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Omprovning av en djirv
ESO-rapport

ESO-rapporten Dags for omprivning av
Per Molander (2017) ir ett anspriksfulle
verk. Rapporten behandlar de senaste
decenniernas privatiseringar och refor-
mer inom offentlig sektor, speciellt si-
dant som sorteras in under begreppet
New Public Management. Syftet ir att av-
gora 7dels hur grinsen mellan offentligt
och privat ska dras, dels hur den verk-
samhet som pd sd sitt definieras som
offentlig bor styras” (s 39). Manga fra-
gor tas dirmed upp till behandling, bl a
privatiseringar, valfrihet, konkurrens,
upphandlingsregler, ansvarsférdelning
inom offentlig sektor, managementme-
toder och statliga analysmyndigheter.
Studicomridet ir med andra ord mycket
omfattande. Slutsatserna ir djirva.
Molander foresprikar bl a att samtliga
friskolor ska forstatligas eller stingas
samt att det nationella vardvalet ska av-
skaffas.

Fragan ir dock om det med rimlig
precision gar att behandla ett s omfat-
tande omrade inom ramen for en enda
ESO-rapport. Risken ir att viktiga stu-
dier utelimnas och att allefor djirva ge-
neraliseringar framtvingas. Och tyvirr
forhéller det sig si; ESO-rapportens
slutsatser 4r mer allmingiltiga 4n vad
underlagen tilliter. Utifrdn rapportens
generella problemformulering dr det

dven oklart varfor si kostnadstunga
verksamhetsomriden som ildreomsorg
och sjukhusvard har utelimnats.1

Genom att fokusera pid normativ
vilfiardsteori och marknadsmisslyckan-
den far ESO-rapporten en tydlig struk-
tur. Men existensen av marknadsmiss-
lyckanden ir bara ett halvt argument fér
politiska atgirder. For att politiska in-
grepp ska vara motiverade krivs dven att
marknadsmisslyckandena gar att ritta
till och att detta inte leder dill virre po-
litikmisslyckanden. De sovjetiskt langa
kéerna till Stockholms hyresbostider
exemplifierar att politikmisslyckanden
kan vara enormt skadliga pid markna-
der dir teoretiska marknadsmisslyck-
anden tagits till intdke for [ingtgiende
ingrepp. Tyvirr innehdller Dags for
omprivning inte mycket om politikens
begrinsningar och potentiella skadlig-
het. En argumentation som bygger pi
marknadsmisslyckanden men ignorerar
politikmisslyckanden brukar benim-
nas Nirvana-ansatsen efter Demsetz
(1969), som framholl behovet av ett
komparativt institutionellt perspektiv.
En relevant analys bor jaimféra moj-
liga institutionella arrangemang som
de skulle kunna se ut. Det dr mindre re-
levant att jimfora verkligheten med ett
teoretiskt ideal.

Vilfirdsteori bor dirfor inte anvin-
das som argument utan att stodjas av
empiri. Empiri behovs for att avgora om
en teori dr tillimplig pa ett visst omrade
och hur starke foérklaringsvirde teorin
da har. Som ett exempel dberopar ESO-
rapporten Arrows (1963) klassiska ka-
raktirisering av sjukvarden enligt vilken

1 forbigdende kan hir nimnas att konkurrens frin privata dldreboenden 6kar de ildsta
invdnarnas livslingd (Bergman m fl 2016) och att Sveriges enda privata akutsjukhus (Capio S:t
Gorans sjukhus) drivs mer effektivt dn jimforbara sjukhus (Stockholms Lins landsting 2015).
Studien av Bergman m fl (2016) hade varit speciellt relevant att behandla eftersom den moti-
veras med att omsorg pi ildreboenden kinnetecknas av inkompletta kontrakt — nigot som
pé teoretiska grunder lyfts fram som problematiskt genom hela ESO-rapporten. Av liknande
anledning hade det varit rimligt att uppmirksamma Bengtsson och Engstroms (2014) stu-
die om tillit och kontroll vid styrning av offentlig verksamhet, trots att deras filtexperiment

genomfordes i bistdndsbranschen.
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en stark informationsasymmetri mel-
lan likare och patient kriver offentliga
ingripanden. Betydelsen av denna s k
sjukvardsexceptionalism har dock ifra-
gasatts av Chandra m fl (2016) i en em-
pirisk studie som visar att amerikanska
sjukhus med hog vardkvalitet har hogre
och vixande marknadsandelar samt att
detta till stor del dr patientdrivet. For-
fattarna menar dirfor ate sjukvird har
mer gemensamt med vanliga marknader
in vad ménga hilsoekonomer i Arrows
tradition har utgitt frin. Det behovs
empiriska studier for att bedoma rele-
vansen av asymmetrisk information i
sjukvarden. Policyrekommendationer
som utgir fran teoretiska modeller ris-
kerar att leda fel.
ESO-rapportens penseldrag  blir
som bredast i behandlingen av New Pu-
blic Management, ett begrepp som myck-
et av framstillningen kretsar kring. New
Public Management ir ett vagt begrepp
som brukar syfta pd inférandet av led-
nings- och styrningsmodeller frin ni-
ringslivet i offentlig sektor, men dven
pa konkurrensutsittning, avreglering
och Det
ar lace ate hilla med Bringselius (2014)
som varnar for att anvinda New Public

ekonomisk Aterhillsamhet.

Management som etikett pd en samman-
hillen ideologi. Detta skapar otydlighet
eftersom New Public Management inne-
fattar en spretig samling av i vissa fall
motstridiga idéer, som passar bittre fér
att beskriva dvergripande trender i sam-
hillet dn for ace bringa klarhet i specifika
fragor. Likvil lanserar Dags for ompriv-
ning en ny definition av New Public Ma-
nagement: “en konsekvent strivan efter
den mest marknadsnira l6sning som
ir forenlig med verksamhetens grund-
liggande restriktioner” (s 67). Den nya
definitionen ir enklare och tydligare
in de vanligare, mer deskriptiva defini-
tionerna, men rapporten kan ind3 inte
sigas vinna pd denna terminologiska
innovation. Det vore tydligare att an-

vinda smalare och mer vildefinierade
begrepp som privatisering, outsourcing
och privat produktion, utan att klumpa
ihop dem under en etikett som normalt
innehiller dven annat. En ny stipulation
ger dessutom litt upphov till menings-
16sa argument om vilken definition som
ir korrekt och vad New Public Manage-
ment egentligen ir. Skohornet kommer
till anvindning nir kommunalisering
ska riknas in under den nya definitio-
nen av New Public Management, medan
det snarare behovs en spikutdragare nir
resultatstyrning ska exkluderas. Tyvirr
kan man hir fa intrycket att New Public
Management definieras som sidant som
fungerar daligt, medan resultatstyrning
och utvirdering bdde behovs och funge-
rar bra - och just dirfér inte ska inordnas
under paraplyet.

Ett storre problem idn terminologin
ir utelimnandet av relevanta studier.
Aven om det enorma problemomraidet
nodvindiggor ett urval av studier kri-
ver det samtidigt en ovanligt omfat-
tande litteraturgenomging. Molander
redovisar dock inte négra kriterier for
att inkludera eller exkludera studier.
Kriterierna verkar ha skiftat d& avsnit-
tet om skolor behandlar flera artiklar i
internationella vetenskapliga tidskrif-
ter medan avsnittet om sjukvird huvud-
sakligen bygger pa svenska myndighets-
rapporter. Dessvirre finns ett monster
av att studier som talar for New Public
Management verkar ha 16pt storre risk
att utelimnas.

Mest férvanande ir att ett antal stu-
dier fran det omfattande forskningspro-
grammet World Management Survey
inte nimns nigonstans i ESO-rappor-
ten. Under det senaste decenniet har en
forskargrupp under ledning av Nicholas
Bloom och John Van Reenen publicerat
flera artiklar om anvindningen av mo-
derna metoder for styrning och ledning
i fler in 20 ooo organisationer i 35 lin-
der. Flera av dessa studier behandlar den

FORUM



70

fér ESO-rapporten centrala frigan om
nyttan av niringslivsinspirerade mana-
gementmetoder inom utbildning och
sjukvard. En av forskningsprogrammets
slutsatser dr att sidana management-
metoder (som kan sorteras in under
New Public Management) gor nytta dven
inom offentlig verksamhet. Enligt dessa
studier uppnar eleverna bittre resultat
pa skolor som anvinder niringslivsin-
spirerade managementmetoder (Bloom
m fl 2015a; Di Liberto m fl 2015). Sam-
bandet forefaller vara kausalt eftersom
det alldeles nyligen har bekriftats i ett
texanskt filtexperiment (Fryer 2017).
Inom sjukvirden sammanhinger an-
vindandet av niringslivsinspirerade
managementmetoder med bittre klinis-
ka utfall (McConnell m fl 2013; Bloom
mfl2015b).

Flera andra relevanta utbildnings-
ckonomiska studier utelimnas ocksi,
bl a tvéd svenska studier om 6kad valfri-
het i skolan (Wondratschek m fl 2013;
Edmark m fl 2014). Resultatet att skol-
valet haft mer positiva effekter for elever
frin svagare bakgrund hade varit virt
att lyfta fram, dven om béde effekten av
skolval och skillnaderna mellan olika
grupper var sma. Med tanke pa att skol-
val och friskolor i ESO-rapporten kriti-
seras for att korrumpera utbildningen
péd systemniva hade det ocksd varit pd
sin plats att studera skillnader just pd
systemniva. Detta gors av West och Wo-
essmann (2010) i en uteldimnad studie
som visar att linder med en hégre andel
elever i friskolor genom 6kad skolkon-
kurrens nar bittre resultat i PISA sam-
tidigt som deras utbildningskostnader
ar lagre.

Avsnittet om sjukvard innehiller
som nimnts fa vetenskapliga referenser.
Med detta i dtanke ir det férvanande att
en nirliggande ESO-rapport av Anders-
son m fl (2014) om privata driftsformer
i sjukvarden inte behandlas. Vid en jim-
forelse far Dags for omprivning sigas be-
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handla samma fraga pi ett mer knapp-
hindigt sitt. Flera av de tvd ESO-rap-
porternas slutsatser skiljer sig ocksa At,
vilket rimligen borde ha uppmirksam-
mats. Till skillnad fran Dags for ompriv-
ning foreslir Andersson m fl (2014) t ex
inte att det nationella vardvalet ska rivas
upp, utan skriver att virdvalet har lett
till forbateringar f6r den genomsnittlige
brukaren utan nigra undantringnings-
effekter som hotar servicen till andra
patientgrupper.

En annan huvudkritik mot Dags for
omprovning ir att de studier som ingr
bedéms med en empirisk dubbelstan-
dard. Studier som talar emot New Public
Management iberopas reservationslost,
medan studier som talar {6r New Public
Management problematiseras och ut-
sitts for metodkritik. Ingen av de tre
internationella studier som 4beropas
vid rapportens allminna utvirdering av
New Public Management kinnetecknas
av speciellt trovirdiga metoder. Dags for
omprovning innehaller faktiskt inte na-
gon referens som stddjer att offentligt
etos, public service motivation eller profes-
sionella normer ger hogre effektivitet
och kvalitet i vilfirden. D3 detta ir en
huvudtes i rapporten ir frinvaron av
evidens besvirande.

Behandlingen av Bohlmark och
Lindahl (2015) illustrerar diremot hur
hért studier kritiseras nir de visar pa si-
dant som att konkurrens frin friskolor
leder till att eleverna lir sig mer. I ESO-
rapporten anfors tre argument mot Bo-
hlmark och Lindahl. For det forsta att
konkurrenseffekten sannolikt drivs av
betygsinflation. Detta ir felaktigt ef-
tersom effekten star sig nir Bohlmark
och Lindahl studerar elevernas resultat
i den internationella TIMSS-undersok-
ningen.2 For det andra anférs att inno-
vationer borde spridas lingsammare
nir foretag konkurrerar med varandra
eftersom de hiller pd sina hemligheter. I
avsaknad av stodjande referenser fram-
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star detta som lite udda - och mest som
ett exempel pd Nirvana-ansatsen. For
det tredje kritiseras Bohlmark och Lin-
dahls studie for att konkurrenseffekten
i sjilva verket ir en storstadseffekt. Mo-
lander hinvisar till en liknande analys
i Holmlund m fl (2014) och skriver:
’nir bade storstadsfaktorn och konkur-
rensen inkluderas i modellen, ger bida
utslag, men inget av dem ir statistiskt
signifikanta nir bidda inkluderas. Det
forefaller alltsd som om det rér sig om
en storstadseffekt” (s 110-111). Den
hir argumentationen ir dock felaktig.
Holmlund m fl inkluderar nimligen
inte en ren storstadseffekt. Vad de gor
ir att dela upp konkurrenseffekten i en
effekt i storstider och en effekt utanfoér
storstider. Effekten i storstider dr stor-
re men skiljer sig inte frin den utanfér
storstider med statistisk sikerhet. Det
ir med andra ord felaktigt att hivda att
konkurrenseffekten i sjilva verket ir en
storstadseffekt.

Det felaktiga pastdendet om en stor-
stadseffekt for friskolor ger ett tydligt
exempel pad ESO-rapportens empiriska
dubbelstandard. I rapportens avsnitt
om vérdvalet (s 119) beskrivs en myn-
dighetsrapport (ISF 2014) ”som visat
att virdvalet har lett till 6kad sjukskriv-
ning”. Direfter noteras: "Det dr endasti
Stockholms lins landsting som effekten
ir statistiskt signifikant, men storle-
ken hos det landstinget gor att effekten
slar igenom pa riksnivd.” Men den hir
gingen hors ingen kritik mot att myn-
dighetsrapporten endast fingar upp en
Stockholmseffekt. I sjilva verket vore
det av flera skil mer motiverat att kriti-
sera myndighetsrapporten: Den har in-
te genomgatt vetenskaplig granskning,
effekten forklaras av en enda differens

i form av fler sjukskrivningar i Stock-
holm efter virdvalets inférande, samt
avsaknaden av kontrollervariabler (t ex
for invandring) trots att mycket forind-
rades i landstingen under den studerade
tidsperioden.

Virdvalet kritiseras ocksa for att ha
lett till en 6kad férskrivning av antibio-
tika. Den studie som reservationslost
dberopas till stod for detta visar dock att
den oonskade effekten endast upptrider
i landsting dir virdgivarna inte hade
nigot kostnadsansvar for utskriven
medicin (Fogelberg 2013). Och en lik-
nande studie av Anell m fl (2015) visar
att flera landsting har infort limpliga er-
sattningsmodeller som lett till att bred-
spektrumantibiotika, som bidrar mer
till utvecklingen av resistenta bakterier,
har ersatts av smalspektrumantibio-
tika.3 Problemet gir alltsi att angripa
med prestationsbaserad ersittning — en
styrningsmodell som brukar riknas som
New Public Management.

Som ett sista exempel hivdar ESO-
rapporten att forildrar inte virderar
utbildningskvalitet i form av skolors
foradlingsvirde (s 162-163). Men i sjil-
va verket finns det minga studier som
visar att forildrar gor just det (Heller
Sahlgren och Jordahl 2016, kapitel 4).
Mitningar av elevers kunskaper och
tydligt offentliggérande av denna infor-
mation kan ddrmed vara ett kostnads-
effektivt sitt atc hoja skolresultaten.
Tyvirr avfirdar Molander hela den hir
litteraturen med argumentet att infor-
mation om skolkvalitet bygger pa na-
tionella prov eller examensskrivningar,
vilket missgynnar elever som ir bittre
muntligt dn skriftligt eller som rakar
bli sjuka vid ett provtillfille. Dessa in-
vindningar fortjinar sjilvklart ate dis-

2 TIMSS (Trends in International Mathematics and Science Study) ér en linderjimforande
undersokning av kunskaper i matematik och naturvetenskap bland elever i drskurs 4 och 8.
TIMSS genomfors vart fjirde dr av International Association for the Evaluation of Education-

al Achievement (IEA).

3 Bn sammanfattning av studien finns publicerad i Ekonomisk Debart (Ellegird m fl 2016).
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kuteras, men dd girna mer nyanserat in
att skolsystemen i bl a England, Finland
och Frankrike avfirdas i en handvind-
ning.

Sammanfattningsvis lyckas inte
ESO-rapporten Dags for omprivning reda
ut hur de reformer och mer organiska
férindringar som buntas ihop under
etiketten New Public Management har
paverkat vilfirdssektorns funktionssitt.
Eftersom slutsatserna inte foljer av ana-
lysen méste omdomet bli att Dags for om-
privaing inte bor ligga till grund f6r poli-
tiska beslut. Det som dndé kan framhil-
las som positivt dr att ESO-rapporten
stimulerar till diskussioner av utomor-
dentligt viktiga frigor. Forhoppningsvis
far berérda beslutsfattare dirigenom en
korrekt bild av det radande kunskaps-
laget.
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