillde skolan kan man tala om tva slags kvalitetsef-
fekter av att Oppna upp dldreboendemarknaden for privata alternativ
(beroende pa hur det gors). Dels finns en driftsformseffekt, dir nagon
driftsform dr bittre pa att leverera hogre kvalitet an de andra. Dels har
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vi en konkurrenseffekt, dir sjilva konkurrensen mellan olika enheter
(offentliga, ideella eller vinstsyftande) far effekter pa kvaliteten. Aktu-

ellt for dldreboenden dr ocksé att konkurrenseffekten kan fungera pa
olika vis beroende pd om det ar friga om upphandling (konkurrens om en
marknad), valfrihet (konkurrens inom en marknad) eller bade och.

Systematiska oversiktsstudier av den internationella litteraturen visar att
vinstsyftande utforare over lag gor simre ifrdn sig kvalitetsmassigt an ide-
ella privata utforare och offentliga utférare (Comondore m.fl. 2009; Xu
m.fl. 2013; Bos m.fl. 2017). De vinstsyftande utforarna verkar aven gora
samre ifrdn sig i friga om tillfredsstillelse hos anstillda, men bittre ifrdn
sig i frdga om kostnadseffektivitet (Bos m.fl. 2017). Delvis avvikande
resultat ges i en oversiktsstudie av Tran med flera (2019) som rapporterar
att de flesta studier finner att stora vinstsyftande dldreboenden har hogre
produktivitet och ar mer effektiva dn icke-vinstsyftande dldreboenden.

Som vi redan konstaterat ser den svenska bilden inte lika dyster ut nar

det kommer till hur privata utforare presterar, &ven om man tycks kunna
nd delvis olika slutsatser beroende pa vad for slags kvalitet som studeras.
Ett monster dr att privata utforare gor simre ifrdn sig i friga om struktu-
rell kvalitet (till exempel bemanningsniva och boendestandard) men battre
ifran sig i friga om processkvalitet (som brukarens delaktighet i utveck-
lingen av sin omsorgsplan) (Stolt m.fl. 2011; Winblad m.fl. 2017).#* I en
studie som dr noggrannare 4n manga foregangare med att skilja pa drifts-
forms- och konkurrenseffekten konstaterar Broms m.fl. (2020) att svenska
privata dldreboenden i genomsnitt tillhandahaller tjdnster av jamforbar
kvalitet med offentliga utforare.

Hur 4r det d& med konkurrenseffekten? I en ny 6versiktsstudie av den
internationella evidensen kring sambandet mellan dldreboendekonkur-
rens, priser och kvalitet finner Yang med flera (2021) blandade resultat.
Vissa studier i 6versikten rapporterar att mer konkurrens leder till hogre
kvalitet medan andra pekar pa motsatsen (en bild som bekriftas av Tran
m.fl. 2019). Diaremot tycks de flesta studier finna att hirdare konkurrens
leder till nagot ligre priser. Bland de institutionella faktorer som sannolikt
bidrar till den otydliga bilden lyfter forfattarna fram offentlig information
kring kvalitet. En slutsats dr att om kvalitetsinformation ar lattillganglig

42 Det gar ocksa att tolka evidensen olika. Medan Socialstyrelsen (2012) i en jimférelse gor gil-
lande att skillnaderna mellan privat och offentlig drift skulle vara liten menar Bergman och Jor-
dahl (2014, s. 50) att privata boenden gér bittre ifran sig i de flesta kvalitetsdimensioner de
rimligen kan paverka.
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och tillforlitlig dr det alltsd storre chans att konkurrens mellan dldrebo-
enden fir gynnsamma effekter, ndgot vi dterkommer till.

Yang med flera (2021) papekar att konkurrensen spelar en begransad roll
for Sveriges del, eftersom upphandlingsmodellen dominerar sa kraftigt. (De
nojer sig darfor med att rapportera samma skillnader mellan driftsformer
som vi redogjorde for ovan.) Icke desto mindre kan Bergman med flera
(2016) visa att dodligheten (ett i hogsta grad relevant matt pa icke-kon-
trakterbar kvalitet) ar lagre i adldreboenden i kommuner som dppnat upp
for privat utférande (de gor ingen tskillnad mellan upphandling och val-
frihet med argumentet att sé f& kommuner anammat LOV). Forfattarna
tillskriver den gynnsamma effekten en kombination av privat dgande och
konkurrens om marknaden. Slutsatsen far visst stdd hos Broms med flera.
(2020), som finner att hotet om privat konkurrens (matt som forekomsten
av privata foretag pa marknaden) tycks leda till att offentliga utforare for-
battrar sig. Vidare finner de att personalkvaliteten dr hogre bland privata
aldreboenden i kommuner som 6ppnat for LOV. Diaremot ar det lite som
tyder pd att storre konkurrens om marknaden (matt som fler anbud) skulle
leda till hogre kvalitet.

En forsiktig tolkning av resultaten ir att den svenska privatiseringen av
sdrskilda boenden i ett internationellt perspektiv varit framgangsrik. Bade
driftsformseffekten och konkurrenseffekten pekar i gynnsam, eller i vart
fall inte ogynnsam, riktning.

4.3 Driftsformer:
Finns det en roll for vinstintresset?

Som vi redan konstaterat har offentliga, icke-vinstsyftande och vinstsyf-
tande privata utforare olika for- och nackdelar vad géller att leverera

bra tjdnster. Sannolikt behovs ddrfor alla tre ocksd inom dldreomsorgen.
Medan offentligt drivna dldreboenden dnnu dr normen har antalet privata
aktorer okat betydligt under 2000-talet; var femte brukare finns numera
pa offentligt finansierat boenden i privat regi (Socialstyrelsen 2022). S&
mycket som nio tiondelar av de anstillda inom den privata dldreomsorgen
arbetar i vinstsyftande foretag (Trydegard 2018). En majoritet av kommu-
nerna bedriver dock alla sirskilda boenden helt i egen regi, medan en bety-
dande andel av de dldre pd privata dldreboenden aterfinns i storstiderna.
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Exempelvis hade forortskommunen Vellinge varen 2022 enbart privata
boenden.

Minga boenden ingér ocksa i kedjor, och det tycks ha skett en konsoli-
dering pd senare ar. Tillsammans har de svenska borsbolagen Ambea och
Attendo omkring halften av tillstinden for att driva sirskilda boenden,
foljda av ett norskt och ett danskt foretag (Nilsson 2021). Men eftersom
en relativt liten andel av den totala omsorgen dr i privat regi dominerar
kommunerna dnda stort 6ver dessa foretag.

Medan de ideella aktorerna endast star for en liten del av dldreomsorgen

i Sverige har mdnga andra lander 6ppnat vilfirdssektorn enbart for icke-
vinstsyftande utforare.®’ Enligt den ekonomiska logiken minskar de ideella
utfoérarnas mjukare incitament som sagt risken for kvalitetsférsimrande
besparingar. Likval dr det lite som tyder pd att svenska vinstsyftande aldre-
boenden tummar pé kvaliteten pa ndgot systematiskt sitt jimfort med
andra utforare (Blix och Jordahl 2021).

De vinstsyftande aktorerna har ocksé bittre mojligheter (och drivkrafter)
an de icke-vinstsyftande aktorerna att skaffa kapital och expandera. Med
Bergman och Jordahls (2014, s. 117) ord 4r det inte uppenbart vilken
aktor som ir att foredra, varfor de landar i att lata

alla tre organisationsformer — offentlig, privat vinstsyftande och privat
icke-vinstsyftande — tavla mot varandra i syfte att ge de limpligaste
organisationerna och enbeterna chansen att visa hur basta mojliga
aldreomsorg kan dstadkommas.

Vi delar den slutsatsen, och menar att den pekar i riktning mot inférandet
av ett valfrihetssystem ocksa pd dldreboendeomradet. Ett sidant system
skulle samtidigt gora det mojligt att avsevirt mildra det informationspro-
blem vi tidigare identifierat, vilket vi kommer att diskutera harnast.

43 Exempelvis i Nederlinderna har dldreomsorgen nistan uteslutande bedrivits av ideella eller
icke-vinstsyftande organisationer, dven om fler vinstsyftande aktorer dykt upp pd senare &r.
Australien har de vinstsyftande aktérerna vuxit kraftigt de senaste dren och har nu blivit storre
dn de icke-vinstsyftande (Karlson och Lundbick 2022).
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4.4 Reformforslag: Hur I6ser vi dldre-
omsorgens informationsproblem?

4.41  Infor valfrihet

Som vi papekat ar valfrihetsmodellen motiverande for innovation och for-
battringar bade for sjilviska och osjilviska aktorer, eftersom ingendera vill
bli av med de resurser som ett byte av utforare innebir (i det ena fallet for
att tjina pengar, i det andra for att kunna hjilpa andra). Lundberg med
flera (2022, s. 58) framhéller Stockholms stads modell ”fér upphandling
och kundval av sirskilda boenden for dldre” som ett foredome. Medan
driften upphandlas enligt LOU tilldelas inte brukarna en plats av kom-
munen utan kan vilja utférare. Det vore efterstrivansvirt med ett storre
matt av valfrihet for brukare pa boenden ocksa i resten av Sverige.

For att ett sddant system pa allvar ska kunna leverera goda utfall och
bygga in sunda incitament for forandring och innovation maste dock de
villkor som karaktiriserar en god valfrihetsmodell vara uppfyllda:

1. Konkurrensen bor bli s& omfattande som méjligt. Enligt Le Grand
(2009) ir detta, snarare in driftsformen bland de konkurrerande
utforarna, den yttersta garanten for att tjansten som levereras blir
av hog kvalitet.

2.  Man maste vinnligga sig om att brukarnas mojlighet att vilja ar reell
och att det gar att fatta ett informerat val.

3.  Omvint maste man, for att minska risken for skumning, begriansa
utforarnas utrymme for att sjalva paverka sitt brukarunderlag
(som vi kommer att se dr det diremot viktigt att de far vilja i andra
dimensioner).

Att tro att man tillgodoser kraven 6verallt bara genom att infora valfrihet
ar forstds illusoriskt. Samtliga tre krav hianger ocksd ihop med en annan
svarighet: det stora informationsproblem som priglar dldreomsorgen till
foljd av svarigheterna kring att mita kvalitet. Men i viss mén kan infor-
mationsproblemet 16sas just genom att ersitta en ren upphandlingsmodell
med ett valfrihetssystem. Detta eftersom en sidan mekanism skulle lata
efterfrigan variera med brukarnas subjektivt upplevda kvalitet (Lundberg
m.fl. 2022; Bergman och Jordahl 2014).

En jamforelse med kollektivtrafiken dr belysande for hur systemet skulle
kunna fungera. En utforare med ett monopol pé en busslinje i ett omrade
kan inte luta sig tillbaka utan méste erbjuda sa hog kvalitet som mojligt
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for att locka kunder som annars tar bilen, cyklar eller gdr. Med samma
logik kan en kommun upphandla ett dldreboende som blir en stor aktor
men dndd ingdr i ett kundvalssystem, varfor vinsterna blir osikra (och
paverkbara) for utféraren (Lundberg m.fl. 2022). For att konkurrensneu-
tralitet mellan upphandlingsvinnare och andra aktorer ska rdda maste
dock ersittningen (till exempel per boende och dygn) vara likvardig for
verksamheter i kommunens egen regi, for upphandlad drift och for helt
privata boenden som deltar i kundvalssystemet. Det ir inte en trivial friga
eftersom risker och etableringskostnader for etablering via LOU och LOV
skiljer sig mycket &t (mer om detta nedan).

Bade vinstsyftande och ideella aktorer skulle ha roller att fylla i detta
system. En valfrihetsmodell utan vinstsyftande aktorer vore mindre kon-
kurrensutsatt och skulle darfor ha svdrare att uppratthalla och utveckla
kvaliteten an en modell som tillater vinstsyftande aktorer. Sannolikt skulle
ett valfrihetssystem kunna forbattra mojligheten for icke-vinstsyftande
aktorer att konkurrera med nya verksamheter. Den mojligheten ar kanske
sarskilt relevant nir det kommer till zopping-up, vilket skulle mojliggora
for just icke-vinstsyftande aktorer att hitta sin nisch och erbjuda en
skraddarsydd tjanst som skiljer sig fran det offentliga standardpaketet
(mer om detta i avsnitt 4.4.3).

Med en boendepeng som foljer den enskilde brukaren skulle dennes
bedoémning av vad som dr en god kvalitet bli vigledande for utforarna.
Ett sddant system borde f6lja en sa kallad nudge-logik (Thaler och Sun-
stein 2008). En nudge (“knuff”) kan beskrivas som en valstruktur som
forandrar manniskors beteende pa ett forutsagbart satt utan att avsevart
inkrdkta pa deras valmojligheter. P4 dldreboendeomradet skulle det kunna
innebidra att kommunen erbjuder icke-viljare en plats pd anbudsvinna-
rens dldreboenden, medan den som fattar ett aktivt val far ta med sig sin
vardpeng till den utférare man valt. Ett annat alternativ dr att mojliggora
brukarval inom LOU, det vill siga att kommunen upphandlar flera dldre-
boenden och sedan later brukare vilja mellan dessa. Ytterligare ett ar att,
som i Stockholms stad, ldta ersittningen folja brukaren, vare sig denne
viljer ett upphandlat boende, ett som erbjuds enligt LOV eller en av kom-
munens egna enheter. Oavsett vilken 16sning kommuner och regioner viljer
ar det centrala att alla utférare underkastas samma disciplinerande kon-
kurrensmekanism.

En forutsittning for att valfrihetssystemet ska kunna fungera ar dock att
den utforare som drar ner pa kvaliteten for att minska sina kostnader
drabbas av minskad efterfrigan. Detta forutsitter att det finnas 6verskotts-
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kapacitet, sd att ingen leverantor kan vara saker pa att fa avsittning

for hela sin kapacitet. Ifall ett LOU-system kombineras med LOV bor det
darfor aldrig kvarsta en sa kallad beldggningsgaranti for upphandlade
enheter. Icke-viljare bor alltsd inte bara placeras ut pa boenden dar det
finns ledig kapacitet, just for att en viktig del av marknadsdynamiken ar
att de som gor sdmst ifrdn sig mdste kdnna av konsekvenserna. (Vissa kom-
muner slussar dirfor i stillet icke-viljare till de utforare som holl hogst
kvalitet under foregdende period.) Samtidigt som 6verskottskapacitet gor
systemet dyrare behover det inte bli s pd lingre sikt, eftersom det hojer den
langsiktiga innovationskraften till foljd av den stdrkta valfriheten, konkur-
rensen och ryktesmekanismerna (Bergman och Jordahl 2014).

Ett narliggande problem dr att ménga mindre, glesbefolkade kommuner
sannolikt saknar underlag for mer dn en utforare (Petersen och Hjelmar
2014). Skillnader i intradeskostnader gar hir inte att bortse ifrén: Bergman
och Jordahl (2014) gor en grov uppskattning att de finansiella intradeshin-
dren for sirskilda boenden som erbjuds via ett LOV-system ar tio ganger
hogre dn hindren for de aldreboenden som upphandlas och 100 génger
hogre dn hindren for att etablera hemtjanst inom LOV. Forfattarna menar
att en privat dldreboendeutforare sannolikt méste riskera dtminstone 10
miljoner kronor (kostnaden for lokal och en minsta effektiv skala om 50
personer med mera), en uppskattning som sannolikt ar i underkant (aven
omriknat till 2022 &rs kostnadslage).

Betyder de hoga intradeskostnaderna att det i praktiken inte skulle bli
nagon valfrihetsmodell for dldreboenden i stora delar av Sverige dven om
kommunen infér en sddan pa pappret? Kanske, men marknadsmojligheter
ar inte skrivna i sten. Intrddeskostnaden for en ny skola ligger sannolikt
ndrmare intrideskostnaden for ett dldreboende dn for ett hemtjanstforetag
(som i princip bara behover tva personer och en bil). Likvil har det, efter
friskolereformen 1992, etablerats fristdende grundskolor i 185 av Sveriges
290 kommuner. Nistan alla kommuner har folkbokforda elever som gar

i en fristdende grundskola i en annan kommun (Almega 2021). Man kan
darfor friga sig om idén att privata dldreboenden inte skulle kunna eta-
blera sig inom ett LOV-system blivit en del av en sjalvuppfyllande profetia
som fatt kommuner att ldta bli att etablera ett LOV-system?

Att exempelvis 6ppna upp for en ”nationell” dldreboende-LOV skulle san-
nolikt ha smé effekter pa kort sikt. P4 lingre sikt dr det dock fullt tink-
bart att mojligheten att kunna konkurrera om anbudsvinnarens vardpeng
ar tillracklig for att sporra till nya intraden. I linje med idén om ”utma-
ningsbarhet” (contestability; Baumol m.fl. 1982) skapar dessutom blotta
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risken att en producent kan bli ersatt ett slags konkurrenstryck som bade
forbéttrar kvalitet och sdnker priser pA marknader dédr detta dr moj-

ligt (Domberger och Jensen 1997). Hir finner vi ocksa en roll for just de

vinstsyftande privata foretagen, eftersom sddana pa ett helt annat sitt dn

icke-vinstsyftande utforare har tillgdng till kapital och sdledes battre moj-
ligheter att g in pd en ny marknad.

Att storleken pd marknaden ska likstillas med storleken pd kommunen ar
hur som helst langt ifrdn uppenbart. I nuldget varierar valfrihetssystemens
geografiska avgransning frin LOV-kommun till LOV-kommun; medan
vissa godkidnner boenden utanfor kommungransen gor andra inte det. Om
en nationell adldreboende-LOV infordes kan man till och med tinka sig att
kommuner skulle vara skyldiga att godkdnna boenden utanfér kommunen,
eller &tminstone att privata aktorer ges ratt att f& provat i domstol huru-
vida kommuner har gjort vad de kan for att skapa en marknad som ir stor
nog for att dstadkomma utmaningsbarhet. Ett narliggande alternativ ar att
infora ett riksintag (eller dtminstone ett regionintag) av det slag som till-
lampas for fristdende gymnasieskolor. Storre upptagningsomrdden skulle
kraftigt minska riskerna for nya aktorer. En brukare i storstaden skulle da
kunna vilja ett dldreboende med fina omgivningar pé landsbygden (dar
driftskostnaderna sannolikt 4r lagre), men lata bli att andra folkbokfo-
ringsort sd att folkbokfoéringskommunen betalar omsorgspengen till lands-
bygdskommunens utforare.

En motsittning som valfrihet pd dldreboendemarknaden har gemensamt
med skolmarknaden ér att det konkurrenstryck som i lingden borgar for
innovation och god kvalitet ocksa riskerar att ga ut 6ver brukarna. I bista
fall far konkurrensen de utforare som annars skulle misskota sig att for-
bittra verksamheten, men i varsta fall kommer de att misslyckas med
detta. Sjdlva konkurshotet kan dessutom leda till felaktiga incitament

och fa foretaget att ta allt storre risker (exempelvis satsa pd lag kvalitet),
eftersom man vet att den ekonomiska nedsidan dnda blir densamma om
man misslyckas.

Konkursen ma ha en (viktig) avskrickande effekt pd andra utforare men
kommer idven att drabba brukarna pa boendet mycket hart. Aven om de
kan byta till en annan utforare dr detta forenat med stora personliga kost-
nader. Den andra sidan av myntet ar att en regelritt bailout eller riddning
av en utforare som misskott sig forvisso skulle vara ett sitt att virna om
brukarna, men samtidigt sinda helt fel signaler till andra utforare om
konsekvenserna och minska valfrihetens disciplinerande effekt. Ett sitt att
mildra dessa problem vore att kriva att utforare ska vara finansiellt starka,
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exempelvis genom att infora vissa krav pa relationen mellan eget kapital
och skulder, eller pd bankgarantier eller nigon annan form av forsikring”
(Bergman och Jordahl 2014, s. 94). Som vi var inne pa avseende skolan
skulle en bankgaranti ge incitament till annu en aktor, banken, att bevaka
utforarens ekonomi och samtidigt skydda brukare mot en snabb nedligg-
ning genom att beloppet frin en utlost garanti tillfaller den utforare som
aldggs att ta hand om de brukare som plotsligt finner sig utan boende.

4.4.2 Detinformerade valet

Valfrihet dr ett viktigt verktyg vid produktion av vilfardstjanster. Att alls
mojliggora ett byte i de kommuner dir detta for tillfillet inte 4r mojligt
sanker naturligtvis kostnaden for att byta vardinrattning eller hemtjanstut-
forare jamfort med en situation utan brukarval. Kostnaden kan sannolikt
sankas ytterligare med hjilp av transparenta informations- och rating-
system som mojliggor mer vilinformerade val och forbattrar brukarnas
mojligheter att gora sina roster horda.

Att ryktesmekanismen har en viktig disciplinerande effekt, sarskilt for
stora foretag, understryks av den kraftigt negativa publicitet foretaget
Carema drabbades av rorande dldreboendet Koppargarden i Villingby
(och senare rorande ett fital ytterligare dldreboenden) 2011. Hurvida det
fanns saklig grund for anklagelserna ar omdiskuterat (Stenshamn 2013).
Icke desto mindre drabbades varumairket s hart att man salde sin sjuk-
vérds- och tjansteverksamhet och dopte om aterstoden till Vardaga. Det
ekonomiska priset for ett kritiserat foretag kan med andra ord bli vildigt
hogt om bade upphandlande kommuner och brukare kan vilja bort det.

En central del av informationsproblemet nir det kommer till brukarval
inom bade dldreomsorgen och skolan dr att det (ofta) 4r ndgon annan dn
den som drar nytta av tjinsten (barnet, den dldre) som ar den som valjer
(fordldrar, sliktingar). Anhoriga har svért att veta ndgot om kvaliteten

pa den demenssjuka sliktingens dldreboende, i synnerhet pa forhand, nar
valet ska fattas. Kostnaderna (framfor allt de psykiska) for ett byte av
savil skola som dldreboende ar ocksd hoga (Bergman och Jordahl, 2014,
s. 91). Det ar tungt vdgande skal for att lata brukarundersokningar utgora
ett viktigt och transparent inslag i det informationsmaterial som erbjuds
nya brukare.
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Redan i nuldget sammanstills flera viktiga brukarundersokningar arligen.
I Socialstyrelsens brukarenkit, Aldreguiden,* och i myndighetens redo-
visning av indikatorer, Oppna jamforelser, redovisas kvalitetsmitt i flera
dimensioner, ddribland upplevd kvalitet. Resultaten av den hir sortens
undersokningar bor naturligtvis standardiseras och presenteras pa ett dver-
skadligt och lattbegripligt sitt, i synnerhet for de mest utsattas skull. Det
kan ocksa utgora grunden for, eller d&tminstone en viktig komponent i, det
slags ratingsystem som Lundberg m.fl. (2022, s. 14) efterfrdgat nir det
kommer till upphandlingar:

Grundtanken dr att bygga system som liknar rating av hotell, taxi-
tjanster och andrahandsuthyrning av privatbostider pa nitet, genom
utrymme for subjektiv vardering av svarmdtbara kvalitetsegenskaper.
... Sverige bor verka for ett europeiskt ratingsystem som tar hinsyn
till tidigare leveranser och gad fore genom att infora det for svenska
upphandlingar.

Ett sdtt att mildra problemet med att ménga dldre saknar kapaciteten att
fatta ett informerat val nir det vil borjar bli dags att flytta till boende,
vore en annan nudge-16sning, i detta fall for att tidigareligga omsorgsvalet.
Exempelvis skulle svenskar pd 80-arsdagen kunna nés av relevant infor-
mation och uppmanas att fatta ett val eller dtminstone uttrycka vilka 6ns-
kemal som ska bli vigledande om/nir det vil blir aktuellt att flytta till ett
omsorgsboende, om man vid tiden for flytten inte lingre dr kapabel att
fatta ett informerat val. Tanken med en nudge ir som sagt att forandra
manniskors beteende pa ett forutsdgbart sitt utan att avsevirt inkrikta pa
deras valmojligheter (Thaler och Sunstein 2008), och i det hir fallet skulle
sjalva poingen till och med vara att utvidga valmojligheterna.

I ett system utan brukarval skulle ratingsystemet kunna fungera som en
virdefull informationskailla for upphandlande huvudman, forutsatt att de
tilldts att ta hansyn till anbudsgivarnas tidigare leveranser och renommé.
I nulidget har offentliga upphandlare begransat utrymme att viga in his-
torisk information, vilket fir absurda konsekvenser. Sisom reglerna kring
opartiskhet tolkas fir huvudmainnen inte tillmita varumairke eller tidigare
leveranshistorik ndgon betydelse, vilket kan leda till paradoxen att nir en
upphandling maste goras om for att en leverantor misskott sig kan denne

4 Dock ska noteras att Aldreguiden dels bygger pa sjilvrapporterade svar, det vill siga fran
omsorggivarna sjilva, dels pa brukarenkiter. Detta okar betydelsen av att det ocksd finns
objektivt verifierbara kvalitetsmdtt, inte minst om medicinsk kvalitet pd sirskilda boenden,
och att dessa métt ocksa redovisas for brukarna.
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vara med och limna anbud igen (Lundberg m.fl. 2022). Forandringar i
dessa regler dr centrala ifall god kvalitet ska kunna belonas och délig
kvalitet bestraffas.

I kombination med brukarval skulle ett institutionaliserat rostverktyg

som grundar sig i brukares upplevda kvalitet kunna vara gynnsamt for

att varna tjansternas kvalitet. Brukarundersokningar ar sjalvklart inte per-
fekta, men de fingar upp sddana kvalitetsaspekter som annars dr svira

att mata. De mojliggor ”en meningsfull sammanvigning av manga olika
aspekter av omsorgen” (Bergman och Jordahl, 2014, s. 71), som man sedan
kan komplettera med andra kvalitetsmatt. Ndgot som i dag ofta saknas

ar till exempel redovisning av objektivt verifierbara kvalitetsmétt om den
medicinska kvaliteten pa sirskilda boenden (Morin 2020). Baserat pa den
forskning som finns om gemene mans formdga att ta till sig utvarderings-
information foresprakar Bergman och Jordahl (2014) en sa kallad ”enkel
front med djup” (s. 56). Nagra fa vil valda kvalitetsmatt bor alltsd presen-
teras pa ett lattillgangligt sdtt, samtidigt som mer detaljerad information
finns att tillgd for den som vill veta mer.

Att gora brukaren, snarare dn den offentlige tjanstemannen, till beslutsfat-
tare och kravstillare far sannolikt ocksd en positiv effekt pd de anstilldas
moral. Rimligen dr det mer motiverande att agera pd 6nskemal fran bru-
kare som behover hjilp (och annars kan flytta) dn att tvingas halla sig till
ofta fyrkantiga och virdesinkande krav som stipuleras ”frin ovan”. Okad
motivation bland anstillda dr centralt inom en tjinstesektor priglad av
mdnga smd innovations- och forbattringsméjligheter som bara kan identi-
fieras av den som har intim kinnedom om miljon.

Sedan ska sigas att kundvalet, ens nir det ar reellt i bemirkelsen att det
finns flera organisationer och enheter att vilja mellan, inte alltid 4r ndgot
den ildre vill ha. Att omsorg ir en tjanst som samproduceras av utforare
och brukare och dirfor bygger pa tillit och langsiktiga relationer innebar
att kontinuitet i omsorgen kan vara en viktig kvalitetsaspekt i sig. I ett
sadant perspektiv framstar bytesmojligheten sannolikt inte som attraktiv
for alla brukare eftersom den riskerar att undergriva en central aspekt av
det man virdesitter. Flera forskare betonar ocksa risken for 6kad ojam-
likhet eftersom alla inte har goda forutsittningar att vilja, till exempel for
att de saknar formdaga att fatta rationella beslut (Szebehely 2011, s. 244).
Med Barnes och Priors (19985, s. 58) ord kan ”virden som fortroende,
sakerhet och tillit vara mer uppskattade av brukarna dn mojligheten att
vilja.”
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Dock bor betonas att samma slags ojamlikhet rimligen giller for brukares
formdga att gora sin rost hord; det problemet kan till och med vara virre.
Enligt Le Grand (2009) finns det fd anledningar att tro att voice utan choice
skulle gynna de svagaste brukarna. Snarare dr det de med god utbildning
och kontakter som har littast att gora sina roster horda i ett system utan
brukarval. Att, likt Barnes och Prior (1995), méla upp en motsittning
mellan kvalitet och valfrihet ar att gora sig skyldig till en falsk dikotomi.
Le Grand (2009) menar att den relevanta fragan i stillet dr huruvida moj-
ligheten till god kvalitet (och vdrden som fortroende, sakerhet och tillit)
framjas av existensen av ett val. Aven om man inte utnyttjar sitt brukarval
fyller utmaningsbarheten en viktig funktion.

4.4.3 Topping-up

For att en kvasimarknad ska kunna leverera jamlika utfall maste utforarna
ges mindre mojlighet att sjdlva ”vilja” i flera avseenden. Exempelvis bor
aldreboenden, i en modell med brukarval, inte ges mojlighet att ”plocka
russinen ur kakan”, for att minska risken att de fokuserar pa brukarna
med minst virdbehov. A andra sidan kan man friga sig om en annan defi-
nierande aspekt hos idealiska kvasimarknader, den jamlika kopkraften,
alltid ar efterstravansvird pa dldreomsorgsomradet.

Som vi konstaterat ligger denna begriansning en betydande himsko pa inn-
ovation jamfort med pé en fri marknad. Vid fasta priser per brukare kan
namligen utforaren inte utveckla en battre tjanst och ta ut ett hogre pris
for denna tjanst. Dessutom forsvagar det fasta priset den prispress nedat
som uppstdr pd fria marknader nir andra utforare replikerar den nya inn-
ovationen. Pressen att fortsitta innovera minskar och samtidigt uteblir den
del av virdet fran en innovation som pé en fri marknad tillfaller konsu-
menterna i form av ett storre konsumentoverskott (skillnaden mellan upp-
levt virde och det pris man betalar).

Mojligheten till topping-up inom aldreomsorgen skulle (med all sanno-
likhet) gynna kopstarka brukare pa ett sitt som, om man ska tala med

Le Grand (2009), strider mot valfrihetsmodellens jimlikhetstanke. I prak-
tiken dr det dock redan ett faktum att manga privata dldreboenden
erbjuder brukare extra tjdnster utover de bistdindsbedomda insatserna (till
reducerat pris till f6ljd av att brukarna kan utnyttja sitt rutavdrag for hus-
héllsnara tjanster). Man kan ocksd fraga sig om dldreomsorgen ”maste”
vara lika utjimnande som skolan. Virden den ildre fir ska naturligtvis
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vara jamlik, men fa hojer pd 6gonbrynen nir vuxna minniskor far olika
inkomster och livsforutsittningar beroende pa val de fattar under sina
arbetsliv. Att dldreomsorgen ska utjamna dessa skillnader ar inte uppen-
bart, sdrskilt inte om man genom att forbjuda skillnader stanger dorren
for forbattringar (som pd sikt kommer alla till del).

Som Karlson och Lundback (2022) uttrycker det nar de diskuterar tilliggs-
tjanster inom hemtjiansten kan de fungera som ett slags experimentverk-
stad och en virdemitare pa vad aldre egentligen behover hjalp med”. De
forbattrade mojligheterna att konkurrera bdde med pris och kvalitet vore
avgorande for att forbattra innovationsklimatet inom aldreomsorgen, sa
att den blir successivt battre for alla. Snarare 4n att smyga med att den sor-
tens kvalitetshojande tillaggstjanster erbjuds bor de darfor institutionali-
seras sd att dven kommunala aktorer kan erbjuda dem.

4.4.4. Kontrollatgarder

Det offentliga maste stilla ordentliga krav pa utforare, vare sig de dr pri-
vata eller inte, vinstsyftande eller icke-vinstsyftande. Vid upphandlingar ar
tvd exempel pd sddana kontrollverktyg vitesklausuler, som aktiveras om
utforare bryter mot avtalet, och forlingningsoptioner, en automatisk for-
langning av ett avtal for att belona vl utfort arbete. Likt alla kontroll-
verktyg missar de malet ibland och kan, om de anvinds felaktigt, stjilpa
mer 4n de hjilper (Bowles 2016).

Till saken hor, som vi redan konstaterat, att frigan om vad som ar bra
respektive dalig kvalitet dr ldngt ifrdn enkel att besvara. Som Bergman
och Jordahl (2014, s. 94) uttrycker det:

Exempelvis kan ersiittning per patientmote leda till att likare delar upp
det som annars hade varit ett mote till tvd, utan att patienten fdar mer
sammanlagd tid eller bittre hjalp. Ett annat exempel, som finns doku-
menterat i litteraturen, dr att incitament baserade pd att en tillrickligt
hog andel av patienterna med vissa symptom far adekvat bebandling,
kan sl fel. Tanken med incitamentet var forstds att fler skulle fa ritt
bebandling. Det visade sig dock att likarna minskade inrapporteringen
av dessa symptom, eftersom dven detta ledde till en hogre kvot, medan
det diremot var oklart om antalet patienter som faktiskt fick adekvat
bebandling okade.
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Dirtill har vi det faktum att den kvalitet som till slut levereras i hog grad
kommer “att vara beroende av kontraktsvillkor och uppfoljningsrutiner”
(Lundberg m.fl. 2022, s. 92). Det stiller krav pa kunskap, motivation och
handlingsutrymme hos huvudmannen.® Att férlingningsoptioner anvinds
ndrmast slentrianmissigt dr talande — om det inte foreligger ett reellt hot
om att inte fa fornyat kontrakt for en utférare som misskoter sig for-
svinner sjdlva poingen med optionen (Bergman och Jordahl 2014). Ofta
finner man en motvilja bland bestdllarna att krava att avtalsvillkor blir
uppfyllda, av den enkla anledningen att sddana konfrontationer betraktas
som jobbiga. En alltfor svag uppfoljning kan darfor skada tilliten, eftersom
”det blir ldtt for fuskande leverantorer att undkomma upptickt eller ocksa
ar konsekvenserna av att fuska sd sma att det 1onar sig att underprestera”
(Lundberg m.fl. 2022, s. 13).

Det hela kokar ofta ner till den enskilde upphandlarens motivation och
moral.* Kravverktyg minskar med andra ord inte behovet av moraliskt
handlande; tvartom illustrerar det att man maste skapa en synergieffekt
mellan incitament och moral f6r savil huvudmannen som utfoéraren

(jfr Bowles 2016). Samtidigt signalerar alltfor mycket uppfoljning och
kontroll avsaknad av tillit, vilket riskerar att skada forhallandet till leve-
rantoren (Lundberg m.fl. 2022).

Sveriges kommuner har olika forutsdttningar for att kunna gora ett bra
upphandlingsjobb. Fler samordnade upphandlingar mellan mindre kom-
muner ar darfor sannolikt en god idé. En annan tinkbar ”16sning” for
att mojliggora battre upphandlingar och uppfoljningar vore att ge kom-
muner med smé resurser mojlighet att vanda sig till ett bolag, som skulle
kunna ligga under Sveriges Kommuner och Regioner.*” En mojlig fore-
bild ar hir Combient,*® ett foretag som dgs av och hjilper 34 av Nordens

45 Med det sagt finner Dahlstrém m.fl. (2018) inte entydigt stod for att bittre kvalitet pa den
personal som ansvarar for upphandlingen leder till mindre missnoje med densamma.

46 Rent formellt 4r det en region eller en kommun som ansvarar for att bevaka regelefterlev-
naden for en viss upphandlad tjdnst eller verksamhet, men i praktiken ligger ansvaret hos en
enskild person. Viljan att ingripa och konfrontera leverantoren kan av flera skil trubbas av.
Ett forsta skil dr att sannolikheten att granskaren kinner utforarens representanter vil dr hog,
vilket okar den sociala kostnaden for en konfrontation. Ett andra skal ar att en konfrontation
leder till kraftigt 6kad arbetsbelastning fér den som konfronterar och om det leder till en juri-
disk process uppstar dessutom betydande juridiska kostnader (som eventuellt hamnar pa ett
annat stdlle i kommunens redovisningssystem).

47 Karlson och Lundbick (2022) papekar att SKR ir ett exempel pa den sortens samarbete
mellan lokalt och regionalt férankrade aktorer som ér viktiga i vird och omsorg i manga linder.
48 Se https://combient.com.
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storsta foretag (med tyngdpunkt inom Wallenberggruppen) med digitali-
seringar. Att tunga intressenter ligger bakom har en disciplinerande effekt
for bdde Combient och dess underleverantorer: om de misskoter sig gent-
emot ett foretag i dgargruppen kommer ocksd andra foretag att vinda sig
mot dem. Etableringen av ett upphandlingsforetag med den sortens dgar-
struktur skulle skapa en liknande disciplinerande effekt, exempelvis genom
att se till att utforare med en stark forhandlingsposition i en kommun inte
kan franga sitt uppdrag utan att stéta pa problem i andra kommuner.

Upphandlingsforetaget skulle samtidigt kunna spela en viktig roll som kun-
skapsformedlare. Foretaget skulle kunna (och ha alla incitament att) for-
medla kunskap och lirdomar om upphandlingar mellan kommuner, s att
de med svaga uppfoljningssystem kan ldra av de starka. Foretaget skulle
ockséd kunna spela en viktig roll for att ”certifiera” aktorer, alltsd sitta en
kvalitetsstimpel pa foretag som vill etablera sig i en ny kommun (antingen
med ett anbud eller inom en valfrihetsmodell). Ett upphandlingsforetag
behover naturligtvis inte begrinsa sig till dldreomsorgen, men da kun-
skapen om olika valfardstjanster dr synnerligen kontextspecifik dr det vik-
tigt med en viss omradesspecialisering mellan foretagets olika delar.

4.5 Sammanfattning

Aldreboendesektorns maste hantera de utmaningar som kommer med en
aldrande befolkning med allt hogre krav. Mojligheterna till detta blir storre
om sektorns forutsittningar for innovation forbattras. Att det finns goda
mojligheter att forbattra verksamheter bide med tekniska och mjukare
innovationer star bortom allt tvivel — men potentialen kan bara realiseras
om ett betydande informationsproblem hanteras.

I grund och botten handlar det om att den sortens kvalitet som utforares
innovationsverksamhet borde fokusera pa sillan gir att nagla fast i ett
avtal. Bristfalliga prestationsmatt kan leda till att vinstintresset i upphand-
lingsmodellen kanaliseras i (delvis) fel riktning. Medan 6kad kontroll och
detaljstyrning kan vara nédvandigt pd vissa omrdden, finns en betydande
risk att sddana atgiarder underminerar utforares och anstilldas moral. Vira
viktigaste forslag for att komma till rdtta med problemet ar darfor att:
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¢ Den dominerande entreprenadmodellen bor kompletteras med en val-
frihetskomponent, exempelvis genom att brukarna aktivt kan vilja en
annan vardinrattning dn anbudsvinnarens. Utférarna maste dd kon-
kurrera med varandra i friga om de kvalitetsdimensioner brukarna
virderar hogst.

¢ Samtidigt kan transparenta informations- och ratingsystem gora bru-
karvalet mer informerat. Det skapar synergier mellan brukarnas val
och deras virdering av de tjanster de far (choice och voice). Att gora
sd att upphandlaren tar hansyn till anbudsgivares tidigare track record
vore en viktig forbattring i samma riktning.

e  Eftersom manga privata dldreboenden redan erbjuder brukare till-
laggstjanster bor den sortens topping-up institutionaliseras sd att dven
kommunala aktorer kan erbjuda detta. Vinstintresset i kombination
med brukarnas val skulle da bade leda till férbattringar och sinda
tydliga signaler om vad brukarna virderar.

e Som ett led i att hoja kvaliteten pd upphandlingarna kan ett nationellt
upphandlingsforetag skapa en disciplinerande effekt genom att se till
att utforare med en stark forhandlingsposition i en kommun inte kan
underprestera utan att stota pa problem pd andra hall i landet.

Om de reformer vi foreslar genomfors kommer de fyra verktygen i val-
fardsverktygsladan - tillit, kontroll, rost och valfrihet — skapa synergier
som framjar en mer innovativ och kvalitetsfokuserad omsorg p4 sarskilda
boenden.

Brukarnas valfribet stirks genom sjilva inforandet av ett valfrihetssystem,
men valet blir mer informerat om det kombineras med transparenta infor-
mations- och ratingsystem. P4 en och samma ging bygger det in forbatt-
ringsincitament i dldreomsorgen och virnar den sortens kvalitet som ar
svdr att sitta fingret pd. D& kan brukarna och deras anhoériga sjilva vara
med och virna kvaliteten samtidigt som det upphandlade alternativet
garanterar en hog ligstaniva. Tidigare brukares rost blir dd en potent kraft,
just for att den kan hjilpa blivande brukare med deras val.

Inforandet av ett ratingsystem starker mojligheten att kontrollera verk-
samheten i de dimensioner brukarna i egenskap av recensenter sjilva
virderar. Kanske kan olika sitt att institutionalisera ryktesmekanismer

— i synnerhet pa en s& grundliggande nivd som att upphandlare ska kunna
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ta hansyn till orderhistorik — dnnu mer ses som en fraga om ¢illitz. En utfo-
rare som varken straffas eller belonas for tidigare beteende har ingen
anledning att bygga langsiktiga relationer med kunderna, vare sig de ar
brukare eller upphandlare. Ett nationellt upphandlingsforetag kan skapa
en disciplinerande effekt som bidrar till 1dngsiktighet i friga om bade kon-
troll och tillitsskapande relationer.

I praktiken star det redan kommuner fritt att 6ppna for brukarval inom
aldreomsorgen. Att sé f& gjort det vittnar om att manga dorrar for konkur-
rens och innovation tillats forbli stingda i onodan. S& linge en hog mini-
minivd pa kvaliteten garanteras kan starkt brukarval tillsammans med
forbattrade mojligheter att konkurrera bade med pris och kvalitet lang-
siktigt forbattra dldresektorns innovationsklimat.
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5 Avslutning

Vi har analyserat vinstintressets och valfrihetens betydelse pa tva centrala
omrdden i den skattefinansierade vilfirdssektorn — skolan och aldre-
omsorgen — med fokus pd hur dessa omraden kan bli mer innovativa,
vilket vi betraktar som den enda garanten for langsiktiga forbattringar.
Medan valfriheten och vinstintresset har viktiga roller att spela for inno-
vationskraften stdr betydande informationsproblem i viagen for att den pé
allvar ska blomma ut.

P4 skolomradet beror informationsproblemet i huvudsak pa tva faktorer.
For det forsta innebar den rddande kunskapssynen (institutionaliserad i
bland annat liro- och kursplaner) att lirare saknar det mandat som kravs
for att kunna formedla det slags kunskap elever behover. For det andra gor
betygssystemets konstruktion att betyg inte dr tillforlitliga matt pd kun-
skap. Vinstintresset och de incitament som skolmarknadens konkurrens
skapar kanaliseras darfor i (delvis) fel riktning. Foljden ar att skolor inte
kan konkurrera i termer av just kunskap.

e  Reformer som forbattrar kunskapssynen och betygssystemet skulle
kraftigt minska informationsproblemet och bygga in sunda incitament
for kunskapsfrimjande innovation i valfrihetssystemet.

¢ Informationsproblemet kan mildras genom att elever och forildrar ges
bittre beslutsunderlag i form av lattillgédnglig och lattforstaelig infor-
mation och recensioner frin brukare med erfarenhet av en skola.

e Vid tillfillen nir en skola gravt underpresterar bor driften kunna out-
sourcas till en extern aktor med dokumenterad kompetens. Det ar
rimligt att den nye aktoren ges storre frihetsgrader kring pedagogik
och ordningsregler for att komma till ratta med den déliga utbild-
ningsmiljon.

Informationsproblemet ar betydande dven nir det kommer till marknaden
for sarskilda boenden eftersom den sortens kvalitet som borde framjas



Svenskt Naringsliv
Januari 2023

2

inom dldreomsorgen dr svdr “att sidtta fingret pd”. Darmed dr den svar att
skriva ner i ett upphandlingsavtal. Det gor det svart for utforare att veta i
vilka dimensioner de ska forbattras och innovera.

¢ Den dominerande entreprenadmodellen bor darfor sé langt det dr
mojligt ges en valfrihetskomponent. Informerade brukarval kan bidra
till att utférarna konkurrerar med varandra i friga om de kvalitets-
dimensioner brukarna virderar hogst.

e  Transparenta informations- och ratingsystem kan gora bdde upphand-
lingar och brukarval mer informerade. Att mojliggora for upphand-
laren att ta hdnsyn till anbudsgivares tidigare track record vore bara
det en avsevird forbattring.

o Tillaggstjanster (fopping-up) bor institutionaliseras s att zven kom-
munala aktorer kan erbjuda det.

e Som ett led i att hoja kvaliteten pd upphandlingarna kan ett nationellt
upphandlingsforetag generera en disciplinerande effekt hos alla ut-
forare.

Slutsatsen av vér analys ar att om modellernas forutsittningar for inno-
vation forbittras, sd kan manga av de problem och brister som priglar
skolan och dldreomsorgen avhjilpas. Rimligen 4r manga av poingerna av
var analys ocksa giltiga for andra vilfirdsomraden. Exempelvis mdr entre-
prenadmodellen sannolikt ofta bra av att kombineras med inslag av bru-
karval.

I ett vidare perspektiv betraktar vi polycentricitet som en grundforutsatt-
ning for god vilfiardsproduktion. Polycentricitet brukar anvindas for att
beskriva ett system dir brukare har betydande valfrihet, och diar manga
relativt autonoma beslutsenheter och nivder samexisterar inom ramen for
gemensamma regler och normer (Ostrom 2008; Aligica och Tarko 2012).
Brukare kan d4 experimentera och vilja olika typer av lo6sningar som
passar deras sirskilda omstandigheter, men utfallen blir bara verkligt gynn-
samma om det polycentriska systemets regler och normer framjar virde-
skapande produktion. De informationsproblem vi identifierat vad galler
skolan och dldreomsorgen beror i stor utstrackning pd att det institutio-
nella ramverket ofta kommer till korta, vilket dr anledningen till att vi sd
ingdende diskuterat hur det kan forbattras.
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Resultatet av det slags reformer vi foreslar skulle pa intet vis bli perfekta
system for produktion av skola och dldreomsorg. Men det skulle resultera
i system som vore bittre pd att ldra sig, enligt de principer vi listade inled-
ningsvis (Harford 2011):

1. Vi maéste bejaka variation, och forsoka komma pa och prova s
ménga nya idéer som mojligt.

2. De nya idéerna bor testas i relativt liten skala, sd att misslyckanden
inte far katastrofala foljder.

3.  Man maste tvinga sig sjilv att selektera: att vilja bort de experiment
som misslyckas, till forman for de som lyckas.

Battre regelverk som kommer till ratta med informationsproblemen inom

skolan och dldreomsorgen, och inom vilfarden generellt, skulle stirka alla
de tre stegen i kedjan. System pridglade av valfrihet, konkurrens och vinst-
intresse far da ritt incitament for langsiktiga forbattringar.

Slutligen tal det att papekas att de flesta vilfirdstjanster ar och forblir
producerade i offentlig regi. Medielogiken tycks vara sddan att privata
vilfardsutforare granskas hdrdare dn offentliga — i en text ddr han ondgor
sig over mediernas hetsjakt pd friskolor och friskolekoncerner papekar till
exempel Bergstrom (2022) att Skolinspektionen listar ”grundskolor som
underpresterat grovt ar efter dr utan att huvudmannen ingripit; 26 av 28
skolor har en kommunal huvudman. Det leder varken till nyheter eller
granskning.” Aven om kommunala och privata utforare har olika forut-
sdttningar kan man tycka att all verksamhet borde granskas lika ingdende,
oavsett driftsform. A andra sidan ir det kanske just for att vara valfirds-
system har s stora offentliga inslag som det blir extra viktigt att de privata
utforarna gor sd bra ifrdn sig som mojligt. Det ar sannolikt bara darifran
utvecklingspotentialen och innovationskraften som kan lyfta hela sektorn
kan komma.
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Appendix A

Marknadsmodeller

for skattefinansierade

tjanster

1. Hur matchas brukare och utforare?

2. Hur trader utférare in pd marknaden?
3. Vem &r huvudman?

4. Ar verksamheten tillstandspliktig?

5. Vem satter priset?

6. Hur satts priset?

7. Vem bar risken for volymforandringar?

Kalla: Jordahl och Ohrvall (2013, s. 46).

Valfrihet eller anvisning

Starta egen eller ta éver befintlig
utférarenhet alternativt vinna
tidsbegransat kontrakt

Kommun/region eller utférare
Ja eller nej

Bestadllare eller utforare

Fritt eller reglerat

Bestallare eller utforare
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Appendix B
IB: Ett framgangsrikt
system att lara av

Den globala gymnasieutbildningen International Baccalaureate Diploma
Programme (IBDP) erbjods 2022 vid 3 421 skolor i 157 linder, varav 29
var svenska.* En elev liser sex dmnen pa djupet och examineras i dem i en
tentamen som gors och anonymiseras innan den distribueras till examina-
torer. Processen Overvakas av chief examiners, som sikerstiller likvardighet
och gor betygsinflation omojlig. Betygsskalan (1-7) tillimpas for samtliga
elever virlden over, vilket innebar att ett slutbetyg har samma virde oav-
sett var eleven studerat.’

Sedan starten 1968 har liarare och examinatorer successivt utvecklat kurs-
innehall, liromedel och pedagogik. Enligt en &rlig utvardering ar det nist
intill konsensus bland universitetsrektorer i USA och Storbritannien att
IBDP ir det gymnasieprogram som bast forbereder for akademiska studier.
Detta giller inte enbart formdga att bli bra pa att organisera och ta ansvar
for de egna studierna (kognitiva och icke-kognitiva férmagor) utan det dr
ocksa bast for att utveckla interkulturell férméga, kreativitet och formaga
att hantera hoga krav (ACS International Schools 2016).

4 http://www.ibo.org/programmes/diploma-programme/what-is-the-dp/key-facts-about-the-dp.
350 B:s goda resultat ir i linje med den evidens som finns att en slutexamen ér ett effektivt sitt
att erhdlla hog kvalitet (Woessman 2016).
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Appendix C
En segregationspeng
som faktiskt har effekt

Ett sdtt att anvdnda skolvalet for att mildra segregationen vore att infora en
explicit disadvantage premium och ge skolor en extra summa per elev fran en
socioekonomiskt svagare bakgrund. Riksrevisionens (2022) granskning av skol-
pengen visar att det saknas generella principer for hur den socioekonomiska till-
laggs-/omfordelningspengen berdknas eller fordelas. 125 kommuner saknar helt
sddana system medan det finns kommuner som omférdelar mer dn 20 procent
av den totala skolpengen i sitt omférdelningssystem. Hellberg (2021) visar i en
genomgéng for Kvartal att det framfor allt i storstiderna ar mycket stora skill-
nader mellan stadsdelar beroende pa graden av social utsatthet; mer utsatta
omraden fir i genomsnitt 44 500 kronor mer per elev i Stockholm.

Vad vi har kunnat utrona innebir de olika system som anvinds att kommunen
enligt ndgon modell beroende pa elevsammansittning bestimmer den genom-
snittliga skolpengen pa skolnivd inklusive ett eventuellt socioekonomiskt tillagg.
Det gér alltsa inte att faststilla att en viss elev bidrar med en skolpeng som ar x
kronor hogre.

Om hela denna de facto skolpengsokning var tydligt kopplad till den specifika
eleven skulle det kraftigt 6ka friskolornas intresse for att expandera genom att
locka till sig elever fran utsatta omraden. Samtidigt skulle de utveckla eller ”1dna
in” effektiva metoder for att undervisa elever fran utbildningsmassigt svagare
bakgrund. Som vi konstaterat gar det att med dndamalsenlig pedagogik f4 barn
fran svara sociala omstindigheter att prestera val.

En extrapeng ar sannolikt att foredra framfor kvotering, eftersom varje skola da
ges en mojlighet att hitta sin (optimala) mix av variation i elevunderlaget. Dock
finns en risk for det slags negativa reaktioner som brukar utlosas av dtgarder
som innebir positiv sirbehandling. En integrationspeng dr darfor sannolikt bara
verkningsfull om den kombineras med ett moraliskt budskap som betonar vilket
problem segregationen innebir och att integrationspengen ir ett viktigt led i
16sningen (Bowles 2016). Det skulle 6ka mojligheterna att skapa den sortens
synergi mellan ekonomiska incitament och moral som kravs for att en integra-
tionspeng inte ska motverka sitt syfte.
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