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SAMMANFATTNING

Sedan 1980-talet har politiker varlden over forsokt forbattra offentligt finansierade
organisationers effektivitet genom att introducera metoder som historiskt sett har
forknippats med det privata naringslivet. Exempel inkluderar konkurrensutsattning,
kundval, upphandling och outsourcing, organisatorisk autonomi samt malstyrning
och anvandning av externa incitament i verksamheten, sdsom matningar och publi-
cering av kvalitetsinformation. Dessa komponenter beskrivs ofta som olika bestands-
delar av New Public Management (NPM).

De senaste aren har NPM fatt kritik for pastadda forsamringar av kvaliteten i
valfarden. Kritiken har framst riktats mot vinstdrivande valfardsforetag, men aven
mot mal- och resultatstyrning generellt. 2016 tillsatte regeringen exempelvis en
utredning, Tillitsdelegationen, vars syfte ursprungligen var att skapa en motpol till
NPM, s3 kallad tillitsbaserad styrning.

| debatten anvands ofta nationalekonomiska teorier om marknadsmisslyckanden och
inkompletta kontrakt for att illustrera varfor reformer som faller under det breda
begreppet NPM inte pastds fungera. Tyvarr ignoreras ofta nyanser i dessa teorier,
liksom losningar pa de problem som diskuteras.

Teoretiska resonemang i sig ar ocksa otillrackliga for att motivera politiska atgarder.
Empiri behovs for att avgora teoriernas forklaringsvarde. Darfor lyfter den har
rapporten fram empiriska, kvantitativa studier - bade svenska och internationella
- for att redogora vilka effekter NPM-reformer har haft inom sjukvard, skola och
aldreomsorg.

Manga av dessa studier visar positiva effekter, bade i Sverige och internationellt,
om an i varierande grad. Detta ar inte konstigt, eftersom olika system har olika
utformning och genererar olika effekter.

Verkligheten kan inte heller jamforas med ett teoretiskt ideal som tillitsbaserad
styrning. Darfor ar det anmarkningsvart att det oss veterligen inte finns nagon
kvantitativ forskning alls som visar att det i dag huvudsakliga alternativet till NPM
- fokus pa professionella normer och tillit utan externa incitament, det vill saga
tillitsbaserad styrning - skulle generera positiva effekter pa kvaliteten i valfarden.
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INTRODUKTION

De senaste decennierna har styrningen av vilfir-
den forindrats avsevirt. Politiker virlden over
har sedan 198o-talet forsoke forbittra offentligt
finansierade organisationers effektivitet genom
att introducera metoder som historiskt sett har
forknippats med det privata néringslivet. Exem-
pel inkluderar konkurrensutsittning, kundval,
upphandling och outsourcing, organisatorisk
autonomi samt mélstyrning och anvindning av
externa incitament. Dessa metoder beskrivs ofta
som olika bestindsdelar av New Public Manage-
ment (NPM).

Begreppet New Public Management anvinds
dock ibland si svepande att det nistan blir
meningslost. Molander (2017) menar till exempel
att kommunalisering och NPM uppvisar bety-
dande likheter, medan det siigs finnas en tydlig dis-
tinktion mellan NPM och resultatstyrning. Med
en sidan definition blir NPM inget mer in ett
samlingsnamn for all styrning av offentlig sektor
som anses icke onskvird. Di undergrivs dven
onskvirda aspekter av NPM-inspirerade refor-
mer, som att myndigheter kan visa att de medel
man tilldelas anvinds effektivt och ger resultat.

En vanlig killa for en deskriptiv definition
av NPM ir Hood (1991), som menar att NPM
bestar av sju principer:

1. Offentliga organisationer ska ledas av sir-
skilda opolitiska forvaltningschefer med
stort handlingsutrymme.

2. I styrningen av foérvaltningen ska presta-
tionsmitning vara central och huvudsakli-
gen bygga pa tydliga, kvantifierbara matt.

3.  Resultatansvaret inom myndigheter ska
delegeras till lokala enheter.

4. Det offentliga uppdraget ska fordelas pa
en mingd mer eller mindre sjilvstindiga
organisationer.

5. Man ska striva efter konkurrens mellan
organisationer i forvaltningen.

6. Styrning och ledning i privat sektor ska
fungera som forebild for offentlig verk-
samhet.

7. Ekonomisk dterhillsamhet ska prioriteras.

Eftersom vissa av dessa principer dr motstri-
diga - till exempel dr en f6ljd av den forsta dok-
trinen att professioner foérsvagas i forhallande till
torvaltningschefer, medan den tredje doktrinen
snarare strivar dt andra hallet - dr det vilseledande
att kalla NPM for en sammanhingande ideologi.
Det dr ocksé virt att notera att den forsta princi-
pen linge varit en del av den svenska férvaltnings-
modellen, till skillnad frin exempelvis Danmark
och Storbritannien som har ministerstyre.

Forenklat kan NPM dock sigas omfatta tre
bestindsdelar: tanken att férvaltningschefer ska
ha stor handlingsfrihet med privat scktor som
forebild (New Managerialism), konkurrensutsitt-
ning och god ekonomisk hushillning. Den forsta
bestandsdelen ror forhdllanden inom organisa-
tionen, den andra utanfér och den tredje tangerar
bada nivaerna (Bringselius 2014).

Den hir rapporten fokuserar pA NP M-refor-
mer som frimjat konkurrensutsittning och mal-
och resultatstyrning och gar igenom empiriska
studier, bdde svenska och internationella, for att
redogora vilka effekter dessa NP M-inslag har haft
inom sjukvard, skola och dldreomsorg. Empirin
behovs for ate avgora hur stort forklaringsvirde
olika teoretiska resonemang har.

For pa senare ar har flera debattérer i allt
hogre grad borjat koppla kritiken mot vinster till
vad de pastir vara mer grundliggande problem -
som nistan alltid handlar om andra bestandsde-
lar av NPM. Numera argumenterar exempelvis
Lirarforbundet for att hela skolpengssystemet
bor slopas och ersittas med en klasspeng (Jaara
Astrand 2019), vilket skulle innebéra en mindre
koppling mellan elevers val och skolornas resur-
ser. Andra argumenterar ocksi emot rigordsa
mitningar av kvalitet, och kritiserar de effekti-
viseringskrav man ser som en hérnsten av NPM



(Larsson 2019). Manga debattorer hivdar att vil-
firden inte limpar sig for metoder som anvinds
inom det privata niringslivet 6verhuvudtaget.
Med offentlig finansiering och produktion av vil-
firdstjinster, samt tillitsbaserad styrning, pastar
man att professionernas autonomi kan sikerstil-
las, vilket i sin tur mojliggor hogre effektivitet (se
t.ex. Molander 2017).

Kritiken mot NPM kommer frin ménga
olika hall, men de starkaste argumenten grundas
i nationalekonomiska teorier om inkompletta
kontrake och ofullstindig information. Eftersom
det finns informationsasymmetrier mellan utfo-
rare och brukare i vilfirden (som ir till utfora-
rens fordel) kan det finnas skil att anta att mark-
nadslésningar resulterar i glidningar i kvaliteten i
tjinsten som produceras, och samtidigt bryter ner
professionella normer som antas kunna minska
dessa problem. Ofta blandas sidana argument
med hinvisningar tll att externa incitament i
form av mitningar och publicering av informa-
tion om utfall pastas bryta ner tillit och professio-
nella normer, vilket i sin tur leder till ligre kvalitet
(se t.ex. Molander 2017).

Men kritikerna ignorerar oftast nyanser i de
teorier som refereras och 16sningar pa de problem
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de forutspar. Overlag ignorerar de ocksa avsakna-
den av incitament i de alternativ man framhaller
- olika variationer av tillitsbaserad styrning utan
konkurrens, mal och mitningar - vilket oftast
gor kritiken vildigt enkelspirig. NPM:s effekter
i vilfirden beror pi hur systemen utformas och
tillimpas, inte om metoderna fungerar eller inte
fungerar pa generell basis. Tvirtom finner manga
studier positiva effekter, om 4n i varierande grad.
Detta ir inte konstigt eftersom olika system har
olika utformning och genererar olika effekter.
Diremot finns det oss veterligen ingen kvanti-
tativ forskning alls som visar att det i dag huvud-
sakliga alternativet till NPM - fokus pa professi-
onella normer och tillit utan externa incitament
- skulle generera positiva effekter pa kvaliteten i
vilfirden. Med tanke pa hur debatten om NPM
har gitt under det senaste decenniet ir det forva-
nande att det i princip inte existerar nigot empi-
riskt underlag som direke stédjer det huvudsakliga
alternativet, det vill siga tillits- och normbase-
rad styrning. Detta speciellt nir forskningen om
NPM-reformer och mekanismer alltsd ofta finner
positiva effekter pa kvaliteten och effektiviteten.



TEORETISK BAKGRUND

Milsittningen med NPM-reformer i vilfirden
kan sammanfattas enligt foljande: med ett star-
kare marknads- och foretagstink hoppas man
uppnd hogre effektivitet i en sektor som linge
dragits med lig produktivitet (se Sanandaji och
Heller-Sahlgren 2018). Faktum ir att produkti-
vitetsutvecklingen i svensk offentlig sektor var
negativ — minus 1,§ procent per ar — ar 1970-198o
(Ohlsson m.fl. 1986). Med malinriktat fokus, ett
foretagsinspirerat ledarskap och marknadsme-
kanismer ar forhoppningen att NPM-reformer
kan stirka incitamenten i offentligt finansierade
organisationer och dirmed sinka kostnaderna
och héja kvaliteten (se t.ex. Lapuente och Van de
Walle 2020).

I debatten rittfirdigas & andra sidan stillnings-
taganden mot NPM inom offentlig vilfirdspro-
duktion ofta med andra teoretiska referenser, som
himtas fran transaktionskostnadsekonomi. De
referenserna blandas med argument om vikten
av professionella normer, som sigs kunna ersitta
externa incitament i situationer diar de problem
som identifieras ir stora.

Idén att NPM inte fungerar inom vilfirden
baseras ofta pa teorier om inkompletta kontrakt
och ofullstindig information, vilket gor det svart
att utkriva ansvar frin utférare pi basis av deras
prestationer. Eftersom man aldrig kan skriva
kontrakt som dr fullstindiga nir det giller kom-
plicerade tjinster menar NP M-kritikerna att det
krivs starka professionella normer for att uppritt-
hélla kvalitet, vilka privat drift och styrmetoder
himtade fran niringslivet pastis underminera.
Och eftersom det finns informationsasymmetrier
mellan utforare och brukare som ir till utférarens
fordel, finns det skil att anta att marknadslos-
ningar resulterar i glidningar i kvaliteten i tjinsten
som produceras och samtidigt bryter ner de pro-
fessionella normer som kan minska dessa problem
(se t.ex. Molander 2017).

Men teorin om inkompletta kontrakt ir mer
komplicerad dn sa. Visst stipulerar den att utférare
kan utnyttja informationsasymmetrier och dra
ned pa kostnaderna genom att ignorera kvalitet
som inte gar att kontraktera och mita. Slutsatsen
ir att medan privat drift bér minska kostnaderna
ar effekterna pa kvalitet mer oklara - detta beror
pa hur stark relationen dr mellan kostnader och
icke-kontrakterbar kvalitet (Hart m.fl. 1997).

Men dven da denna relation ir stark finns det
skil att anta att privat drift kan vara att féredra
i praktiken, eftersom starkare incitament att ta
fram mer innovativa och effektiva arbetssitt ofta
viger tyngre. P4 grund av att utférarnas rykten
star pa spel finns det ocksa ofta starka incitament
att inte tumma pa icke-kontrakterbar kvalitet for
att inte forlora marknadsandelar till andra pro-
ducenter, antingen pi marknaden eller i framtida
upphandlingar. I debatten ignoreras ocksa ofta att
kundval och konkurrens faktiskt anses vara ett sitt
att minska potentiella problem med kvaliteten av
de forskare som har utformat teorin om inkom-
pletta kontrakt. Detta eftersom neddragningar
pa kvaliteten kan resultera i minskad efterfragan,
vilket minskar de privata aktorernas incitament
att sinka kvaliteten (se Shleifer 1998).

Generellt 4r argumentet for offentliga tjins-
temonopol begrinsat till situationer da alla fol-
jande kriterier giller: (1) det finns stora mojlig-
heter att dra ner kostnaderna genom att dra ner
pa icke-kontrakterbar kvalitet, (2) vikten av och
mojligheten till innovationer ir lig, (3) konkur-
rensen ir svag och kundvalet ineffektivt och (4)
ryktesmekanismen ér svag (Shleifer 1998). Ytterst
fa vilfirdsmarknader uppfyller alla dessa kriterier.

Ibland hivdas det att konkurrens och kund-
val forvirrar problemet med inkompletta kon-
trakt (se Molander 2017). Detta ir en teoretisk
mojlighet nir det giller fria marknader (se Hart
1975). Men det finns inga fria marknader i vil-

1 Notera att teorin om inkompletta kontrakt handlar om just icke-observerbar kvalitet, vilket gor att teorin inte ar speciellt relevant for till exem-
pel elevers provresultat. Provresultat ar observerbara och det gar att kontraktera dem, aven om politiker har valt att ignorera det. Detsamma

galler manga andra utfall i valfarden.



firden utan endast hart reglerade kvasimarkna-
der, och med regleringar stipulerar teorin andra
utfall. Till exempel indikerar nationalekonomisk
teori — som oftast appliceras inom hilsoekonomi
men ocksd dr relevant inom andra vilfirdsomra-
den - att konkurrens pa kvasimarknader dir hojer
kvaliteten nir priserna ir reglerade. Nir priserna
ir oreglerade dr det mer oklart; det beror pa hur
pris- och kvalitetskinsliga kunderna ir, vilket i
sin tur beror pa tillgingen till information (se
Gaynor och Town 2011). Poingen ir att markna-
dens utformning spelar stor roll f6r hur mycket
vikt man bor ligga vid de problem som teoretiskt
sett kan uppstd pd marknader som karaktiriseras
av inkompletta kontrakt.

I MacLeod och Urquiolas (2015) teore-
tiska modell, som imnar forklara varfor helt fri
skolkonkurrens inte alltid fungerar lika bra som
reglerad skolkonkurrens, visas exempelvis att
skolor inte nédvindigtvis bygger rykte genom att
forbittra kvaliteten nér de har mojlighet att sjilva
anta elever med exempelvis antagningsprov. I stil-
let kan de fokusera pé att anta de bista eleverna.
Enligt forskarnas modell leder dock konkurrens
till hégre prestationer nir skolor inte tillits anta
elever. De betonar: ”Vara resultat indikerar att
man kan generera hogre effektivitet pa skolmark-
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nader genom att begrinsa selektionen men samti-
digt tillata fritt intride pA marknaden och skolval”
(MacLeod och Urquiola 2015, s. 3486). I debatten
ignoreras ofta dessa nyanser, och studien citeras i
stillet oftast som ett teoretiskt beligg for varfor
dven reglerade skolmarknader inte fungerar.

Teorier om inkompletta kontrakt leder alltsa
inte automatiske till slutsatsen att NPM inte fung-
erar inom vilfirden, utan handlar snarare om hur
viktigt vilfirdssystemens utformning ir. Tyvirr
far frigan om utformning begrinsat utrymme
i debatten. I stillet dras lingtgdende slutsatser
kring pistidda fordelar med offentlig produktion
och professionella normer, som sigs undermi-
neras av de externa incitament som karaktirise-
rar privat drift och styrmetoder som baseras pa
NPM, pa basis av de teoretiska mekanismer som
diskuterats ovan.

Sillan presenteras en tydlig analys 6ver vikten
av dessa normer visavi svagare externa incita-
ment - och man konsulterar nistan aldrig empi-
rin. I stillet antar man helt enkelt att NPM inte
fungerar for att externa incitament tringer undan
intern motivation och professionella normer.
Detta ir dock i slutinden en empirisk fraga, som
inte kan avgoras med hinvisningar till teoretiska
mekanismer.



VAD SAGER FORSKNINGEN?

Under de senaste decennierna har ett stort antal
studier som analyserar effekterna av olika former
av NPM genomforts. Hir diskuteras den existe-
rande kvantitativa forskningen pa omradet i Sve-
rige och dven viktiga studier frin andra utvecklade
linder. Fokus ligger pa hur konkurrens och privata
aktorer samt olika former av externa incitament
och styrmetoder himtade fran niringslivet paver-
kar offentligt finansierade vilfirdstjinster inom
vard, idldreomsorg och skola.

SVENSKA STUDIER OM
EFFEKTERNA AV NPM

Vé&rd och &ldreomsorg

P4 vard- och omsorgsomradet finns nagra svenska
nationalekonomiska studier som indikerar att
NPM leder till bittre utfall. En svensk studie av
Bergman m.fl. (2016) finner att upphandling av
ildreboenden till framfor allt vinstdrivande akto-
rer (ofta dgda av riskkapitalbolag) bide minskade
mortaliteten och sinkte kostnaderna per brukare
i kommunen som helhet. Mortalitet dr svért att
kontraktera och inkluderas heller inte i upphand-
lingskontrakten - 4nda aterfinns positiva effekter
nir man anvinder detta kvalitetsmétt. Annan
forskning finner samtidigt inga effekter alls av
konkurrens i sig pd olika resursmétt i dldreboen-
den - sdsom personaltithet — och mjuka utfall,
sdsom kundnéjdhet (se Broms m.fl. 2020). Dire-
mot finner Bergman m.fl. (2018) att introduktio-
nen av Lagen om valfrihetssystem (LOV) inom
hemtjinsten 6kade n6jdheten bland de ildre, utan
att kostnaderna paverkades. Totalt sett finns det
darfor skil att anta att marknadskrafterna har

varit positiva for effektiviteten i den svenska ld-
reomsorgen.

Ett annat exempel pA NPM:s effekter giller
prestationsbaserade incitament inom den svenska
virden. Ellegird m.fl. (2018) analyserar pre-
stationsbaserade ersittningssystem i primér-
virden, som dmnar stimulera anvindningen av
smalspektrum- i stillet for bredspektrumanti-
biotika. Detta eftersom den senare ir mer kins-
lig for 6kad resistens. Forfattarna finner att de
externa incitamenten ledde till mer anvindning
av smalspektrumantibiotika utan att 6ka den
totala konsumtionen. Detta ir en av fi studier
som studerar inférandet av externa incitament i
den svenska virden och dr dirmed av vike for att
forsta effekterna av NPM.?

Vad giller styrmetoder frin niringslivet finner
Angelis m.fl. (2019) att bittre managementkvali-
tet — mitt med hjilp av ett index dver styrmetoder
som inkluderar malstyrning och prestationsbase-
rade incitament - ér relaterat till kortare vardkoer.
Expansionen av privata vardcentraler dr i sin tur
relaterad till hogre managementkvalitet, och privata
virdcentraler har hogre managementkvalitet 4n
virdcentraler som drivs av regionerna. Med andra
ord finns det stéd for att metoder som anvinds i
néringslivet kan anviindas for att stirka den svenska
varden. Det finns ingenting som tyder pa att sidana
metoder ir negativa for vardkvaliteten.

Diremot finns det stod for att privata ambu-
lanser i Region Stockholm har hégre dodlighet
in regionens egna ambulanser, trots att de privata
ambulanserna dr snabbare pa att rycka ut (Knuts-
son och Tyrefors 2020). Det finns alltsd tecken pa
att upphandlingen i specifikt ambulanssektorn
i Stockholm historiskt sett inte har fungerat bra.
Det tycks vara si att utférarna fokuserar mycket pa
just de mal som skrivs in i kontrakten och ignore-

2 Fogelberg (2013) finner stod for att vardvalet okade anvdndningen av antibiotika totalt sett och anvdndningen av bredspektrumantibiotika i
regioner dar vardgivare inte hade ndgot kostnadsansvar for utskrivningar av medicin, men tvartom minskade anvandningen av antibiotika totalt
sett och anvandningen av bredspektrumantibiotika i regioner dar vardgivare hade ett kostnadsansvar. Dock tyder alternativa modeller pd att
reformen minskade utskrivningarna av bredspektrumantibiotika utan att 6ka den totala konsumtionen dven i regioner dar vardgivare inte hade
ndgot kostnadsansvar (se tabell A1). Resultaten tycks ocks3 i viss man drivas av andra skillnader, eftersom forfattaren finner effekter dven

innan vardvalet infordes.



rar andra, vilket teorin om inkompletta kontrakt
forutspér. Detta speciellt i situationer nér det inte
finns nigra kunder som kan reagera pa under-
milig kvalitet; patienterna viljer av forklarliga
skil inte ambulans. Eftersom sa ir fallet finns det
skil att tro att en mer framgangsrik modell delvis
beror pi de mal som skrivs in i kontrakten med
utférarna — och hur upphandlarna foljer upp utfs-
rarnas resultat allmint. Aven om det ir svart att
kontraktera dédlighet som utfall finns det mojlig-
heter att ta hinsyn till historiska utfall i framtida
upphandlingar, for att pi sa sitt stirka incitamen-
ten att inte tumma pa sddan kvalitet.

Skola
Forskningen om NPM i det svenska skolsystemet
har framfér alle fokuserat pa effekterna av skol-
val och konkurrens. Effekterna av skolmarkna-
den kan sammanfattas som f6ljer: friskolorna har
okat kunskaperna och sinkt kostnaderna nagot i
grundskolan, via hégre konkurrens. Effekterna
av vinstdrivande och icke-vinstdrivande friskolor
pa kunskaperna tycks vara lika stora. P4 gymna-
siet okar friskolorna sannolikheten att eleverna
ldser vidare pd universitetet dret efter att de gitt ut
gymnasiet och att de nir minst 15 ECTS-poing
under det dret, dven om det inte gir att utesluta
att effekterna beror pd betygsinflation. Det finns
dock samtidigt tecken pi att elever i fristiende
gymnasieskolor presterar nigot simre pa externt
rittade prov dn elever i kommunala gymnasiesko-
lor - oavsett driftsform — men det dr oklart om
detta reflekterar ett orsakssamband. Ingenting
tyder nimligen pé att systemeffekterna av frisko-
lorna har varit negativa for resultaten i denna
bemirkelse (Heller-Sahlgren 2020a, 2020b).
Likvirdigheten - det vill siga resultatskill-
naderna mellan elever med olika bakgrund och
spridningen i elevernas resultat generellt - tycks
samtidigt inte ha piverkats nimnvirt av skolva-
let och friskolorna. Och dven om det finns tecken
pa att skolvalet och friskolorna har 6kat skolseg-
regationen ir det oklart om detta reflekterar ett
orsakssamband, di forskning tyder pa att storre
mojligheter till skolval minskar bostadssegre-
gationens effekter pa skolsegregationen. Sorte-
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ringen efter elevers forutsittningar dr starkast
bland icke-vinstdrivande friskolor. Stodet for att
friskolor och skolvalet 6kar betygsinflationen pa
systemniva over tid dr svagt — och om det finns en
effekt dr den liten (Heller-Sahlgren 2020a).

Utover detta finns det dven analyser av styrme-
toder som anvinds inom niringslivet. Dessa ana-
lyser tyder pd att sidana metoder stirker elevers
resultat, aven om det 4r oklart om detta beror pé
betygsinflation eller inte (Bloom m.fl. 2015a).

Totalt sett tyder den tillgingliga forskningen
pa att NPM overlag har haft positiva effekter pa
kvaliteten och negativa effekter pa kostnaderna i
den svenska skolan, &ven om i princip all forskning
i detta hinseende ror skolmarknaden snarare 4n
exempelvis malstyrning. Det som dr mest sliende
ir avsaknaden av negativa effekter, trots de stora
problemen med dagens skolmarknad, sdsom bris-
ten pa rittvisande kunskapskontroller och kvali-
tetsinformation (se Heller-Sahlgren och Jordahl
2016). Ett stort problem i svensk skola dr alltsd
bristen p& NPM-liknande reformer som stirker
incitamenten for kvalitetskonkurrens. Trots detta
ir resultaten overlag smitt positiva.

INTERNATIONELLA STUDIER
OM EFFEKTERNA AV NPM

Vérd och éldreomsorg

Det finns en ling rad internationella studier om
hur NPM fungerar i varden. Generellt stédjer
den empiriska forskningen teorin som diskuteras i
avsnitt 2, som forutspar att konkurrens hojer kva-
liteten nir priserna ir reglerade, medan resultaten
ir mer blandade nir priserna ir oreglerade (se
t.ex. Gaynor och Town 2011).

Flera viktiga studier har studerat engelska data.
Dessa analyser belyser vikten av utformning for
att uppnd onskvirda resultat med NPM. I borjan
av 199o-talet baserades virdkonkurrensen fram-
for allt pa pris och volym, men inte pd kvalitet. Det
saknades jimforbara kvalitetsdata inte bara for
patienter utan ocksa inom vérdsystemet, till den
grad att inte ens de lokala myndigheterna visste



hur hég mortaliteten for hjirtoperationer for barn
var pé enskilda sjukhus. Den informationsbristen
gjorde det omojligt for patienter att géra infor-
merade virdval. Sjukhus hade, delvis dirfor, inte
heller nagra incitament att 6ka sina marknadsan-
delar och det fanns i princip ingen extern reglering
av den kliniska kvaliteten. Forskningen indikerar
att detta system minskade kotiderna och kostna-
derna - men att dodligheten efter hjirtattacker,
en aspekt som ir svir att kontraktera, 6kade (se
Bevan och Skellern 2011; Propper 2018). En
vardskandal i slutet av 1990-talet, d& det uppda-
gades att ett universitetssjukhus i Bristol i flera ar
hade haft hog dodlighet efter hjirtoperationer pa
spidbarn, ledde till att kvalitetsinformation pa
vardgivarniva borjade publiceras 1999 (Keogh och
Heller-Sahlgren 2019).

Forskning visar att konkurrensen fran offent-
liga och vinstdrivande virdgivare har genererat
hogre virdkvalitet mitt med olika slags mortali-
tet — utan att hoja kostnaderna - sedan mitten pa
oo-talet, di kvalitetsinformation blev mer littill-
ginglig och marknadsmekanismerna i den eng-
elska sjukvarden stirktes (se Cooper m.fl. 2011,
2018; Gaynor m.fl. 2013). Forskning finner ocksa
att patienter féredrar virdcentraler som presterar
bra pd offentligt tillgingliga kvalitetsmatt, vilket
tyder pa att de virderar den information som finns
tillginglig (Santos m.fl. 2017). Patienter bérjade
samtidigt vilja sjukhus med ligre mortalitet nir
de fick storre valfrihet (Gaynor m.fl. 2013). En
mekanism bakom effekten av storre valmojlig-
heter i virden under 2000-talet kan vara hogre
managementkvalitet, mitt pi ett liknande sitt
som i den svenska studien av Angelis m.fl. (2019)
som diskuteras ovan: konkurrensen ckade mana-
gementkvaliteten, som i sin tur minskade doéd-
ligheten (Bloom m.fl. 2015b).

De olika effekterna av konkurrens i sjukvarden
under 1990- och 2000-talet visar alltsd tydligt att
effekterna av NPM beror pa utformningen av
systemen. Medan reformerna under 199o-talet
okade kostnadseffektiviteten och minskade vard-

kéerna tycks de ocksd ha haft negativa effekter pa
virdkvaliteten. Vardkonkurrensen frin och med
mitten pi 2000-talet hade dock positiva effek-
ter pa kvaliteten, vilket i viss man kan tillskrivas
bittre valmojligheter for patienter, bittre kvali-
tetsinformation och bittre styrning med metoder
som visat sig fungera i niringslivet. Avsaknaden
av priskonkurrens ir sannolikt ocksd nigot som
bidrog till ett 6kat fokus pé kvalitet, dven om det
ar oklart om det var nédvindigt givet de andra
férindringar som skedde.

Brittisk forskning har dven analyserat effekterna
av att publicera information, som kritiker menar
ir motsatsen till tillitsbaserad styrning. Detta
eftersom den pastas leda till kontroll 6ver medar-
betarna. Pi 6verlikarniva har man studerat effek-
terna av att publicera riskjusterad mortalitet efter
elektiva operationer for tjock- och Andtarmscancer.
Studien fann att en lika hog andel diagnosticerade
patienter genomgick operationer efter publicering,
och patienternas vardtyngd bland de som ope-
rerades forindrades inte. Inte heller fann man att
andelen operationer som klassificerades som akuta
— for vilka data inte publiceras - férindrades efter
publiceringen, eller att likare forsokte tillskriva
patienter hogre virdtyngd dn innan publiceringen.
Samtidigt fann forskarna att bade ojusterad och
riskjusterad mortalitet efter elektiva operationer
sjonk drastiskt efter publiceringen — medan inga
forindringar i mortalitet efter akuta operationer,
som alltsd inte publicerades, kunde skonjas (Val-
lance m.fl. 2018).3

Det finns édven forskning om hur det engelska
systemet med Oppen kvalitetsredovisning och
milstyrning i bérjan pid oo-talet fungerade. Ett
par studier har visat att effekterna av att betygsitta
sjukhusen och tillhérande incitament - i form av
att chefer for sjukhus som underpresterade fick
sparken och chefer for bittre presterande sjuk-
hus fick stérre autonomi 6ver verksamheten och
eventuella 6verskott — att nd mal som bestimdes
centralt var positiva. Koétiderna minskade sam-
tidigt som doédligheten sjonk i relation till Wales

3 Enannan farhdga med att publicera kvalitetsdata ar att lakarna borjar undvika att ldta kirurgstudenter genomfora operationer - och i stallet
i hogre grad dter dem assistera - eftersom detta skulle kunna paverka deras resultat. Detta skulle riskera att studenterna inte far den
utbildning som kravs. Forskning finner dock inget stod for detta. Tvartom ckade andelen kirurgstudenter som genomforde operationer efter

publiceringen (Harries m.fl. 2019).



och Skottland, som inte inférde systemet (Besley
m.fl. 2009; Propper m.fl. 2010). Detta trots att
dodligheten i sig inte omfattades av incitamen-
ten. Med andra ord finns det stod for att kvali-
tetsjimforelserna och tillhérande incitament som
introducerades i borjan av oo-talet producerade
hogre kvalitet i den engelska varden éverlag, dven
pa matt som incitamenten inte berérde. Malstyr-
ning har alltsd inte nédvindigtvis endast positiva
effekter pa kontrakterbar kvalitet, utan dven pa
icke-kontrakterbar kvalitet.

Overlag tyder ocksi den internationella forsk-
ningen pi att den positiva effekten av att publicera
kvalitetsinformation inte ir begrinsad till Eng-
land (Campanella m.fl. 2016).* Exempelvis finner
Cutler m.fl. (2004) att sjukhus i New York som
fick ett daligt betyg som offentliggjordes forbatt-
rade sig efterit. Sannolikheten att patienter ope-
rerades av 1agt rankade kirurger minskade samti-
digt i Pennsylvania efter att man borjade publicera
information om doédligheten efter kranskirlso-
perationer (Wang m.fl. 2011). I den amerikanska
ildrevirden finns det ocksa stéd for att de kvali-
tetsbetyg som publiceras fingar upp ildreboen-
denas faktiska kvalitet, d3 brukare som hamnar
pa boenden med hogre betyg har bittre utfall dn
andra brukare (se Cornell m.fl. 2019).

Det finns ocksd stod for att publicerad kvali-
tetsinformation stirker konkurrensens effekter
pa kvaliteten: nir man boérjade publicera infor-
mation i Pennsylvania 6kade vardkvaliteten mest
i mer konkurrensutsatta omriden. Ingenting
tyder diremot pa att sjukhusen borjade vilja bort
patienter med hogre virdtyngd (Chou m.fl. 2014).
Liknande resultat aterfinns bland ildreboenden
i USA. Utan litdillginglig kvalitetsinformation
tycks konkurrensen endast ha en liten positiv
effekt i den offentligt finansierade dldreomsorgen
- men nir man boérjade publicera kvalitetsinfor-
mation blev den positiva effekten starkare (Zhao
2016). Med andra ord tyder forskning pi att olika

komponenter av NPM kan ha positiva interak-
tionseffekter pa kvaliteten i vard och omsorg.

Utover studier som analyserar systemeffekterna
av NPM-reformer finns det forskning som stude-
rar hur dgarskap i sig paverkar utfallen i vard och
omsorg. Nir det giller sjukvird finner man posi-
tiva effekter av ate lita vinstdrivande aktorer ta ver
sjukhus i Tyskland (Tiemann och Schreyogg 2012).
Likasd finner man om négot positiva effekter pa
kvaliteten av vinstdrivande sjukhus mer gene-
rellt i Tyskland, 4ven om kostnaderna i vissa fall
okar nigot (Wibker och Wuckel 2019). Vinstdri-
vande sjukhus i Frankrike héller ocksa hogre kva-
litet, vilket tycks bero pa mer innovativa metoder
(Gobillon och Milcent 2016). I England och Italien
finns dock inga skillnader mellan offentliga och
privata sjukhus mer generellt (Moscelli m.fl. 2018;
Moscone m.fl. 2020). I USA tycks sjukhus som
tas Over av vinstdrivande aktorer bli mer effektiva,
utan att paverka kvaliteten eller typen av patienter
som tas in (Joynt m.fl. 2014) Mer generellt finns
det tecken pé att betydelsen av dgarskap beror pa
vilken kontext som studeras (se Eggleston m.fl.
2008; Herrera m.fl. 2014), vilket, i enlighet med
diskussionen i avsnitt 2, tyder pa betydelsen av inci-
tamentsstrukeuren i systemet.

Amerikanska studier finner samtidigt ofta att
vinstdrivande dldreboenden har simre kvalitet 4n
icke-vinstdrivande (t.ex. Grabowski m.fl. 2013).
Dessa studier tenderar dock att lida av metodolo-
giska problem. Framfor allt ignorerar man akto-
rers val att vara vinstdrivande eller icke-vinstdri-
vande (se Konetzka m.fl. 2019). Mycket riktigt
finner Grabowski och Stevenson (2008) att vinst-
drivande aktorer tenderar att ta 6ver dldreboende
som redan innan 6vertagandet héller ligre kvali-
tet, medan icke-vinstdrivande aktorer tenderar
att ta 6ver dldreboenden som redan innan 6verta-
gandet haller hogre kvalitet. I snitt tycks dock inte
sjilva forindringen fran eller till vinstdrivande
dgare paverka kvaliteten - vilket tyder pa att vinst-

4 Det finns dock vissa undantag. | New York och Pennsylvania fann exempelvis en aldre studie att kvalitetsinformation i form av betygsomdémen
pa kort sikt ledde till att sjukhusen bérjade valja bort patienter med stérre vardtyngd (Dranove m.fl. 2003). Man har dock visat att studien i
stallet tyder pd att vissa grupper var tidiga med att valja bort sdmre presterande sjukhus efter att man borjade publicera kvalitetsinformation,
snarare an att sjukhus valde bort patienter (Chen och Meinecke 2012). Som noteras ovan finner Cutler m.fl. (2004) ocksa att sjukhus i New York
som fick ett daligt betyg som offentliggjordes borjade forbattrade sig efterat.
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drivande och icke-vinstdrivande #ldreboenden
héller samma kvalitet i USA.

Overlag tyder alltsd empirin pa att NP M-re-
former inom vird och omsorg kan ha positiva
effekter pd den kliniska kvaliteten. Utformning
spelar dock roll: med otillricklig information om
kvaliteten bland utforare och fa valmojligheter ris-
kerar exempelvis sjukvardskonkurrens enbart leda
till priskonkurrens med reducerad kvalitet. Med
reglerade priser tycks detta problem vara mindre
viktigt, iven om informationen dven i sidana situ-
ationer stirker kvalitetskonkurrensen.

Skola

Aven pa utbildningsomradet tyder internationell
forskning pa att NPM o6verlag ofta har positiva
effekter pa kvaliteten. Vad giller skolval, fristiende
skolor och konkurrens beror resultaten pi vilket
skolsystem man analyserar, men merparten av stu-
dierna finner sma till medelstora positiva effekter
(se Heller-Sahlgren 2013). Exempelvis finner Hel-
ler-Sahlgren (2018) samt West och Woessmann
(2010) att en hogre andel elever i fristiende skolor
leder till att linder bade presterar bittre i PISA och
har ligre utbildningskostnader per elev.’ Intres-
sant nog finner forskning som analyserar PISA
och TIMSS-resultat att decentralisering av finan-
siering och beslutsfattande ocksa genererar hogre
elevprestationer (Diaz-Serrano och Meix-Lop
2012; Falch och Fischer 2012; Hanushek m.fl.
2013; Salinas 2014; Turati m.fl. 2017).

Detta betyder inte att alla slags skolmarknader
har lika positiva effekter. Forskningen tyder exem-
pelvis pa att skolmarknadernas effekter i Chile,
dir skolor linge fick anta elever med exempelvis
antagningsprov och férildraintervjuer, inte har
varit positiva 6verlag (se t.ex. Hsieh och Urquiola

2006). I linje med de teoretiska mekanismer som
diskuterades i avsnitt 2 finns det alltsd empiriskt
stod for att utformningen av skolmarknader
paverkar deras funktionssitt.

Nir det giller vinstdrivande skolor speci-
fikt finner forskning att dessa generellt presterar
minst lika bra som - och ofta bittre 4dn - offent-
liga och icke-vinstdrivande skolor (se Dynarski
m.fl. 2018; Hill och Welsch 2009; King 2007;
Peterson och Chingos 2009; Sass 2006). Vinst-
drivande koncernskolor verkar prestera bist och
till ldgst kostnad av alla skoltyper, enligt en studie
av skolor i Florida. Just koncernskolor tenderar
ocksa att etablera sig i omraden med genomsnitt-
lig lag inkomst och hogre andel etniska minorite-
ter (Singleton 2017). Med andra ord stodjer den
internationella forskningen den svenska nir det
giller hur vinstintresset paverkar kvaliteten och
effektiviteten i skolan — och tyder ocksa pa att den
pagaende konsolideringen pd skolmarknaden kan
ha varit positiv for kunskaperna.

Heller-Sahlgren och Jordahl (2016) visar
samtidigt att centralt ansvarsutkrivande, via
skolinspektioner och malsittningar samt publi-
cering av kvalitetsinformation, tenderar att hoja
utbildningskvaliteten i olika linder och kontex-
ter. Forskningen indikerar 4ven att externa inci-
tament - sdsom beloningar for héga prestationer
och straff for liga prestationer - ofta genererar
bittre resultat i skolan. Till sist tyder 4ven interna-
tionell forskning pa att styrmetoder som anvinds
i ndringslivet hojer kvaliteten i skolan (se Bloom
m.fl. 20152; Di Liberto m.fl. 2015; Fryer 2017).

Liksom den svenska forskningen ger alltsd
internationella studier st6d for att flera olika kom-
ponenter av NPM har positiva effekter i skolan.

5  Vad galler forskolan finns det fa studier som analyserar effekterna av NPM. Ett undantag ar forskning frdn Nederlanderna, som finner positiva
effekter av konkurrens fran privata aktérer pd processkvalitet (Akgunduz och Plantenga 2013). Aven har finns det alltsd stéd for att NPM kan
generera battre resultat, dven om det finns valdigt lite forskning pa omradet.



AVSAKNADEN AV FORSKNING SOM
PAVISAR POSITIVA EFFEKTER
AV TILLITSBASERAD STYRNING

Samtidigt finns det i princip ingen forskning
alls som pévisar vikten av det som NPM:s kri-
tiker menar ir viktigt fér en fungerande vilfird,
sasom tillit och ett offentligt etos (Molander
2017). Visst refereras ibland intervjustudier som
analyserar vad for slags organisatoriska princi-
per som korrelerar med specifika normer och
etos i offentlig verksamhet mer generellt (se
Moynihan och Pandey 2007; Perry m.fl. 2010).
Men detta sdger ingenting om vilka kausala
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effekter olika organisationer har pd normer och
etos, och framfor allt ingenting om hur dessa
normer och etos paverkar kvaliteten och effek-
tiviteten i vilfirden. Vi har inte kunnat hitta
nigon kvantitativ forskning som pévisar att sd
kallad tillitsbaserad styrning skulle vara att fore-
dra framfér NP M.

Med tanke pa hur kritisk debatten om NPM
har varit under det senaste decenniet ir det for-
vinande att det empiriska underlaget som st6d-
jer det huvudsakliga alternativet - tillits- och
normbaserad styrning - i princip inte existerar.
Detta speciellt nir forskningen om NP M-refor-
mer och mekanismer ofta finner positiva effekter
pé kvaliteten och effektiviteten.



SLUTSATSER

I vilfirdsdebatten har NPM blivit ett skéllsord
fran bade vinster och héger. NPM ir en bred
term som inkluderar sidant som historiske sett
har forknippats med det privata niringslivet
- sasom konkurrensutsittning, kundval, upp-
handling och outsourcing, organisatorisk auto-
nomi samt mélstyrning. Milet med NPM ir att
stirka incitamenten for att pa sd sitt hoja kvali-
teten och sinka kostnaderna.

Den hir rapporten har diskuterat NPM:s roll
i vilfirden och dragit slutsatser frin den empi-
riska forskningen. Kritiken mot NPM grundas
ofta i en alltfér onyanserad lisning av natio-
nalekonomisk teori, och tenderar att ignorera
avsaknaden av incitament i de alternativ till
NPM som man framhéller. Frigan om NPM:s
effekter i vilfirden kan inte heller avgoras av
teoretiska resonemang - utan miste avgoras av
empiri. Och den empiriska forskningen tyder
inte pd att NPM leder till simre kvalitet i vilfir-
den 6verlag. Tvirtom finner manga studier posi-
tiva effekter, om in inte alla. Detta ir inte speci-
ellt konstigt, dd utformning sannolikt spelar roll
for effekterna.

Diremot finns det oss veterligen faktiske
ingen kvantitativ forskning alls som visar att
fokus pa professionella normer och tillit utan
externa incitament skulle generera positiva
effekter pa kvaliteten i vilfirden. Slutsatser
kring virdet av sa kallad tillitsbaserad styrning
vilar dirfér pa 16s empirisk grund. Detta ir
hogst anmirkningsvirt givet den viktiga roll i
debatten som tillitsbaserad styrning har spelat
under de senaste aren. Forskningen tyder inte
pd att offentlig produktion och tillitsbaserade
l6sningar — utan privat drift, ansvarsutkrivande
och styrmetoder fran niringslivet — genererar en
battre vélfard. Tvirtom stir det klart att NPM i
form av konkurrens, privata aktérer och externa
incitament ofta ir att féredra.

Detta betyder inte att alla system som baseras
pd NPM ir bra. Tvirtom indikerar bade teorin
och empirin att utformningen ér viktig f6r hur

NPM fungerar. Men fokus i den svenska debat-
ten bor ligga pa hur man kan stirka existerande
system och inte pd hur man bor ta bort incitament
och ersitta det med nagot si grumligt som "tillit”.

Att mita kvalitet och effektivitet i vilfirden
handlar i slutinden inte heller bara om att max-
imera utfallen per skattekrona. Alla som arbetar
inom vilfirden har faktiskt en yrkesmissig och
moralisk skyldighet att kunna beskriva vad de gor
och hur bra de gor det. Det édr grunden for profes-
sionalism (Keogh och Heller-Sahlgren 2019).

For att stirka dagens system bor man fokusera

pa foljande:
o Mit  kvalitet  med  vobusta  meto-
der och gor informationen  tillginglig.

Forskning visar att bittre information
hojer kvaliteten i vilfirden. Det dr dock
viktigt att sd langt som mojligt isolera
aktorers bidrag till individers utfall, for
att inte stirka incitamenten att endast
fokusera pa eller selektera vissa grupper.
Genom att mita bittre och mer skulle
man kunna stirka dagens system. Detta
kriaver ocksd mer fokus pa sidant som for-
idlingsvirden i skolan och riskjusterade
utfall i virden.

o Sell utfall,
I dag stills ofta hundratals krav pi vad

krav  pd inte  processer.
leverantérer i upphandlingar ska gora i
form av processer. I skolan har Skolinspek-
tionens metoder samtidigt liknats vid ett
paragrafrytteri, i stillet for att ha ett bre-
dare fokus pa skolors kvalitet. Det vore
klokare att fokusera pa utfall i bidde upp-
handlingar och i inspektionssystem.

o Sdkerstdll att utforare har incitament att bry sig
om att uppritthdlla kvalitet i olika dimensioner.
Utforare som underpresterar ska inte ha
mojlighet att vinna framtida upphand-
lingar om de hiller for lag kvalitet, dven
nir det giller utfall som inte har kontrak-
terats. Detta kriver att man tilldter viss
diskretion och inte ir f6r fyrkantig i vilka



krav som stills i upphandlingarna.® Likas3
fyller kontrollsystem - sdsom Skolinspek-
tionen - en roll hir, just eftersom inspek-
tioner mojliggoér kontroll av kvalitet som
ir svér att kontraktera.

6
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Specifika reformforslag bor naturligtvis utfor-
mas for de olika sektorerna var for sig, for att pa
sd site skriddarsy losningar till de problem som
existerar. Men ldsningarna bor vigledas av ovan-
stiende principer. For dven om NPM i flera fall -
om in inte alla - tycks stirka vilfirden ir dagens
system langt ifran perfekta. Mer finns kvar att gora.

Ofta antas EU:s regelverk satta kappar i hjulet for sddana regler - av radsla for korruption - men detta galler generellt inte valfardsomradet,
dar medlemsstater har stora mojligheter att anpassa regelverket s& som de énskar (se CSS 2016).
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