Svar till Per Molander om ESO-
rapporten “Dags for omprovning”

Sjukhuslakaren den 18 april 2017

Per Molander har i ESO-rapporten Dags for omprévning tagit sig an den vittomfattande uppgiften att
avgora "dels hur gransen mellan offentligt och privat ska dras, dels hur den verksamhet som pa sa
satt definieras som offentlig bor styras” (s. 39). Jag har granskat Molanders ESO-rapport och kommit
fram till att den lider av sa allvarliga brister att den inte bor ligga till grund for politiskt
beslutsfattande (se IFN Policy Paper nr 76). Molander stéller sig i ett utforligt svar oférstaende till det
mesta av min kritik (se debattartikel i Sjukhuslakaren). Jag vill har visa att de centrala punkterna i min
kritik ar fortsatt giltiga och som en del i detta lyfta fram flera uppenbara felaktigheter i Molanders
svar. Med tanke pa att fragor om vinster, valfrihet och styrningsmodeller star hogt pa den politiska
dagordningen ar det viktigt att utredningar och debatt bygger pa en korrekt bild av kunskapslaget.

Till att borja med vill Molander inte kdnnas vid nagon kritik mot ESO-rapportens mycket stora bredd.
Molander beskriver denna kritik som ”schizofren” eftersom jag ocksa ifragasatte att flera omraden
uteldmnades. Jag forstar inte det schizofrena i detta. For mig framstar det som hdgst naturligt att en
rapport som tar sig an ett ovanligt brett omrade |6per stor risk att Overgeneralisera och uteldamna
viktiga studier. Och detta ar tyvarr fallet i ESO-rapporten, vars slutsatser framstar som mer
allméngiltiga an vad underlagen tillater. Givet den generella problemformuleringen ar det oklart
varfor bland annat sjukhusvard och dldreomsorg har utelamnats. Med tanke pa ESO-rapportens
problemomrade hade det av liknande skal varit motiverat att uppmarksamma Bengtsson och
Engstroms (2014) studie om tillit och kontroll vid styrning av offentlig verksamhet, trots att deras
faltexperiment genomférdes i bistandsbranschen. Den som tar sig an ett enormt problemomrade
maste helt enkelt genomféra en litteraturgenomgang av motsvarande omfattning. Har man tagit fan i
baten far man ro honom i land.

Utelamnade studier

Ovanstaende for oss in pa de studier som Molander har utelamnat i sin litteraturgenomgang. Det ar
manga relevanta studier som har uteldmnats och det ar svart att undga intrycket att relevanta
studier som talar for New public management har 16pt storre risk att utelamnas. Molander redovisar
inte nagra kriterier for att inkludera eller exkludera studier. Kriterierna verkar ha skiftat da avsnittet
om skolor behandlar flera artiklar i internationella vetenskapliga tidskrifter medan avsnittet om
sjukvard huvudsakligen bygger pa svenska myndighetsrapporter.

Speciellt problematiskt ar att ett antal studier fran det omfattande forskningsprogrammet World
Management Survey inte ndmns nagonstans i ESO-rapporten. Under det senaste decenniet har en
forskargrupp under ledning av ekonomerna Nicholas Bloom och John Van Reenen publicerat flera
artiklar om anvandningen av moderna metoder for styrning och ledning i fler an 20 000
organisationer i 35 lander. Flera av dessa studier behandlar den fér ESO-rapporten centrala fragan



om nyttan av naringslivsinspirerade managementmetoder inom skolan och sjukvarden. En av
forskningsprogrammets slutsatser ar att sadana managementmetoder gor nytta dven inom offentlig
verksamhet.

Molander skriver i sitt svar att han last en av dessa artiklar (Bloom m.fl. 2015) men valde att inte ta
upp den eftersom “férfattarna som kvalitetsmatt pa skolorna anvéander resultat utan justering for
elevernas socioekonomiska bakgrund — ett val som naturligtvis gér uppsatsen oanvandbar”. Detta
pastaende ar inte sant. De statistiska regressionsmodellerna i artikeln inkluderar flera matt pa
elevsammansattning, bland annat andelen elever som har ett frimmande sprak som modersmal.
Aven om det vore dnnu battre om fler socioekonomiska bakgrundsvariabler hade funnits tillgangliga
visar forfattarna att deras resultat star sig i olika Iander med olika bakgrundsvariabler. Resultaten star
sig dven nar forfattarna studerar Storbritannien och anvander utfallsmattet value added, det vill séga
elevernas genomsnittliga prestationshdjning sedan de borjade pa skolan. En stor férdel med value
added-matt ar just att de minimerar behovet av att inkludera kontrollvariabler for elevernas
bakgrund. Det far darmed sta for sig sjalvt nar Molander havdar att artikeln “kastar ... en skugga av
tvivel Over reviewprocessen hos den ‘ansedda’ tidskriften (i detta fall The Economic Journal)”. En
liknande studie som innehaller ett helt batteri av socioekonomiska bakgrundsvariabler for italienska
elever, visar dven den att hogre managementkvalitet ger hogre elevprestationer (Di Liberto m.fl.
2015). Som med all forskning — for att inte tala om myndighetsrapporter — kan slutsatserna forstas
diskuteras, men det vore onskvart att en sadan diskussion hade forts i ESO-rapporten istallet for att
exkludera en hel litteraturfara pa demonstrativt felaktiga grunder.

Pa sjukvardsomradet utelamnas liknande studier som visar att sjukhus som anvander
naringslivsinspirerade managementmetoder har battre kliniska utfall, hogre patientnéjdhet och
starkare finanser (McConnell m.fl. 2013; Bloom m.fl. 2015). Att konkurrens, kundval och privata
foretag enligt engelska studier leder till 6kad kvalitet och effektivitet i sjukvarden forbigas ocksa med
tystnad (Cooper m.fl. 2011, 2016; Gaynor m.fl. 2013; Bloom m.fl. 2015). Jag hade vidare girna sett en
diskussion av den ESO-rapport om privata driftsformer i varden som utkom 2014 och som kom fram
till helt andra slutsatser an Molander (Andersson m.fl. 2014). Molander skriver att han har ”svart att
se varfor just ESO-rapporter skulle vara prioriterade”, men eftersom ESO-rapporter skrivs av experter,
vander sig till en liknande publik och fokuserar pa Sverige skulle nog de flesta sdga att de fortjanar
uppmarksamhet nar amnesomradena sammanfaller. Pa sjukvardsomradet &r det inte heller s3 att
den narliggande ESO-rapporten om privata driftsformer har valts bort till férman fér internationella
vetenskapliga artiklar —istdllet ar det huvudsakligen svenska myndighetsrapporter som anvands for
att bara upp argumentationen.

Empirisk dubbelstandard

En annan huvudkritik som jag tog upp var att Molanders ESO-rapport anvander sig av en empirisk
dubbelstandard dar studier som talar fér New Public Management problematiseras och utsatts for
metodkritik, medan studier som talar emot New Public Management aberopas reservationslost. Jag
papekade bland annat att ingen av de tre internationella studier som Molander aberopar till stéd for
New Public Management kdannetecknas av speciellt trovardiga metoder. Molander svarar har att det
finns ett problem med att betrakta effektutvardering som the golden standard — namligen att man da
bara fangar marginella effekter. Detta &r en viktig podng som jag garna skriver under pa. Men det ar



ett argument for att studera forandringar pa systemniva, inte for att okritiskt acceptera slutsatserna i
kvantitativa och kvalitativa studier av skiftande standard. Pa skolomradet talar argumentet for att
lyfta fram en studie av West och Woessmann (2010) som visar att lander med skolsystem dar en
hogre andel av eleverna gar i friskolor drar férdel av 6kad konkurrens och genom den nar battre
resultat i Pisa. Men i linje med ESO-rapportens monster namns inte denna studie.

Jag tog ocksa upp den besvarande omstandigheten att ESO-rapporten inte innehaller nagon referens
som stddjer att offentligt etos, public service motivation eller professionella normer ger hogre
effektivitet och kvalitet i valfarden. Molanders har tre svar pa detta. For det forsta att det per
definition ar dnskvart att personalen drivs av public service motivation. For det andra att han sjalv
hellre vill interagera med personal som har dn som saknar en sadan motivation. For det tredje att
kravet pa empiri inte far bli 16jligt. Dessa retoriska svar behéver egentligen inte bemétas, men nagra
harda beviskrav handlar det i vart fall inte om.

Molanders behandling av Béhimark och Lindahls (2014) artikel i den vetenskapliga tidskriften
Economica illustrerar daremot hur hart studier kritiseras nar de visar pa sadant som att konkurrens
fran friskolor leder till att eleverna lar sig mer. | ESO-rapporten anfors tre argument mot Béhimark
och Lindahl. For det forsta att konkurrenseffekten sannolikt drivs av betygsinflation. | sitt svar
medger Molander att detta ar felaktigt eftersom effekten star sig nar Béhlmark och Lindahl studerar
elevernas resultat i den internationella Timss-undersokningen. For det andra innehaller ESO-
rapporten en marklig kritik som (utan stéd i nagra referenser) gar ut pa att innovationer borde
spridas langsammare nér foretag konkurrerar med varandra. Efter min kritik forsvarar Molander dock
inte detta pastaende i sitt svar. For det tredje kritiseras B6hlmark och Lindahls studie for att
konkurrenseffekten i sjdlva verket ar en storstadseffekt. Molander hanvisar till en liknande analys i
Holmlund m.fl. (2014) for att avfarda Béhlmark och Lindahls resultat och skriver: ”nar bade
storstadsfaktorn och konkurrensen inkluderas i modellen, ger bada utslag, men inget av dem ar
statistiskt signifikanta nar bada inkluderas. Det foérefaller alltsa som om det rér sig om en
storstadseffekt” (s. 110—111). Den har argumentationen ar felaktig. Holmlund m.fl. inkluderar
namligen inte en ren storstadseffekt. Vad de gor ar att dela upp konkurrenseffekten i en effekt i
storstader (dar de finner en storre konkurrenseffekt) och en effekt utanfor storstader (dar de finner
en mindre konkurrenseffekt). Att konkurrens kan verka starkare i storstader ar inget konstigt men
mark hér att effekterna i och utanfor storstader inte skiljer sig fran varandra med statistisk sdkerhet.
Det ar alltsa vilseledande att som Molander havda att konkurrenseffekten i sjalva verket ar en
storstadseffekt. Denna langa genomgang visar att Molander har lagt ner en ansenlig moéda pa att
kritisera en studie som talar emot hans tes trots att hans kritik alltsa inte pa ndgon punkt haller for
narmare granskning.

Faktiskt utgor det felaktiga pastaendet om en storstadseffekt for friskolor ett tydligt exempel pa ESO-
rapportens empiriska dubbelstandard. | ESO-rapportens avsnitt om vardvalet (s. 119) beskrivs en
myndighetsrapport (ISF 2014) “som visat att vardvalet har lett till 6kad sjukskrivning”. Darefter
noteras: “Det ar endast i Stockholms lans landsting som effekten ar statistiskt signifikant, men
storleken hos det landstinget gor att effekten slar igenom pa riksniva.” Men till skillnad fran nar
Bohlmark och Lindahls vetenskapliga artikel nagelfars hors har ingen kritik som ifragasatter
myndighetsrapporten for att den endast fangar upp en Stockholmseffekt. | sjdlva verket vore det av
flera skal mer motiverat att kritisera myndighetsrapporten: Den har inte genomgatt vetenskaplig
granskning, effekten forklaras av en enda differens — fler sjukskrivningar i Stockholms lans landsting



efter vardvalets inférande, samt att den inte kontrollerar fér andra férdandringar (t.ex. invandring)
trots att mycket férandrades i landstingen under den studerade tidsperioden.

Om Angelov och Edmarks (2016) ESO-rapport om friskolors etablering skriver Molander att

de "havdar att privata skolor inte etableras i sarskilt gynnade omraden (inte att de ofta etableras i
invandrartdta omraden, som pastas i PM:n)”. Det bar emot att marka ord, men det jag skrev i min
granskande PM var att “rapporten finner bland annat att friskolor ofta etableras i invandrartata
omraden” — vilket ar korrekt. Det visar sig sedan att Molanders invandning mot Angelov och Edmark
baseras pa en muntlig kommentar vid ett ESO-seminarium. Det ar av latt insedda skal svart att avgora
hur allvarlig en sadan invandning ar. Men aterigen ar det slaende hur fa stenar som lamnas orérda
nar det kommer till att kritisera studier som talar emot Molanders tes.

Som nu borde ha framgatt finns det manga invandningar mot ESO-rapporten Dags for omprévning
som ar fortsatt giltiga. For att halla en rimlig langd pa denna replik har jag valt bort att ta upp flera
ytterligare invandningar. Detta géller bland annat diskussionen om valfrihet. Jag vill anda kort notera
att Molander inte heller i sitt svar lyckas beldgga att valfrihet har borjat anvandas som ett
huvudargument for de 6kade privata inslagen i valfardssektorn forst nar kostnadsminskningar eller
kvalitetshdjningar har uteblivit.

Sammanfattningsvis lyckas inte Molander i ESO-rapporten Dags for omprévning reda ut hur de
reformer och mer organiska férandringar som buntas ihop under etiketten New Public Management
har paverkat valfardssektorns funktionssatt. Det gar inte att forlita sig pa allmanna valfardsteoretiska
resonemang for att med hjalp av selektiva referenser till den empiriska litteraturen dra specifika
slutsatser om 6nskvarda forandringar. Det som dnda kan framhallas som positivt ar att Molanders
ESO-rapport stimulerar till debatt pa ett utomordentligt viktigt omrade. Forhoppningsvis leder en
sadan debatt till att berérda beslutsfattare far en korrekt bild av det radande kunskapslaget.

ESO-rapportens slutsatser

For att avsluta med ESO-rapportens slutsatser finner jag det oanstdndigt av Molander att pasta att
jag pa skolomradet inte har nagot annat argument for status quo an att det ar status quo. Det maste
till att borja med vara mojligt att granska argumentationen i en rapport utan att anklagas for att
forespraka status quo (vilket jag for 6vrigt inte heller gor). Det blir ocksa mer relevant att rapportens
analys brister nar denna analys tas till intakt for att stdnga eller forstatliga alla friskolor i Sverige. Jag
forstar inte heller pa vilket satt en otillrdcklig konsekvensanalys pa 1990-talet utgor ett argument
mot en omfattande konsekvensanalys av nutida reformforslag.

Jag uppskattar till sist att Molander medger att ESO-rapportens stallningstagande for
inkomstbortfallsprincipen ar ett politiskt stallningstagande. Jag haller dock inte med om att detta
stallningstagandet ar oomstritt. Den forra alliansregeringens hade arbetslinjen som sin politiska
ledstjarna. | meningen att det alltid ska I16na sig att arbeta ar arbetslinjen mer kompatibel med
grundtrygghetsprincipen an med inkomstbortfallsprincipen.

Eftersom ESO-rapportens slutsatser inte foljer av dess analys star jag fast vid omddmet att Dags for
omproévning inte bor ligga till grund for politiska beslut.



Henrik Jordahl, docent
Institutet for Naringslivsforskning (IFN)
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