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Offentliga marknader och brukarinflytande - Sammanfattning
Lars Norén, Handelshogskolan vid Goteborgs universitet

Under 1990-talet har det blivit populért att arbeta med marknader inom den svenska offentliga
sektorn. Politikerna anger framst tva skil till att introducera marknader, nimligen att de bidrar till
en Okad effektivitet och en béttre anpassning av offentlig service till brukarnas behov. Mycket
forenklat kan man hévda att det vuxit fram tva huvudtyper av marknader. I en typ av marknad
som vi vanligen kidnner som bestéllar - utférar modellen betonas oftast fragan om effektivitet. I
en annan typ av marknad, dir skolan dr det kanske mest kéinda exemplet, betonas snarast valfrihet
och anpassningen av servicen till brukarnas behov. I det projekt jag berdr hér intresserar jag mig
for den senare typen av marknad som ett sétt att forbéttra kvaliteten pa offentlig service.

Det exempel jag presenterar dr den marknad for personlig assistans som har vixt fram sedan
Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) introducerades 1994. En av lagens
paragrafer ger vissa personer med funktionshinder ritt till sk personlig assistans. Den
funktionshindrade har rétt att sjdlv vara arbetsgivare for sina personliga assistenter eller overlata
arbetsgivaransvaret pa till kommun, kooperativ eller annat organ. Fa funktionhindrade ar
arbetsgivare sjdlva utan har overlatit ansvaret till andra. I Goteborg har for ndrvarande
kommunen 60% av marknaden och alternativa producenterna 40%. Enligt den utvérdering som
Socialstyrelsen gjorde av LSS under 1997 &r brukarna ndjda med den personliga assistansen.
Speciellt ndjda dr de som har valt alternativa producenter.

Jag hdvdar att tva olika servicekoncept har kommit att dominera den nya marknaden. Kommunen
star for det ena som ér att ge trygghet och att sta for det yttersta ansvaret gentemot brukaren.
Kommunen tar pa sig att administrera hela assistansen och att se till att den funktionshindrade far
det antal assistanstimmar hon/han har ritt till. De alternativa producenterna star for ett annat
koncept som kan sdgas vara att erbjuda personlig frihet och ett oberoende liv. De alternativa
producenterna stodjer de funktionshindrade i arbetet med att sjélva utforma sin assistans efter
sina egna erfarenheter. Marknaden har pé sé satt givit upphov till en kvalitativ fordandring,
ndmligen en valfrihet for brukarna mellan tva skilda alternativ. Andra sétt att definiera kvalitet
har dock kommit att bli en utmaning for den nya marknaden. En typ av argument bland kritikerna
ar att marknaden leder till att funktionshindrade utnyttjar alternativt utnyttjas. Implicit finns
argumentet att en av den traditionella byrdkratins kvaliteter, ndmligen garantin for lika
behandling, dr vésentlig. En annan typ av argument &r att personalens kvalifikationer &r
avgorande for servicens kvalitet och att den aspekten tenderar att missgynnas pa marknaden.
Aven bakom det argumentet finns idén om att byrikratiska principer ir dverligsna for att skapa
kvalitet i den hér typen av verksamhet. Trots att de kriterier for kvalitet som har skapats pa
marknaden har utmanats av andra, frimst traditionellt byrakratiska, sitt att se pa kvalitet tycks de
etablerade kriterierna for kvalitet ha blivit etablerade 1 den offentliga debatten.

Projektet har finansierats av Konkurrensverket.
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I Sverige och runt om i Europa har det blivit vanligt att reformatorer anvdnder sig av idén om
marknaden fOr att omstrukturera offentlig verksamhet (Bennet, 1993; Naschold, 1996). Vanliga
argument bland politikerna &r att anvindningen av marknaden leder till en hogre effektivitet och
en battre anpassning av offentlig service till brukarnas behov. Nir idén om marknaden oversétts
till en praktik maste den anpassas till de etablerade institutionella férutsittningarna inom
offentlig sektor. Det dr en viktig forklaring till att alla offentliga marknader i1 praktiken &r olika.
Tva huvudtyper av marknader kan dock urskiljas i sin praktiska utformning. I en applikation
hamnar fokus pé fragan om effektivitet. Har hittar vi ménga sk bestéllar - utforar modeller dér en
offentlig bestéllare skapar en intern marknad och/eller konkurrensutsitter den egna verksamheten
med hjélp av entreprenader. Exempel pa den typen av marknader ar upphandlingen av
kollektivtrafik. I en sddan upphandling agerar tjinstemén och politiker stéllforetradande kunder. I
en annan huvudtyp av marknad sitts brukarna i centrum och de forviantas agera som enskilda
kunder som ser till sin egen nytta. Typexemplet pa en sddan marknad &r skolan dér fordldrar och
elever ges valfrihet att sjdlva kunna vilja skola. I den hér rapporten ska jag studera den senare
typen av marknad ndrmare dér kundens valfrihet har satts i frimsta rummet. Det exempel jag har
valt &r den marknad for personlig assistans som uppstod nér lagen om stdd och service for vissa
funktionshindrade (LSS) etablerades 1994. I en av lagens paragrafer stipuleras att vissa
funktionshindrade har rétt till personlig assistans som en hjélp i1 det dagliga livet. Tanken é&r att
erbjuda de funktionshindrade en valfrihet vid utformningen av den egna assistansen. Bakgrunden
till paragrafen ar att funktionshindrade ska fa ett béttre inflytande 6ver det egna livet. Lagens
tillimpning har inneburit att ett flertal i forhallande till kommunen fristdende producenter av
personlig assistans har vuxit fram.

Marknaden kan alltsa ses som ett verktyg for att reglera forhallandet mellan stat och medborgare.
Foresprakarna ser marknaden som ett anvandbart verktyg for att uppna politiska mél som
exempelvis en hogre kvalitet pa service. Kritikerna menar dock att marknader dér enskilda
kunder tillats vélja innebér en rad problem. En typ har att géra med de samhéllsproblem som kan
tankas folja 1 valfrihetens spér. Ett vanligt exempel pa den typen av problem ér att segregationen
okar om barn och fordldrar fir mojlighet att vélja skola. En annan typ av problem som har lyfts
fram dr att det &r svért att skapa ett utbud dér det finns kvalitativa skillnader. Exempel pa sddana
problem &r att ndgon producent skapar ett monopol pa marknaden. En tredje typ av problem ror
frdgan om huruvida de som utses som kunder kan eller vill vélja. Exempel pd den problematiken
ror frigan om huruvida de potentiella kunderna far tillracklig information for att kunna agera som
konsumenter. Sammanfattningsvis antyder den hér kritiken att det dr tveksamt om marknader kan
anvandas for att skapa en battre kvalitet i offentlig service.



De officiella utvarderingar som har gjorts av den assistansmarknad som jag har i fokus i den hér
rapporten visar dock att brukarna till stora delar &r ndjda med den personliga assistans som har
utvecklats sedan LSS infordes (Socialstyrelsen, 1997). Speciellt njda ar de kunder som har valt
de alternativa producenter av assistans som har vuxit fram pa en del héll i Sverige. I den hér
rapporten ska jag diskutera forutsittningar for assistansmarknaden och varfor en valfrihet av god
kvalitet tycks ha etablerats. I fokus i framstéllningen finns de aktdrer som producerar service och
deras agerande pa marknaden. Den tes jag kommer att driva dr att marknaden hittills har fungerat
beroende pa att den har tillatit framst handikapprorelsen att bygga upp en alternativ assistans som
medgett en valfrihet for funktionshindrade. Studien bygger pa dokumentstudier samt intervjuer
med ett 20-tal personer som representerar producenter och de som har som uppgift att reglera
marknaden. Studien har koncentrerats till Goteborgsregionen och finansierats av
Konkurrensverket.

Marknaden i teorin

Oversittningen av idén om marknaden till en praktik i offentlig sektor ir ett relativt stort
forskningsomrade i Sverige (Jacobsson, 1994) och i 6vriga Europa (Bartlett m fl, 1994; Ferlie m
fl, 1996). Marknadsldsningar har varit ett centralt inslag i omstruktureringen av den offentliga
sektorn i de flesta europeiska lander (Bennet, 1993; Naschold, 1996), dvs utvecklingen forefaller
vara relativt likartad. Det dr emellertid enbart pa en dvergripande nivd som utvecklingen mot
marknader forefaller vara enhetlig. Den svenska och internationella empiriska forskningen visar
att alla marknader &r olika (Brunsson & Hégg, 1992; Bartlett m fl, 1994; Ferlie m fl, 1996).
Skillnaderna antas bero pé olikheter i historik och i institutionell omgivning. Ett speciellt
forhallande med de hdr marknaderna dr ocksa att de historiskt har utvecklats frdn monopol i den
offentliga sektorn, vilket har betydelse for deras utveckling.

Den internationella begrepp som anvinds for den hir typen av marknader &dr “Quasi-markets”,
dvs skenbara marknader. I en tolkning innebér det begreppet att marknadsmekanismer infors i en
1 ovrigt hierarkiskt styrd offentlig sektor (Challis m fl, 1994). Enligt det tidigare dominerande
hierarkiska idealet skulle reformer skapade av politiker pd en nationell niva realiseras av
befattningshavare pa lagre nivaer. Néar nu reformarbetet sker enligt marknaden som ideal blir
nationella politiker i storre utstrdckning beroende av aktorer pa marknaden sdsom producenter
och kunder for att realisera reformer. I det exempel som jag avser att granska forvintas alltsd
aktorerna pa marknaden skapa en hog kvalitet pa assistansen och en god anpassning av servicen
till brukarnas behov. Fragan blir da hur marknaden kan organiseras.

Marknaden som ett verktyg for att realisera politiska intentioner

Den huvudtyp av marknad som jag intresserar mig for dr alltsd den dir den politiska
maélséttningen &r att ge brukarna ett inflytande dver servicens kvalitet. [dén om marknaden antas
av reformatorerna kunna Gversittas till ett fungerande verktyg (Naschold, 1996). Marknader ses
som organiserade till skillnad frin mer traditionell ekonomisk teori dér de ses som en spontan
ordning (Hayek, 1959/1983). Vid konstruktionen av en marknad maste reformatdrerna ta
stdllning till en rad fragor, bl a hur och 1 vilken utstrickning man vill lata alternativa koncept for
service viaxa fram (Challis, m fl, 1994). En central faktor ror frdgan om olikhet mellan olika



koncept beroende pé att kunderna maste ha nagot att vilja mellan. Fragan om konkurrens &r
viktigt 1 det avseendet beroende pa att den anses stimulera till att entreprenorer utvecklar nya
koncept. Det dr dock viktigt att notera att i en annan tolkning dr konkurrensen framst ett sétt att fa
fram billigare alternativ. Den senare mélséttningen forefaller hamna i fraimsta rummet i t ex
bestillar - utforar organisationer. I bdda fallen &r dock den centrala fragan hur konkurrerande
alternativ ska hanteras.

En annan viktig fraga for reformatdrerna att ta stéllning till ror kundernas valfrihet. I traditionell
ekonomisk teori dr den frdgan inte nagot storre problem. Priset dr den faktor som reglerar
forhallandet mellan tillgdng och efterfragan och parterna férsdker maximera sin nytta (Brunsson
& Hiégg, 1992). Nir det giller offentliga tjanster dr de dock ofta gratis vid leverans (Bartlett m fl,
1994). Det innebir att priset knappast kan vara den signal som vagleder kdparen. Istillet blir
bedomningen av servicens kvalitet en viktig fraga for koparen. Challis m fl (1994) menade att
reformatorerna i allménhet forsoker att hitta sitt att hantera frigan om kvalitet. P4 den marknad
dér det finns jamstarka kopare och séljare kan servicen regleras i de kontrakt som uppréttas. Nar
det ddremot finns ménga kopare och ett farre antal sdljare dr kundens situation betydligt svarare.
Det krévs da att reformatdrerna skapar centrala organ som kan arbeta med certifiering av
leverantorer och uppf6ljning av kvalitet. Sddana organ &r t ex viktiga inom skolans omréde.
Reformatorerna antas alltsd pa olika sétt ga in och arbeta med kunderna och reglera deras
valmgjligheter. Fragan om kvalitet tolkas darfor relativt sndvt som att brukarna ska fa majlighet
att vélja mellan olika alternativ.

Sammanfattningsvis innebdr idén om “managed markets” att reformatorer kan anvdnda
marknaden som ett verktyg for att uppna politiska mél. Reformatdrerna antas kunna styra
marknadens utformning dels genom att reglera framvéxten av alternativa producenter, dels stodja
och ibland kanske ocksé begrinsa kundernas valmgjligheter. Till vasentliga delar maste dock
reformatorerna lita till att producenter och kunder gor sitt jobb. Det reformatdrerna har att lita till
ar att aktorerna pa marknaden uppvisar ett som ekonomerna kallar kalkylerande beteende. Det
innebdr att parterna ser till sin nytta, dvs att kunderna véljer det efter sina preferenser bésta
alternativet och att producenterna soker uppna for dem viktiga fordelar. Priset dr i allménhet utan
betydelse for kundens val eftersom offentlig service ofta dr gratis vid leverans.

Marknaderna i praktiken

Det finns en rad kritiska granskare av marknaden som fenomen och speciellt som den anvénds
inom offentlig sektor. Ofta pekar kritikerna pa att det kalkylerande beteende som forknippas med
marknaden leder fel nér det anvénds inom offentlig sektor. Marknadsformen star 1 strid med den
offentliga sektorns sétt att fungera. Hirschmans (1970) diskussion om exit, voice and loyalty &r
en vanlig utgdngspunkt i den hér diskussionen. Marknaden mojliggdr exit, dvs att kunderna kan
lamna en producent och ga till en annan. Hirschman menade dock att ekonomer tenderade att
Overbetona exit-strategins mojligheter. Skélet dr enkelt ndmligen att det ofta dr de mest kritiska
som anvander sig av den mdjligheten och lamnar de minst kritiska kvar. Det gor det svart att
arbeta med det som Hirschman kallar “voice”, ndmligen att brukarna gor sin rost hord och
forsoker forbattra forhdllandena i den etablerade verksamheten. Idén om voice kan didrmed ses
som central inom offentliga organisationer med dess krav pd politisk forankring. Det finns inga
kritiker kvar som kan paverka och forbéttra verksamheten genom politiska kanaler. Den hér



diskussionen kdnns igen i den svenska debatten om skolpeng dir méanga kritiker pekar pé risker
med segregation genom att vissa dr aktiva och viljer medan andra later bli att vilja.

Moller (1997) utnyttjade Hirschmans idéer i en studie av valfrihet i svensk barn- och
dldreomsorg ddr det fanns mdjligheter till exit. Han menade att det ville mycket till innan
brukarna anvénde sig av exit-mojligheten. Det gillde speciellt inom dldreomsorgen dér brukarna
var obendgna att limna en fungerande omsorg. Intressant nog var de inte heller benédgna att
arbeta med voice eftersom de kénde ett starkt beroende av personalen och darfor knappast vagade
framfora kritiska asikter. Inom barnomsorgen var fordldrarnas bendgenhet till exit ndgot storre,
men de flesta stannade kvar i det ldngsta och utnyttjade mojligheterna till voice istéllet.
Slutsatsen blir att det finns begrénsat stdd for de farhdgor som Hirschman framfor.

Den kritik som behandlades ovan ror framst konsekvenserna av marknadsformen for aktorer
utanfor marknaden. En andra typ av kritik riktar sig snarare mot att marknadsformen i sig &r
problematisk, och sdrskilt niar den anvénds inom offentlig sektor. Fragan ér hér alltsa snarast om
marknaden som verktyg fungerar som det ar tdnkt. En typ av kritisk diskussion handlar om
huruvida de som ska agera som kunder har den information som behovs for att kunna gora ett
rationellt val (Glatter & Woods, 1994). Har har dock reformatérerna en mojlighet att agera for att
forsoka forse kunderna med nodvéndig information. Andra kritiker som har arbetat med
marknader inom skolans omréde pekar pa klasskillnader som péverkar mgjligheterna att vilja
rationellt. Aven geografiska problem har lyfts fram vilket innebir att forildrar och elever viljer
skolor som ligger geografiskt nira snarare dn den “bésta” skolan (Glatter & Woods, 1994). Vissa
kritiker har ocksa pekat pé att det ar viktigt om kunderna kédnner att det finns ndgon anledning att
vélja for att en marknad ska fungera inom offentlig sektor. Kunden ses alltsa som den svagare
parten pa de marknader som uppstar, och den svagheten medfor att marknaden inte fungerar som
det ar tinkt.

En tredje typ av kritik riktar sig ocksd mot marknadsformen i sig. Kritikerna menar att
marknaden inte &r sérskilt [implig om malet &r att uppné alternativa koncept som kunderna kan
vilja mellan. Rombach (1994) pekade t ex pa att marknader snarast leder till likformighet
eftersom framgéngsrika koncept kopieras av andra producenter, dvs de isomorfa krafterna &r
centrala pa marknaden (DiMaggio & Powell, 1983/1991). Andra pekar pé risken for
monopolisering, dvs att ndgon annan producent &n kommunen etablerar ett monopol pa den
service som produceras. De alternativa producenternas avsikter ifragasétts ocksa och kritikerna
pekar pa tendenser till att plocka russinen ur kakan (Knapp m fl, 1994). Ferlie (1994) studerade
bl a marknader for sjukvérd i Storbritannien och menade att det ofta var samma professionella
grupper som fanns inom den offentliga forvaltningen som kom att bli fristdende producenter nér
marknader infordes. Det innebér att den service som produceras kontrolleras av professionella
normer snarare dn av marknadens forutsittningar. Marknaden gav i praktiken ingen skillnad i
serviceutbud.

Kritiken mot marknadsformen som fungerande verktyg pekar pé att tvé av huvudaktorerna, dvs
kunderna och producenterna inte agerar som de reglerande myndigheterna avsag. Ett problem
med den hér kritiken &r att den utgar fran huvudsakligen det ena av tva antaganden (Callon,
1998). Det ena antagandet utgér fran traditionell mikroekonomisk teori vilket betyder att
marknadens utveckling styrs av kalkylerande nyttomaximerande aktdrer som har en i stort sett



obegransad valfrihet. Det andra antagandet utgér fran att aktorer styrs av t ex kulturella och
institutionella tillhorigheter och ddrmed inte har ndgon valfrihet. Det dr inte uppenbart att nigon
av de utgangspunkterna &r sérskilt relevant for hur de hér styrda marknaderna faktiskt fungerar.
Ytterst handlar kritiken sammanfattningsvis om tva saker. Den ena &r att marknaden som verktyg
har en rad oforutsedda konsekvenser for aktorer utanfor marknaden som foljer av den logik som
anvands. Kritikerna menar att den hierarkiska och byrakratiska formen for organisation av den
offentliga sektorn kan antas fungera battre da den inte ger dessa oforutsedda konsekvenser. En
annan typ av kritik gar ut pa att marknaden som verktyg inte fungerar pa det sitt som
reformatorerna har ténkt sig.

Med hjélp av den kritiska diskussionen dr det mdjligt att problematisera idén om kvalitet pa den
hir typen av marknader. I en typ av diskussion tolkas kvalitetsbegreppet relativt sndvt som att det
ar knutet till den specifika marknaden. Med den utgangspunkten ar frdgan om huruvida de
aktuella kunderna far en service med kvalitet. Det finns ockséa en annan typ av diskussion som
mer har att géra med kvaliteten som helhet hos den offentliga service som erbjuds. Med
utgdngspunkt frin t ex Hirschman ar det mgjligt att stdlla frigan om den hir marknaden gagnar
offentlig service i stort. Kritikerna menar att det kalkylerande beteende pa marknaden gor andra
varden vad géller offentlig service problematiska. Det kan vara fragor som t ex likabehandling,
mdjligheter till demokratiskt inflytande etc. Kvalitet blir med den utgangspunkten ett
méngfacetterat begrepp. Det kan liknas vid det som Scott (1998) bendmner “effectiveness” och
med den utgdngspunkten dr frdgan om kvalitet beroende pd vem man fragar. Det finns inget
entydigt svar pd vad som dr god kvalitet.

Marknaden ur ett alternativt perspektiv

For att forstd problemet med hur olika forestdllningar om kvalitet kan uppstd pd en marknad ska
jag anknyta till Callon (1998) och hans diskussion om marknader. Callon ser marknaden som en
process, dvs den befinner sig i stindig utveckling. Tva fenomen &r av betydelse. Det ena dr en
inramning som innebdr att aktorer tillats etablera en viss logik. Den andra &r vad Callon kallar
“overflow”, vilken innebér att aktorer som utesluts fran marknaden kan striva efter att komma in
pa marknaden igen.

Processen av inramning som den tilldmpas inom offentlig sektor innebér att de aktorer som
forutsitts agera pa marknaden maste skapas. For att rama in en marknad méste det finnas
potentiella sdljare och kdpare och offentliga organ som kan ténkas att reglera den framvaxande
marknaden. En sddan inramning kan faststillas i ett politiskt beslut, dvs det beslut som fattas om
att inrdtta marknaden. Nar marknaden har inréttats med de aktdrer som har utsetts utvecklas vad
jag vill kalla en logik péd marknaden. Callon kallar den hér logiken for ett kalkylerande beteende.
Vilken form av kalkylerande beteende som utformas blir beroende av parterna och deras
interaktion under processen. Eftersom priset inte dr viktigt pd den typ av offentliga marknader vi
talar om sé ror det kalkylerande beteendet framst kvaliteten pa servicen. Det dr ocksa rimligt att
det ar kundens uppfattning som bildar utgangspunkt for att bedoma kvalitet.

Nér marknaden utformas finns det alltid aktorer som ldmnas utanfor. Ett begrepp som técker in
en del av de aktorerna dr det allménintresse som politikerna dr uttolkare av. Det kan rora sig om
politiker som har varit vana vid att i detalj paverka utformningen av servicen i en offentlig



organisation. Det finns ocksé andra intressen som vi snarare skulle kalla sirintressen. Det kan t
ex vara fackforeningar som ofta pa den hir typen av marknader far en minskad betydelse. De
senare aktorerna som pa olika sdtt utestings frdn marknaden logik kan kréiva att fa tilltrade igen.
Det innebér att den avgransning som gors av en marknad under utvecklingens gang ocksa
ifragasitts och fordndras. Sammanfattningsvis innebér det hir att marknader tenderar att
forandras och utvecklas kontinuerligt.

Assistansmarknaden
Marknadens konstruktion

Lagen om stdd och service for vissa funktionshindrade infordes alltsé 1 Sverige 1994. Lagen har
formen av en rittighetslagstiftning som bl a ger personer med svara funktionshinder rétt till
personlig assistans. De hir personerna kan vilja mellan att sjdlva vara arbetsgivare till sina
assistenter eller att Gverlata ansvaret pd kommun, kooperativ eller annan utforare.
Forsékringskassan betalar ut en erséttning pa ett visst antal kronor per beviljad och utférd
assistanstimme. Mycket forenklat skulle man kunna séga att den funktionshindrade far en check
av staten med vars hjdlp hon kan kdpa den assistans hon vill ha. Lagstiftningen har enligt manga
betraktare gett brukaren/kunden en mycket stark stéllning i forhéllande till andra grupper pd den
hér marknaden.

Bakgrunden till den hér lagstiftningen &r bl a den att kritik framforts, framst under 1980-talet,
mot kommunens sétt att skota omvardnaden om de hir personerna (SOU 1991:46). Kritiken har
rort den bristande kontinuiteten men ocksa den bristande kvaliteten pa servicen. Lars Mullback,
sjalv funktionshindrad och i 30-arséldern uttryckte saken som att han i sitt liv hade haft 400
personliga assistenter. Det ar ett drastiskt uttryck, men om man beténker att personer med svara
funktionshinder ofta behover hjédlp med personlig hygien ar det mojligt att forsta problematiken.
Det har ocksa funnits en mindre uttalad kritik mot att servicens innehall har varit daligt anpassad
till brukarnas behov. Kommunen har t ex haft en langt driven specialisering av tjdnster som
numera faller inom behovet av personlig assistans, som vissa grupper av handikappade har sett
som ett problem. De har fatt sitta och vénta pa att olika befattningsbehavare ska komma och gora
sina insatser. Nu kan de personliga assistenterna klara av merparten av uppgifterna, vilket ger den
funktionhindrade en nyvunnen frihet.

Det ar delar av handikapprorelsen som har drivit fragan om personlig assistans i Sverige.
Organisationen “Independent Living movement” (IL-rorelsen) har varit speciellt drivande och
kan sdgas vara stilbildande for den lagstiftning som kom 1994. IL-r6relsen har sina rotter i den
amerikanska medborgarrittsrorelsen och kdmpar for att handikappades lika rattigheter i
samhillet. En av de centrala fragorna for IL-rorelsen i Sverige har varit den personliga
assistansen. Tanken dr att den omsorg som ges av kommunen bygger pé ett synsdtt som ar
diskriminerande i forhéllande till de handikappade. Synsittet dr byggt pa att de funktionshindrade
ar svaga och kraver vard och omsorg. Det synsétt som IL-rorelsen vill formedla &r istéllet att
funktionshindrade &r lika kapabla som andra medborgare och att de nu kraver sin ritt att leva som
andra. Den personliga assistansen &r en viktig del i dessa strdvanden eftersom den ger den
funktionshindrade en mgjlighet att utforma sitt liv efter sina egna erfarenheter och dnskemal.



Marknadens funktionssitt

I Sverige hade 1997 c:a 7000 funktionshindrade personer ritt till statlig assistansersdttning.
Marknaden omsiitter cirka 4 miljarder kr - den exakta beddmningen #r svar att gora. Atskilliga
tusen personer arbetar som personliga assistenter, och det ror sig till stor del om deltidsarbeten. I
Sverige som helhet har kommunen 75% av marknaden och andra sdsom kooperativ och foretag
25% (Socialstyrelsen, 1997).

I Goteborg omsatte marknaden hosten 1998 c:a 210 miljoner kr, 288 personer har insatser enligt
statlig assistanserséttning. Det ror sig om c:a 1.3 milj timmar per &r vilket blir c:a 760
heltidstjanster. I Goteborg har de alternativa producenterna c:a 40% av marknaden, dvs négot
storre dn 1 Sverige som helhet. De alternativa producenterna har till storsta delen sin bas i
handikapprorelsen. En harddragen beskrivning &r att handikapprorelsen har tagit 6ver en relativt
stor del av administrationen av personlig assistans frdn kommunen under de drygt fyra &r som
lagen har fungerat.

Marknaden fungerar som sé att personer med funktionshinder blir beviljade ett visst antal timmar
assistans via Forsdkringskassans beslut. Dérefter dr den funktionshindrade fri att sjilv vara
arbetsgivare eller att 6verlata arbetsgivaransvaret till andra. I Goteborg ér det bara 7 personer
som valt att vara arbetsgivare sjdlva. Alla andra har dverlétit ansvaret pa andra aktdrer som
fungerar som arbetsgivare. Jag ska hir 6versiktligt jimfora kommunen med alternativa
producenter avseende hur de organiserar den personliga assistansen. Det som &r gemensamt for
producenterna &r att de star for det formella arbetsgivaransvaret for assistenterna. I allménhet
skoter de ocksa rekrytering och den ekonomiska administrationen av personalen. Ansvaret for
rehabilitering och arbetsmiljofragor ligger ocksa hos producenterna. Sedan upphor i stort sett
likheterna. Den diskussion jag for hér ar pa ett generellt plan dir jag inte beaktar de ibland stora
olikheterna mellan alternativa producenter av assistans.

Serviceutbudet

Mycket forenklat vill jag pasta att det har utvecklats tva olika servicekoncept pa
assistansmarknaden. Kommunala producenter star for det ena och alternativa producenter for det
andra. Det finns vissa skillnader mellan de bada grupperna av producenter, men jag véljer att
bortse fran dem i den hér framstéllningen. Beskrivningen bygger pa de koncept som kanske mest
skiljer de kommunala och alternativa producenterna at. De alternativa producenternas
servicekoncept dr att erbjuda personlig frihet och ett oberoende liv. De forsoker realisera det
servicekonceptet via ett serviceleveransystem med foljande kannetecken:

* Att utbilda och stodja kunderna (de funktionshindrade) i att sjdlva vara arbetsledare for
sina assistenter

* Att stodja kunderna 1 arbetet med att rekrytera egna assistenter som viéljs ut efter de
funktionshindrades egna kriterier.

* Att lata kunderna ha ett stort inflytande 6ver 16nesittning och vidareutbildning av
assistenter.
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De alternativa producenterna forsoker alltsa realisera servicekonceptet efter tva huvudprinciper.
Den ena ér att assistenterna ar strikt personliga, dvs knutna till den enskilda funktionshindrade.
Det andra ar att det 4r den funktionshindrades erfarenheter som ska vara styrande for assistansens
utformning och utveckling.

Kommunens servicekoncept kan sidgas vara att tillhandahalla trygghet och att ta det yttersta
ansvaret. Konceptet realiseras i ett serviceleveransystem med foljande kinnetecken:

* Att kommunen tar ansvar for arbetsledningen med hjélp av en eget anstilld arbetsledare.

* Att kommunen tar hand om rekryteringen av assistenter som viéljs ut efter formella
kriterier som exempelvis vardutbildning.

* Att kommunen tar ansvar for vidareutbildning, I6nesittning, bemanning och
omplacering.

Kommunens servicekoncept kan ocksa sidgas bygga pa tva huvudprinciper. Den ena ér att man
tillhandahéller assistanstimmar och sd langt det &r mojligt tillgodoser brukarnas 6nskemadl. Det
andra ir att vetenskap och beprovad erfarenhet kan ségas utgéra grunden for assistansens
utformning, vilket &r traditionellt inom offentlig sektor.

Foriandringar och administration

Den hér marknaden liksom andra marknader inom den offentliga sektorn &dr foremal for reglering
och Forsakringskassan har varit statens representant. Lagen har just vad géller paragrafen om
personlig assistans skrivits om inte mindre én fyra gdnger sedan 1994. Skélet har varit att
kostnaderna har 6verskridit de budgeterade. Problemen med att reglera den hdr marknaden
forefaller dock har varit speciellt stora. I en komplicerad diskussion om forandring vill jag
avgransa mig till att lyfta fram tva forhallanden som &r knutna till finansieringen.

Den modell for finansiering som konstruerades nar LSS inférdes 1994 byggde pé att de
funktionshindrade skulle fa sina kostnader for assistansen tackta upp till en viss niva. Den
konstruktionen och Forsékringskassans tillimpning av den vallade stora svarigheter. Bland annat
uppstod det en diskussion om vilka kostnader som var motiverade och om det var mojligt for
alternativa producenter att redovisa vinst. Under 1997 genomfordes en lagédndring som bl a
innebar att ett schablonbelopp per timme bdrjade tillampas. Staten skulle arligen faststilla ett
belopp per timme och det beloppet kom att bli forhdllandevis lagt. Tillimpningen av
schablonbelopp gav staten en mdjlighet att sétta en kostnadspress pa producenterna av assistans.

Forsdkringskassans ekonomiska uppfoljning har varit omfattande men ddremot har jag inte funnit
nagon uppfoljning av kvaliteten pa den service som erbjuds pa marknaden. Det finns mig
veterligen inga inspektioner och ingen certifiering av producenter. Kommunen har det yttersta
ansvaret men jag har inte funnit att den har genomfort ndgon uppfoljning av hur assistansen
genomfors. Forsdkringskassan har genomfort ekonomiska uppfoljningar dar man dock har
tangerat &mnet kvalitet.
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Diskussion

I avsnittet ska jag forst utifran det empiriska materialet diskutera hur kvalitet har skapats pd den
aktuella marknaden. Direfter ska jag med utgangspunkt fran intervjuerna med producenter och
reglerande myndigheter diskutera de problem som kan ténkas finnas med det kvalitetsbegrepp
som anvénds. I viss utstrackning kommer kundernas synpunkter in beroende pa att vissa
producenter ocksé ér brukare av personlig assistans.

Kvalitet pA marknaden

Det tycks alltsa ha utvecklats tva relativt olika sitt att se pa kvalitet pa assistansmarknaden. Ett
sdtt att se pa kvalitet representeras av kommunen dir begrepp som “det trygga alternativet” eller
att “vi har det yttersta ansvaret” anvinds for att karaktérisera den service som erbjuds. Det ror sig
om ett omsorgsperspektiv dir producenten utvecklar en syn pa den service som brukarna vill ha,
men forsoker ocksa tillgodose brukarnas lagliga ritt till inflytande. De kommunala producenterna
ser inte heller ndgot konkurrensforhallande till de alternativa producenterna.

De alternativa producenterna star for ett annorlunda alternativ. Den centrala skillnaden enligt de
alternativa producenterna &r att de later uppdragsgivarna sjélva utforma sin personliga assistans
utifran sina erfarenheter som funktionshindrade. Kunden erbjuds en personlig assistent och ett
stod att som arbetsledare utforma sin relation till assistenten. De begrepp som anvinds for att
beskriva koncepten dr “personlig frihet”, “livskvalitet” och “personlig service”. Utformningen av
service sker 1 hemmet i interaktion mellan assistent och uppdragsgivare. De alternativa
producenterna stodjer brukaren i varierande grad i hans eller hennes arbete med att organisera sin
assistans. En sadan uppléggning ger mojlighet for brukaren att skaffa sig ett langtgdende
inflytande 6ver servicens utformning. Skillnaden mellan kommunen och de alternativa
producenterna vad géller assistansens utformning forefaller dirmed vara ganska stor.

Fragan ér i vilken utstrdckning som de alternativa producenternas koncept skiljer sig 4t. Det
forefaller rimligt att vi hdr kan se en slags formlikhet i den meningen att IL-rorelsens koncept ar
det dominerande och det har kopierats av andra aktorer. Skillnaderna i servicekoncept som
erbjuds handlar om i vilken utstrdckning som producenterna stoder uppdragsgivarna i arbetet
med att utforma en fungerande assistans. Har finns det vissa skillnader dér en inriktning &r att i
huvudsak ta hand om administrationen till koncept som gér ut pa att aktivt stodja
uppdragsgivarna i att utforma en vél fungerande assistans. Det finns ocksd exempel pa alternativa
producenter som specialiserar sig pa en viss typ av funktionshinder.

Frégan ér hur den hér tudelade marknaden med tva olika koncept for kvalitet har kunnat uppsta.
En vanlig beskrivning &r att idén om personlig assistans skapades av IL-rorelsen med bas i vdstra
USA. I Sverige kom idén att innebéra att erbjuda ett alternativ till den kommunala omsorgen. En
intressant iakttagelse dr dirmed att vissa brukare var beredda att sjélva bli producenter for att
kunna f3 till stand en alternativ assistans. Det har kan tolkas i enlighet med Hirschman (1970) att
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for ménga kunder dr mojligheten till “exit” frin kommunal omsorg central. Flera foretradare for
de alternativa producenterna menade att anledningen till att de var framgangsrika var att det var
omdjligt att pdverka den kommunala omsorgen. En alternativ assistans framstélldes darigenom
som inkorsporten till ett oberoende liv. Att 40% av brukarna i Goteborg hade valt alternativa
tillhandahéllare kan tolkas som att exit-mdjligheten har setts som ett viktigt inslag pa den hér
marknaden. Det framsta valet som det framstélls av de alternativa producenterna ar att vélja
mellan kommunen eller en alternativ tillhandahallare av omsorg. De kommunala producenterna
hade inget att invinda mot att brukarna hade en mojlighet att vilja producent av personlig
assistans. De menade att det fanns brukare som inte kunde eller ville vilja och att de naturligt
hamnade hos kommunen. Foretrddare for kommunen menade ocksé att det fanns brukare som
inte ville vara en del av handikapprorelsen och dérfor valde kommunen. Det leder mig in pa
frdgan om hur valfriheten egentligen fungerar.

Enligt producenterna finns det ingen systematisk information for brukarna om vilka alternativ
som finns tillgdngliga och de flesta sig inte det som négot storre problem. Det finns ingen
systematisk information som ges av kommun eller forsékringskassa om vilka alternativ av
assistans som erbjuds. [ ndgon utstrackning annonserar de alternativa producenterna i
dagstidningar. Det vanligaste sdttet att fa information var enligt de alternativa producenterna
sjdlva att informationen spreds mellan kunderna enligt “mun till mun-metoden”.

Det ér inte belagt 1 den hér unders6kningen, men det forefaller vara ett rimligt antagande att en
hel del av informationen om marknaden gér genom handikapporganisationerna. I stort sett alla
alternativa producenter fornekar dock att det finns en sddan koppling. De pekar pa att de har
uppdragsgivare med alla typer av funktionshinder och att det darfor inte finns ndgon koppling till
en speciell del av handikapprorelsen. Vissa hivdar till och med att de om de blir tillfragade av
intresserade kunder papekar att det finns andra alternativ. And4 ir det svart att komma bort fran
tanken att brukarna helst gar till den producent som dnd4 via personliga band har en koppling till
en viss del av handikapprorelsen. Det dr svéart att nd uppgifter om den hér ibland kénsliga fragan.
Slutsatsen dr att frdgan om valfrihet 1 enlighet med en mer rationell syn knappast fungerar pa den
har marknaden. Det tycks knappast vara sa att brukarna utan ganska stora egna anstrangningar
kan skaffa sig en uppfattning om utbudet pa den existerande marknaden.

Bostadsorten kan spela en roll for mojligheterna att vélja - de alternativa producenterna dr av allt
att doma koncenterade till storstidder. Det dr dock ingenting som hindrar att en brukare véljer
producenter fran andra delar av landet. Det finns ocksa exempel pa brukare i Goteborg som har
valt producenter fran andra hall. Likasd har ménga av producenterna i Goteborg kunder i andra
kommuner. Givet att det finns en nationell marknad for assistans dr informationen om marknaden
av yttersta betydelse. Det dr svart att forsta varfor inte de reglerande myndigheterna informerar
de funktionshindrade om marknaden. Enligt LSS ska myndigheterna ge de funktionshindrade
inflytande 6ver beslut och atgérder.

En annan friga ér i vilken utstrackning som kvaliteten regleras av de myndigheter som ér satta att
styra och administrera marknaden. En vanlig erfarenhet &r att kvalitet pa den typ av marknad som
vi hir behandlar kontrolleras via certifiering eller inspektion. Inget av de sdtten att reglera
anvinds pé den aktuella marknaden. Ett skl till att inspektion inte anvinds kan ju vara att
servicen produceras 1 hemmet och att inspektioner dirmed ar kinsliga. For kunden ar det
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interaktionen med assistenten som ytterst avgor servicens kvalitet. Ett skél till att certifiering inte
anvénds kan vara att de alternativa producenter som finns har ett ganska litet formellt ansvar {or
kvaliteten.

Fragan dr ocksa 1 vilken utstrackning som personer med ett stort omvardnadsbehov har en reell
valfrihet. En typ av kritik av marknaden var att producenter kunde lockas att plocka “russinen ur
kakan”. De flesta alternativa producenter hade exempel pa kunder som de hade sagt nej till. Ofta
var det dock kunder som de inte ansag sig klara av, t ex sddana som trakasserade assistenterna.
Alla producenter inklusive den kommunala var dverens om att omséttningen av kunder var
mycket 1&g pa marknaden. Med den konstruktion av assistansersittningen som finns idag kan
dock de alternativa producenterna komma att fa svart att fa sina kostnader tickta. Det innebér i s
fall att de alternativa assistansanordnarna kidnner sig tvingade att sdga nej till brukare som har
hoga kostnader for sin assistans. Den hdr problematiken kan leda till att de alternativa
producenterna kan anklagas just for att plocka “russinen ur kakan” - de tvingas vélja bort tunga
och “dyra” kunder. Paradoxalt nog ar det den reglerande myndigheten som har medverkat till att
en sadan situation uppstdr. En sddan utveckling gor att valfriheten pd sikt kan urholkas.

Sammanfattningsvis finns det en paradox i att samhéllet har skapat en speciell lagstiftning var
syfte dr att stodja en svag grupp och att lagstiftningen forutsétter att brukarna kriver sin rétt. Det
har utvecklats en reell valfrihet pd marknaden, men det krivs att brukarna &r aktiva och sjilva tar
reda pa vilka mojligheter det finns att organisera sin assistans. De brukare som &r organiserade i
foreningar for funktionshindrade har pé sitt och hir mojlighet att fa information. Det finns dock
inte ndgon som har tagit pa sig ansvaret om att informera om brukarnas mojligheter att organisera
sin personliga assistans. De som reglerar marknaden tycks inte se det som sin uppgift att
informera brukarna.

Kvaliteten ifragasatt

Tidigare 1 rapporten har jag pekat pa problemen med att ha en alltfor sndv syn pa kvalitet. Det
som framforallt framtridder vid en avgridnsad analys av marknaden ar det kvalitetsbegrepp som ar
knutet till kundens valfrihet, dvs mdjligheterna att anvinda sig av “exit”. Andra tolkningar av
kvalitet kan dock finnas bland aktdrer i samhaéllet och de tenderar att komma in i processer dér
avskdrmningen av marknaden ifrgasitts.

Avskdrmningen av assistansmarknaden har pa olika sitt ifragasatts under de ar da den har varit i
funktion. Det huvudsakliga ifragasattandet har skett genom den omdefiniering av allménintresset
som kom i mitten av 1990-talet. Nir LSS skapades tolkades allménintresset av politikerna som
att samhallet skulle ge den hér gruppen av utsatta medborgare sitt stod. Personlig assistans
utformades som en réttighet for vissa funktionshindrade och kostnaden kom i andra hand. Ett
problem med den personliga assistansen kom dock att bli att den 6verskred de kostnadsramar
som hade satts upp av politikerna (SOU 1995:126). I samband med budgetsaneringen medforde
det att staten kom att omdefiniera allménintresset till att skattebetalarna skulle fa valuta for
pengarna. God service ansags vara forenlig med 14ga kostnader. Det innebar att fragan om
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effektivitet premierades och staten satte aktorerna pa marknaden under kostnadspress. Den
utvecklingen kan, som jag har berort, d&ventyra valfriheten for vissa brukare och indirekt ocksa
kvaliteten pa deras assistans.

Assistansmarknaden finns i ett politiskt sammanhang och andra sitt att se pa kvalitet har ocksé
forts fram av andra intressenter. Kvaliteten har ibland ifrdgasatts och det har framforts flera
argument for att kvaliteten pa den service som erbjuds pa marknaden ar problematisk. En typ av
argument ar att de funktionshindrade blir utnyttjade. I en version av den kritiken tjdnar
anordnarna av assistans pengar pa de funktionshindrade i och med att de har en vinst. Det ér
pengar som egentligen borde tillhora de funktionshindrade och kunde anvéndas for att forbattra
assistansen. En annan version av den kritiken &r att t ex anhoriga som &r assistenter bygger upp
familjens ekonomi pé assistanserséttningen, vilket kan medféra komplikationer. I den hir
problematiken ligger ocksé att funktionshindrade kan ha svarigheter att uttrycka en egen asikt. En
annan typ av argument gar ut pa att funktionshindrade utnyttjar systemet och hir handlar fragan
om kvalitet framst likabehandling. Vissa funktionhindrade skor sig pa systemet menar kritikerna
och likabehandling &r en kvalitet som bést garanteras av en byrakratisk offentlig organisation.

En del av kritiken kan sammanfattas med att kunderna inte &r i stdnd att vélja och déarfor blir
utnyttjade. Den kritiken underkdnner kundernas forméga att utvérdera kvaliteten och Gppnar
samtidigt upp fOr alternativa sitt att diskutera kvalitet. Ett sddant ar enligt Scott (1998) att
utvirdera marknadens uppbyggnad och en aspekt pa den &r personalens kvalifikationer.
Personalens kvalifikationer kan ses som ett métt pa kvaliteten i en personlig assistans. Den
dominerande fackforeningen ser girna att personalens kvalifikationer utgér en grund for att
beddma assistansens kvalitet.

Debatten om reformen har framforallt berdrt betydelsen av exit. Det har ddremot funnits ganska
lite diskussion om voice och mdjligheterna att fordndra den befintliga servicen. Det ar lite
mérkligt framforallt kanske for att 60% av de funktionhindrade har kommunen som leverantor av
personlig assistans. Det finns dock en allmén kritik frdn Svenska Kommunforbundet mot LSS
eftersom man anser att kommunerna har for lite inflytande.

Sammanfattningsvis har kundens mojligheter att viardera servicens kvalitet ifrigasatts. Det har
Oppnat upp for andra mojligheter att definiera kvalitet i personlig assistans. De alternativa sdtten
har dock inte fatt ngot storre genomslag. Det tycks fortfarande vara sa att det &r kundens
varderingar av kvaliteten som &r den centrala.

Slutsatser

Efter det att lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) tridde i kraft 1994
etablerades en marknad for personlig assistans i Sverige. Den utvédrdering som Socialstyrelsen
(1997) gjorde av LSS visade att de funktionshindrade var ndjda med utformningen av den
personliga assistansen. Speciellt ndjda var de kunder som hade valt alternativa
assistansanordnare. I den har rapporten har jag med utgdngspunkt fran en undersokning av hur
marknaden for personlig assistans i Goteborg fungerar diskuterat kring frdgan om
marknadsformen och servicens kvalitet. Studien bygger pa intervjuer av producenter av assistans
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och de som arbetar med att reglera marknaden i Goteborg. Jag har ocksé gjort en historisk
tillbakablick genom intervjuer och studier av dokument dver hur marknaden skapades. Den
teoretiska diskussionen bygger pd Callon (1998) som menade att det &r tvd processer som kan ses
som viktiga vid marknadens utveckling. Den forsta handlar om inramning dér ett antal aktorer
etableras som i ett samspel utvecklar marknaden. De aktdrerna utvecklar en viss kalkylerande
logik p&4 marknaden. Den andra handlar om att de aktorer som utesluts fran marknaden stravar
efter att fa tilltrdde och péverka marknadens logik.

Marknadens inramning

Marknaden for personlig assistans har utvecklats under en relativt 1&ng tidsperiod, men jag véljer
borjan av 1980-talet som en startpunkt. Den var vid den hér tiden som IL-rorelsen etablerade sig i
Sverige och ganska snart borjade driva fragan om personlig assistans. Ett viktigt skél till den hér
utvecklingen var att de funktionshindrade var missndjda med den kommunala hemtjénsten. Det
koncept som de etablerade var att de funktionshindrade sjdlva skulle kunna organisera sin egen
assistans och det stod i opposition till kommunens sétt att arbeta. Med stod fran
Socialdepartementet kunde IL-rorelsen etablera sig som alternativ producent av assistans som
traffade avtal med kommunen. I avtalet fick det ekonomiska kooperativ som IL-rérelsen hade
byggt upp erséttning per timme mot att de sjilva anstéllde assistenter som skulle stodja de egna
funktionshindrade medlemmarna. De funktionshindrade kunde sjidlva bygga upp en assistans som
passade de egna medlemmarna. Den verksamhet som IL-rorelsen byggde upp kom att bli en
forebild for den lagstiftning om personlig assistans som kom via LSS 1994. De funktionshindrade
hade visat att de kunde agera som kunder och att det bevisligen fanns fristiende producenter av
assistans. Det fanns alltsa en grund for att konstruera en marknad.

Fran 1994 och framét utvecklades snabbt en marknad for personlig assistans i Goteborg. Vid den
hir undersokningens genomférande under 1998 fanns det atta oberoende producenter av assistans
som hade ungefir 40% av marknaden och kommunen hade resterande 60%. Det forefaller finnas
tva huvudkoncept pa marknaden. Det ena &r kopplat till den kommunala producenten som
erbjuder trygghet och star for det yttersta ansvaret. Det andra &r IL-rorelsens koncept som
betonar personlig frihet och sjdlvbestimmande. De dominerande alternativa producenterna har
kopplingar till handikapprorelsen. Funktionshindrade har ofta inflytande genom dgande och/eller
verkstdllande funktioner. Nagot tillspetsat ar det mojligt att pasta att tillkomsten av marknaden
har gjort det mojlig for handikapprorelsen att etablera en egen assistans. De funktionshindrade ar
1 flera fall bade brukare och producenter av personlig assistans.

En mojlig tolkning av den hér utvecklingen dr att tillimpa en rationell syn pd marknaden som
statens verktyg for att skapa valfrihet for brukarna. Den tolkningen &r dock problematisk av flera
skdl. Ett dr att det &r handikapprorelsen och framst IL-rorelsen som har drivit fragan politiskt och
fatt gehor for den hos statsmakterna. Marknaden har knappast byggts upp pa statligt initiativ. Ett
andra problem med en rationell tolkning ar fragan vilken valfrihet som egentligen finns. Det
forefaller rimligt att manga funktionshindrade har sett de alternativa producenterna som en
mojlighet att lamna en kommunal omsorg. Fragan ér sedan i vilken utstrackning som kunderna
viljer. Det finns ingen som stér for en 6vergripande information till funktionshindrade om vilka
alternativ som finns pa marknaden. Det dr anmérkningsvért eftersom lagstiftningen kréver att
myndigheterna ger de funktionshindrade ett langtgédende inflytande 6ver beslut och dtgidrder som
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berér dem. Ett tredje problem med den rationella synen &r att myndigheterna i mycket liten
utstrackning reglerar kvaliteten pa den service som produceras pa marknaden. Internationell
forskning visar att myndigheterna ofta reglerar kvaliteten pa den hir typen av marknad for att
skydda den svagare parten, vilken ofta anses vara den enskilda kunden.

Flera av de problem som marknadens kritiker har pekat pé tycks inte heller ha uppstatt pa den
aktuella marknaden. Problemen var t ex monopolisering, likformighet och tendenser att
producenterna plockar “russinen ur kakan”. En forklaring ar att i den ursprungliga konstruktionen
av den erséttning som administrerades av Forsdkringskassan fanns inga vinstincitament. Det har
knappast funnits nigra pengar att tjéina pa den hir marknaden. Flera av producenterna
kombinerar assistansen med en ideell verksamhet, sdsom radgivning. Det har ocksa medfort att
producenterna i liten utstrackning tycks konkurrera med varandra. Den situationen kan dock
komma att forédndras i och med att schablonbelopp borjade tillampas 1997. En tolkning av den
forandringen ar att introduktionen av marknaden har gett staten mojlighet att pressa kostnaderna
for personlig assistans genom att faststilla ett lagt schablonbelopp per timme. Ett problem med
en sadan utveckling &r att personer med “dyr” assistans kan fa svarigheter att vélja. Det beror pd
att alternativa assistansanordnare kan fa svarigheter att finansiera assistansen. En sadan
utveckling skulle medfora att de kvaliteter som ligger i valfriheten ifragasétts. Det leder mig in pa
fragan om konkurrerande diskussioner om kvalitet.

Andra kvalitetsuppfattningar - ett ifragaséittande av inramningen

Den logik som har utvecklats pa marknaden ar kopplad till att kunderna kan vilja mellan tva
huvudsakliga servicekoncept. Under marknadens utveckling har framforallt det servicekoncept
som de alternativa producenterna star for kommit att ifradgasattas. Det ifragaséttandet har skett pa
olika sétt. Ett viktigt skeende har varit att staten i mitten av 1990-talet borjade ifragasitta sin roll
pa marknaden. Nér LSS introducerades 1994 definierades statens roll som att stodja den hir
gruppen utsatta medborgare bl a med en personlig assistans. LSS ér en réttighetslagstiftning som
1 princip inte medger ndgra ekonomiska ramar. I budgetsaneringen i mitten av 1990-talet, nir i
princip ingen verksamhet skonades, kom ocksa kostnaderna for assistansersittningen att
ifragasittas. Det ledde till att frigan om effektivitet blev central och idéerna om valfrihet tonades
ner.

Den alternativa assistansen har ocksa ifrdgasatts i debatten pa andra sitt. En sddan debatt har
berort frigan om 1 vilken utstrickning som funktionshindrade blir utnyttjade pa marknaden
respektive utnyttjar marknaden for egen vinning. En del av de problem som fanns i borjan har
réttats till genom fordndringar i lagstiftningen. Min egen empiriska undersokning ticker enbart
nagra av de hér aspekterna. En rimlig bedomning &r dock att vinsterna dr av underordnad
betydelse bl a beroende pa att vissa alternativa producenter dr brukarkooperativ dir de
funktionshindrade sjélva &r dgare, och att de laga schablonbeloppen knappast medger négra storre
vinster. Den hér debatten lyfter dock in en annan syn pé kvalitet som &r kopplad till traditionell
offentlig uppbyggd enligt en byrakratisk form. En sddan form forvaltar en byrakratisk princip om
lika behandling som kan ses som en kvalitet hos verksamheten. Kritiken mot att marknaden
medger att funktionshindrade blir utnyttjade alternativt utnyttjar marknaden leder fram till att
andra sitt att diskutera kvalitet kan komma fram. Den dominerande fackliga organisationen ser
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gérna att personalens kvalifikationer utgor ett matt for att viardera kvaliteten for verksamheten
(Norén 2000).

En debatt som déremot inte har fatt nagot genomslag pa den aktuella marknaden &r den som é&r
kopplad till Hirschmans (1970) idéer om exit and voice. Det forefaller vara ganska lite debatt om
vilka mojligheter de personer som finns kvar inom offentlig omsorg att paverka sin situation.
Moller (1997) menade i sin tillampning bl a inom dldreomsorgen att varken exit eller voice
utnyttjades av de dldre i ndgon stérre omfattning. Jamforelserna med de funktionshindrade ar hir
kanske problematisk. Ett fragetecken kan sittas for mojligheterna att forbéttra forhallandena for
den majoritet som &nda dr knutna till den kommunala producenten.

Aven om marknaden och kundernas méjlighet att viirdera kvaliteten pa assistansen finns det idag
inte mycket som tyder pé att kriterierna for vad som &r kvalitet héller pa att d&ndras. Brukarnas
vérdering av sin assistans &r t ex det centrala 1 Socialstyrelsens (1997) officiella utvédrdering av
assistansreformen. Det tyder pé att de funktionshindrade har kunnat etablera sig som legitima
kunder inom det hir omradet. Det finns dock hela tiden ett potentiellt ifragaséttande av kundernas
mojlighet att virdera och andra indikationer pé kvalitet kan komma att fa storre utrymme i
framtiden.

Som jag har framhallit i rapporten dr alla marknader och kanske speciellt offentliga marknader
olika. Fragan uppstér da vad som é&r det speciella med den aktuella marknaden. Jag har
argumenterat for att den tillhor en huvudtyp av marknad som poédngterar den individuella
kundens val. Den liknar dirmed andra marknader dir kundval &r centrala som exempelvis inom
barnomsorg, dldreomsorg och skola. Det som jag har framhallit som speciellt pa den hér
marknaden &r ju just att konsumenter har ombildats till att ocksé bli producenter. Den typen av
processer kan vara tinkbara inom exempelvis barnomsorg och skola dér forédldrar etablerar sig
som producenter. Inom barnomsorgen torde frihetsgraderna vara stora att bygga upp en alternativ
verksamhet jimfort med den som kommunen bedriver. Inom skolan finns det dock nationella
intressen som har betydelse for undervisningens innehall. Det antyder ocksa att regleringen av
kvaliteten blir en central friga for statsmakterna. Nagon saddan reglering finns inte for personlig
assistans - det dr det personliga som far styra. En annan faktor som skiljer den hiar marknaden
frdn exempelvis skolan ror graden av professionalisering. Det dr troligt att grupper av anstédllda
med en hogre professionell status kan skaffa sig ett storre inflytande dver definitionen av kvalitet.

Sammanfattningsvis finns det idag mycket lite som tyder pa att den valfrihet och de
servicekoncept som utvecklats bland aktdrerna pé den inramade marknaden &r ifragasatta.
Marknaden skapades for att medge valfrihet och de dominerande aktorerna, frimst de som é&r
kopplade till de handikappades organisationer, har stravat efter att utveckla kvalitativt skilda
servicekoncept. I den hir studien har jag dock pekat pé att det i huvudsak finns tva skilda koncept
pa assistansmarknaden. Det innebér en valfrihet for brukarna mellan kvalitativt skilda alternativ.
Den syn pa kvalitet som de alternativa producenterna stdr for kan dock ses som utmanande for
aktorer som star for mer traditionella kvalitetskriterier 1 offentlig sektor. Sadana kan t ex kopplas
till det byrakratiska idealet om likabehandling eller de professionella kriterierna for kvalitet
sasom personalens utbildningsniva.
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