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En offentlig tjdnst kan inte privatiseras

I DEBATTEN OM offentliga och privata utférare tar man ofta
alltfor latt pa det mest grundlaggande. Vad ar egentligen en
offentlig tjanst? Och vad innebir det att “privatisera” ndgot som
ar offentligt?

En tjanst ar offentlig for att den ar det offentligas skyldighet
och ansvar. Ofta innebir det ocksa att brukaren har en ritt att ta
emot tjansten - till ett pris som ar reglerat och halls lagt genom
offentlig finansiering. Kapaciteten att producera sadana tjanster
bestams av det offentliga, utifran en bedomning av framtida be-
hov. De offentliga institutionerna kan inte sluta leverera tjinsten
bara for att det blir for dyrt eller svart. Dessa tjénster har vuxit
fram for att uppfylla politiska mal som annars inte skulle kunna
tillgodoses pa en vanlig marknad - till exempel likvardig tillgang
till omsorgstjanster av god kvalitet for alla.

I Norge ar aldreomsorgen en lagstadgad skyldighet for kom-
munerna. De som utifran hilsa och livssituation kvalificerar for
tjansten har ratt att fa den. En plats pa ett dldreboende tilldelas
av kommunen genom ett forvaltningsbeslut. Det 4r kommunen
som bestammer pa vilket boende den enskilde ska bo - d&ven om
vissa kommuner erbjuder viss valfrihet. Avgiften som brukaren
ska betala dr faststilld i en férordning.

For att en offentlig tjanst ska kunna “privatiseras” méaste man
flytta den fréan att vara en offentlig tjanst till att bli en privat,
marknadsbaserad tjanst. Det har aldrig skett inom norsk éldre-
omsorg — och inte heller inom nagon annan valfardstjanst.
Tvartom har det offentliga ansvaret utvidgats under de senaste
decennierna. Vi har fatt hogre kvalitet, lagre kostnader for

brukarna och fler rattigheter for medborgarna.
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Ur ett historiskt perspektiv har marknaderna i den vister-
landska varlden avreglerats. Priser, volymer och utformningen
av produkter och tjanster bestims genom avtal mellan foretag
och kunder. Denna utveckling borjade pa 1970-talet, efter flera
decennier av statlig planering och styrning - aven i vasterlandska
ekonomier. De offentliga tjansterna har daremot gatt i motsatt
riktning. De har blivit alltmer reglerade, och det offentligas
tjansteutbud har breddats.

Det ar inte mormor som upphandlas

Privata aktorer producerar en betydande andel av de offentliga
tjansterna. Dessa kan ha bade kommersiellt motiverade dgare
och dgare som ar ideella organisationer. De privata verksam-
heterna integreras i det offentliga systemet pa tva sétt.

Inom norsk dldreomsorg koper kommunen kapacitet for att
driva institutioner under en viss tidsperiod. Det dr denna typ
av avtal som har gett upphov till det norska uttrycket att "satta
mormor pa anbud”. Men som vi har sett dr det inte mormor som
upphandlas - hon fér sin tjanst frain kommunen. Den privata
utforaren levererar en tjanst till kommunen, inte till ndgons
mormor. Denna juridiska skillnad uppméarksammas séllan i den
politiska debatten, men den som missforstar detta kan faktiskt
komma att tro att tjansten privatiseras nar driften av ett vardhem
upphandlas. D4 ar det inte konstigt att motstandet vaxer.

I Norge levererar privata producenter offentliga tjanster -
enkelt uttryckt - pa uppdrag av det offentliga. De tillhandahéller
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den offentliga tjansten till brukaren mot ersittning fran det
offentliga. Det &r alltsa fel, juridiskt, ekonomiskt och valfards-
politiskt, att tala om "privatisering”. Det ar ocksa fel att beskriva
det som att sarbara brukare ”14ggs ut pa anbud”.

Detta kan fortydligas ytterligare for att klargora en viktig
poéng. Vi har inga privata dldreomsorgstjianster i Norge, men
det finns ett antal privata leverantorer som siljer kapacitet for
att driva vardhem at kommunerna. De flesta siljer detta som
helhetslosningar - de tar pa sig driften av en institution under
nagra ar efter en upphandlingsprocess. Ett fatal privata foretag
siljer enstaka platser till kommunerna.

Ingen siljer vardhemsplatser pa en helt kommersiell marknad,
sa som det forekommer inom vissa delar av specialistvarden. Eller
som inom storre delen av tandvéarden, som inte ar en del av det
offentliga valfardssystemet i Norge. Detta ganska odramatiska

faktum star i skarp kontrast till den starka politiska retoriken.

Fel fragor debatteras

Det pagar en livlig debatt om kvalitet, kapacitet, kostnader och
kompetensbehov inom hilsosektorn. Det finns inte utrymme
att aterge alla fragor som diskuteras. Daremot vill jag peka pa de
teman som inte diskuteras tillrackligt, och de utmaningar som
darfor inte heller 16ses.

Min analys, och min tes, ar att nar dessa fragor inte tas pa
tillrackligt stort allvar, s& hittar vi heller inte goda 16sningar
pé de fragor som faktiskt diskuteras. Bilden som framtrader
ar namligen att debatten om hilsosektorn i hog grad handlar
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om problem som formulerats ¢nom sektorn - och bygger pa
premisser som kommer fran sektorn sjilv. De losningar som
diskuteras ar skapade av sektorn och adresserar bara de problem
som sektorn sjalv uppfattar som viktiga.

Det finns en rad fragor som bor diskuteras mer, en av dem ar
personalbristen inom dldreomsorgen.! Den &r en demografisk
effekt: fler dldre och farre barn leder till att allt fler dldre och
vardbeh6vande maste dela pa en alltmer begriansad tillgang
till ny arbetskraft. FA - om ens nagra — politiska atgarder har
riktats specifikt mot att 16sa detta problem, trots att utvecklingen
har varit kind under lang tid. Undantaget ar insatserna for att
fa aldre att bo kvar hemma langre, men det motiveras framst
av att minska kommunernas framtida behov av investeringar
ibyggnader.

Den styrningsutmaning som prioriteraslagst bidrar till att gora
personalbristen mer allvarlig. Halsosektorn har under 30 &r haft
en systematiskt svag utveckling av arbetskraftsproduktiviteten.
Detta problem ar desto viktigare eftersom sektorn anvander en
mycket stor andel av Norges totala arbetskraft. Darfor maste vi
stilla fragan: Hur skulle dagens hilso- och sjukvard ha sett ut
om produktivitetsutvecklingen hade varit starkare?

En indikation ges i en analys fran Menon Economics och in
Future, som visar att hela den arbetskraftsutmaning som orsakas
av den pagaende “dldreboomen” skulle kunna l6sas genom en
arlig produktivitetsokning pa tva procent.? Det ar visserligen en

hog siffra, men potentialen har séllan varit storre att anvéanda

1 NOU 2023:4 Tid for handling.
2 Menon Economics (2023). Investeringsbehov i spesialisthelsetjenesten.
Menon-publikation 123/2023.
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digitala verktyg for att effektivisera driften av vard- och omsorgs-
tjansterna. Och det for oss vidare till nésta styrningsproblem.
En forklaring till den svaga utvecklingen ar hilsosektorns
begriansade formaga att fornya sig inom organisation, drift,
resursanvandning och ledarskap. Det ar ett allmént accepterat
faktum att den norska hilsosektorn har mycket lag formaga att
ta till sig effektivitetsfraimjande 16sningar som utvecklats av fore-
tag med hog innovationskraft.? Det saknas inte goda exempel
- det som saknas dr uppskalning och realisering av vinster fran

de forsok som har varit framgangsrika, eller atminstone lovande.

Bristande forandringsvilja

Man kan uttrycka det med termer hdamtade fran innovations-
litteraturen: det norska hilso- och sjukvardssystemet saknar
inte formaga till inkrementella forbattringar - sddana sker hela
tiden, sarskilt i det kliniska arbetet. Men sektorn har en svagt
utvecklad formaga till mer radikal innovation i organisation
och drift. En mgjlig forklaring ar en bristande vilja att himta
impulser till forandring frén andra delar av naringsliv och
arbetsliv. Hilsosektorn kdnnetecknas av enorma satsningar
pé forskning och utveckling inom det kliniska omradet, men
forefaller betydligt mindre bendgen att forandra arbetssitt,

organisering och ledarskap.

3 Detta analyseras narmare i Endresen, C & Vestby, R. (2025). Det
kritiske aktorkartet - Hvordan fd ut storre effekt av anskaffelse av
innovasjon. Opublicerad masteruppsats, Handelshégskolan BI.
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Digitaliseringen har préglats av en bristande forstaelse for
vilka problem den nya tekniken faktiskt ska l6sa och en politik
och ledning som har latit det vara frivilligt att inféra nya
l6sningar. Effektivisering av arbetsprocesser har varit frivillig,
medan ineffektivitet har tolererats. Avsaknaden av centrala styr-
signaler for att driva pa effektivisering, i kombination med den
djupt rotade politiska principen om lokalt sjalvstyre i norska
kommuner, har lett till att effektivisering inte uppfattas som

nagot nodvandigt.

En kvasimarknad?

Hittills har vi konstaterat att det inte finns nagon privat marknad
for aldreomsorgstjanster i Norge. Det som ddremot finns ar en
marknad for tjansteleveranser till kommunerna, som sedan
isin tur levererar tjanster till medborgarna. Det dr utifran detta
perspektiv vi maste forsta den ekonomiska teorin om sa kallade
kvasimarknader - marknader dar privata aktorer verkar i sam-
spel med det offentliga tjinsteutbudet.

Denna teori ar valutvecklad och anvandbar, och det finns ett
gediget forskningsunderlag for pastaendet att nyttomaximering
hos vissa aktorer kan undergrava politikens mal om att producera
likvardiga tjanster for alla.

Teorin varnar for principal-agent-problem, dir den offentliga
principalens mal kan undergravas av den privata agentens

strategi att nyttomaximera pa principalens - eller brukarnas -
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bekostnad.* Den siger ocksa att mojligheten att styra ett siédant
beteende genom kontrakt ar begriansad, eftersom kontrakt
alltid ar ofullstandiga. Teorin framhaller att skadeverkningarna
av nyttomaximering inte begrénsas till enskilda fall av
illojalitet fran en privat aktor, utan att den sprider sig genom
hela tjanstesektorn.

Det ar latt att instimma i dessa varningar. Nar nagon far
mojlighet att nyttomaximera pa nagon annans bekostnad - och
det dessutom ar fullt lagligt - da kommer vissa att utnyttja den
mojligheten. Vi maste emellertid inse att sidan nyttomaxime-
ring inte dr nagot unikt for kommersiella privata foretag. Det
finns manga exempel pa olika former av nyttomaximering inom
det offentliga. Man skulle faktiskt kunna siga att anledningen
till att Aldreomsorg inte bara kan vara en skyldighet for det
offentliga, utan ocksa en rattighet for medborgarna, ar just att
begriansa majligheten till nyttomaximering inom kommunerna.
Denna teori har dock begransat intresse for att analysera norsk
aldreomsorg. Det beror pa att de privata inte ingar i nagon kvasi-
marknad, de deltar pa en helt vanlig marknad for forsaljning av
tjanster till kommunerna. Och inte i ndgon marknad for tjanste-

produktion riktad mot de &ldre.

Intellektuell kortslutning

I norsk dldreomsorg har det inte hittats ett enda exempel pa
att nagon offentlig myndighet styr privata utforare pa ett annat

4 NOU 2020:13 Private aktorer i velferdsstaten, kapitel 4.
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satt dn de styr sina egna. Styrningen tycks utga fran att graden
av nyttomaximering inte ar storre hos en privat aktor dn hos
en kommunal. Den verkar framfor allt vara utformad for att
sakerstalla att brukarna far den tjanst de har ratt till gentemot
kommunen.

Det ar ocksa viart att papeka att teorin forbiser principalens
expertis och formaga att lara av agentens nyttomaximering.
Principalens uppgift ar ju att styra sina agenter. Vi kan anta att
de offentliga myndigheter som har detta ansvar normalt sett ar
kompetenta och knappast sarskilt lattlurade. Ytterligare en in-
viandning mot teorin dr att den forutsitter att den som kan agera
istrid med sin uppdragsgivares intressen ocksa vill gora det. Det
ar langt ifran sjalvklart.

Varningarna mot privata aktorer ar alltsa bade relevanta och
valgrundade, dven om teorin ofta framstalls alltfor forenklat
och kategoriskt. Metodfelet ligger inte i teorin, utan hur den
anvands for att dra politiska slutsatser. Det ar en intellektuell
kortslutning att varna for privata utforare, med stod i teori och
forskning, utan att analysera hur styrning och reglering av den
enskilda tjansten faktiskt gar till. Ett liknande felslut ar att han-
visa till att marknaden inte ger likvardig tillgang till &ldreomsorg
som argument mot privata utforare — nar dessa tjanster ju redan
ar offentliga just for att sakerstalla likvardig tillgang.

Detta illustreras tydligt i en norsk statlig utredning fran forra
aret.” I utredningen presenteras flera starka analyser med mycket

tydliga varningar mot anvandningen av privata utforare. Nar det

5 NOU 2024: 17. Kommersielle og ideelle aktorers rolle i fellesskapets
velferdstjenester.
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galler dldreomsorgen hivdas att det finns risk for forsamrad
kvalitet vid bruk av privata aktorer, eftersom kommunerna inte
Klarar att utova tillracklig kontroll. Men utredningen forbiser
vad som star i kapitel 13.4, dar det beskrivs hur kvaliteten styrs
pa samma sdtt for bade privata och offentligt dgda utforare.

Dra inte for snabba slutsatser

Skillnaden mellan metodfel och politisk eller professionell
oenighet uppstar niar vetenskapliga argument anvinds
for att underbygga en politisk slutsats utan att redovisa de
vetenskapliga invindningarna. An virre blir det nir, som i den
norska utredningen, dessa invindningar faktiskt finns med i
samma dokument — men ignoreras i slutsatserna.

Alltfor ménga drar snabba slutsatser mot anvdndningen av
privata aktorer. Aven forskare och universitetslirare har ofta
svart att se bortom de anekdotiska bevis som bekréftar den egna
politiska uppfattningen. Lyckligtvis kan liknande kritik ocksa
riktas mot de som foresprakar privata aktorer.® De politiska
och professionella miljéer som &r positiva till privata utforare
slar ofta fast att anvdandningen av privata innebar att man infor
konkurrens - utan att géra nagon egentlig konkurrensanalys. De
havdar lika sjalvsakert att privata utforare leder till innovation,
utan att analysera om dessa faktiskt har incitament att innovera,

eller om nagon innovation faktiskt uppstéar som foljd.

6 Blix, M & Jordahl, H. (2021). Privatizing Welfare Services — Lessons
from the Swedish Experiment. Oxford University Press.
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I min bok Velferd og vinning - bedre tjenester gjennom
konkurranse og innovasjon forsoker jag forklara effekterna —
bade de positiva och de negativa - av att anvinda privata ut-
forare inom produktionen av offentligt finansierade tjanster
som aldreomsorg.” En slutsats ar att manga av dessa effekter
ar resultatet av statens styrning av tjansten och foretagens
strategiska anpassning till den styrningen. Styrningseffekter ar
ett direkt resultat av politiska beslut. Nar politiken slar fast att
kvaliteten pa alla institutioner ska vara bade hog och nagorlunda
likvirdig for alla brukare, dr det inte forvanande att skillnaderna
i kvalitet mellan offentligt och privat drivna vairdhem &ar sma.

Vissa effekter uppstar mer direkt som f6ljd av att foretagen
maste konkurrera om uppdrag fran det offentliga, eller om
brukare till sina tjanster. Ramarna for dessa effekter utgors av
den samlade regleringen och styrningen av tjansten, inom vilken
producenterna verkar. Styrningen av producentledet skapar
konkurrenseffekter dar aktorerna maste tdvla om kontrakt - eller
om att attrahera tillrdckligt ménga brukare. Nar en kommun kan
spara pengar genom att lagga ut driften av ett vardhem pa upp-
handling, da handlar det om en konkurrenseffekt. Det ar klassisk

priskonkurrens mellan leverantorerna.

7 Widme, N-O. (2025). Velferd og vinning - bedre tjenester gjennom
konkurranse og innovasjon. Open access.
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Styrningen maste fokusera
pa ratt saker

Grundmodellen for resonemangen i denna artikel dr att politiken
begransar handlingsfriheten. Den handlingsfrihet som aterstar
lamnar utrymme for strategisk autonomi; och den autonoma,
strategiska anpassningen - i kombination med konkurrens-
situationen - avgor utfallet.

Nar man integrerar verksamheternas autonoma strategiska
anpassning till deras handlingsutrymme, blir det tydligt att fore-
tag mycket vil kan ha olika strategiska inriktningar. De har olika
strategier eftersom de besitter olika resurser och deras dgare har
olika mal med dgandet. Ett foretag kan darfor utnyttja sitt hand-
lingsutrymme opportunistiskt och kanske kortsiktigt, medan ett
annat kan se storre nyttaiatt agera merilinje med den offentliga
bestéllarens langsiktiga mal.

Det ar inte heller svart att forestilla sig att &ven en kommun
kan utnyttja en svaghet i den statliga styrningen till sin egen for-
del - eller att en privat institution tvartom kan ha storre intresse
av att tdnka langsiktigt och helhetsorienterat. Kommunen vet
ju att bristen i styrningen forr eller senare kommer att tappas
till, och kan darfor dra slutsatsen att majligheten bor utnyttjas
sa ldnge den finns. Kommunen blir ju inte "bortvald” om staten
skulle vara missngjd med denna nyttomaximering. Den privata
aktoren kan daremot tinka tvirtom och dra slutsatsen att efter-
som den kan forlora framtida upphandlingar om den uppfattas
ha utnyttjat en svaghet i systemet till sin egen fordel, sa ar det

mer lonsamt att 1ata bli.
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Det spelar ocksa stor roll vad styrningen fokuserar pa. I den
politiska debatten riktas det mesta av uppmarksamheten mot
de kvalitetsaspekter som utgor strukturkvalitet. De centrala
fragornahandlar omvarinstitutionernaskaligga, hurstorade ska
vara, vem som ska dga och driva dem, och hur den 6vergripande
styrningen ska organiseras. Betydligt mindre av debatten hand-
lar om hur verksamheterna bor ledas, hur kontinuerliga forbatt-
ringar ska sikerstéllas, hur driften bor organiseras eller vilket
samspel som bor finnas mellan institutionen och omvirlden.

I Velferd og vinning presenteras tva hypoteser kring denna
problematik. Den forsta tesen &r att politiska atgarder som
starker strukturkvalitet leder till hogre resultatkvalitet - men
ocksa till 6kade driftskostnader. Den andra tesen ar att politik
som starker processkvalitet leder till hogre resultatkvalitet - men
till oférandrade eller lagre driftskostnader.

Ingen av dessa teser kan bevisas, men det finns indikationer
paattde har baring. Det rader till exempel knappast nagot tvivel
om att om man stéller krav pa fler yrkesutbildade med hogre
kompetens, sa kommer kvaliteten att 6ka - men det gor ocksa
kostnaderna. Samtidigt dr det lika uppenbart att en institution
med skickligt ledarskap och hég motivation bade kan uppna
lagre sjukfranvaro och bittre kvalitet, och samtidigt halla drifts-

kostnaderna of6randrade, eller till och med lagre.
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Framja innovation

Det finns ingen poiang med att diskutera huruvida vi ska ha mer
eller mindre inslag av privata aktorer for att 16sa utmaning-
arna i norsk dldreomsorg. Aven om upphandlingskonkurrens
ibland kan pressa priserna krévs politiska atgiarder som okar
innovationstakten och som riktar in sig pa att minska behovet
av arbetskraft. Behovet av effektiviseringar ar dessutom inte
begransat till de kommuner som viljer att 14gga ut driften av
sina tjanster pa entreprenad - vi maste effektivisera alla andra
kommuner ocksa. Det omvianda dr ocksa tydligt: om vi nu
pressar bort de privata aktorer som den politiska vanstersidan
ogillar fran dldreomsorgen, forlorar vi samtidigt det bidrag till
effektivisering de faktiskt tillfor.

Diskussionen bor alltsa inte handla om mer eller mindre
privat drift, utan om Aur vi kan skapa mer innovation - och sér-
skilt den typ av innovation som kan ge samhillet lika bra eller
battre tjanster med farre arbetstimmar. Lyckligtvis utvecklas det
standigt nya teknologier och foretag som forsoker astadkomma
just detta. Utmaningen &r att faktiskt ta dem i bruk - och att
realisera vinsterna av de nya losningarna.

Om vi kunde anvianda privata utforare pa ett siatt som
stimulerade dem till effektivisering, och samtidigt styra de kom-
munala tjansterna sa att inga beprovade metoder for att spara
arbetstid tillats ignoreras, da vore vi pa god vig. Jag vill darfor

foresla foljande rad till politiker - bade i Norge och Sverige.
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Policyforslag:

o Stéll krav pa ansvar uppifran. Sdkerstall att statsbudgeten,
via Hilso- och omsorgsdepartementet, redovisar for hur
det gar med personalens motivation och arbetsgladje,
sjukfranvaro och personalomsittning. Visar siffrorna
forbattring eller forsamring - och vad &r politikernas svar
pa utvecklingen? Dessutom bor rapporteringen omfatta
realiserade effektivitetsvinster i form av minskade
arbetsprocesser, samt identifierade men annu outnyttjade
effektiviseringsmojligheter.

e Still krav pa ansvar underifran. Premiera varje lokal
verksamhetschef med en mindre bonus till enheten for
varje procentuell minskning av arbetsprocesser som upp-
nés utan forsimrad kvalitet och utan 6kade anslag. Ge
dessutom ytterligare beloningar for forslag pa effektivise-
ringar som inte kan genomforas utan forandrad styrning,

ny utrustning eller ny organisering.

179



I dagens aldreomsorg ar kroppen svag och
byrakratin stark. Regler och rutiner har tagit
platsen for ansvar och fortroende.

Denna antologi ar en handbok for alla som vill forandra
svensk dldreomsorg pa riktigt. Forfattarna visar hur vi kan
ga fran formyndarskap till frihet, fran styrning till tillit.
De presenterar reformer som gor omsorgen rattighets-
baserad, mer effektiv och virdig — dar individen, inte

systemet, star i centrum.

Vem bestdmmer ndr jag ska ga och ligga mig? ar en bok
om hur frihet, vardighet och effektivitet behover viaga
tyngre dn idag.

En antologi med Hanne Kjoller, sjukskoterska och
forfattare, Magnus Jegermalm, professor, Anna Tenje,
aldre- och socialforsakringsminister med flera.
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