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Abstract

Since the emergence of new public management in the public sector there has
been a questioning of which values has come to characterize the political
decision-making. In 2009 the Swedish Parliament approved a policy reform which
created conditions for competition in health care. The policy reform aimed to
increase patients' ability to freedom of choice, and the quality of the health care.
The policy reform has been discussed in terms of being an effect of NPM. The
aim of this study is to examine and clarify the appearance of specific values in the
chosen policy reform introduced in the Swedish health care in 2010.

To fulfill the purpose of the study a model which consist of two ideal types has
been created. These two ideal types presents two sets of values which contains
democratic and economic values. The model is then applied on the discussion of
the policy reform in order to extract which values motivated the introduction of
the reform. The study comes to the conclusion that economic values are more
present then the democratic ones in the studied policy reform and that a possible
explanation is the emergence of new public management in the public sector.

Nyckelord: Health care, values, ideal types, new public management,
Antal ord: 9941
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

De senaste artionden har debatten angaende utformning och organisering av den
offentliga sektorn préglats av skillnader i asikter kring huruvida offentliga och
privata organisationer skiljer sig at. Argumenten om att offentliga och privata
organisationer ar fundamentalt olika bygger pa tanken om att offentliga intressen
skiljer sig fran privata intressen och att de maste ta hansyn till en bredare
uppsattning mal och varderingar. Detta da det offentliga har en folkvald ledning
och de darmed har ett ansvar gentemot medborgarna pa det stora snarare &n
speciella grupper. Det kravs aven en storre tonvikt pa oppenhet, insyn,
likabehandling och forutsédgbarhet i offentliga organisationer &n de privata. Det
offentliga maste enligt denna doktrin verka utifran egna lagar, procedurer och
organisationsformer (Christensen m.fl. 2005:13-14). Lennart Lundquist lyfter
fram att det i den svenska grundlagen: regeringsformen presenteras mal for den
offentliga verksamheten. Regeringsformen introducerar en moralisk dimension i
politiken vari det fastslas att det offentliga i Sverige star pa en annan grund an det
privata. Denna anger med andra ord vilka varden som ska vara vagledande for
staten i dess relation till medborgaren (Lundquist 1998:59-60).

Motstandare till detta synsatt star en tradition som menar pa att det inte bor
goras nagon sarskiljning mellan det privata och det offentliga. Denna inriktning
tonar ned skillnaderna mellan offentliga och privata verksamheter och betonar att
styrformer och organisationsmodeller fran privata organisationer med fordel kan
appliceras inom det offentliga. De menar pa att offentliga och privata
organisationer har viktiga gemensamma drag och kan darfor organiseras utifran
samma principer. Denna inriktning gar i linje med ett reformprogram som
uppkommit och inforlivats i offentlig sektor sedan 1980-talet och gar under
bendmningen New Public Management (NPM) (Christensen m.fl. 2005:14).

NPM medforde att politiken och forvaltningen i storre utstrackning vande sig
till nédringslivet for inspiration till utvecklande styrmodeller fér den offentliga
sektorn. NPM bestar av ett kluster av idéer och tankar lanade av naringslivet,
skapad av forskarsamhéllet for att erbjuda alternativ till hur man styr och forvaltar
offentliga organisationer mot effektivitet. Denna doktrin har inneburit ett Okat
fokus resultat- och malstyrning och privatisering av offentliga bolag. Sedan
doktrinens intag i den svenska politiken har den offentliga forvaltningens tjanster
kommit till att kdnnetecknas av konkurrensutsattning (Almqvist 2006:53).



En 6nskan om att effektivisera den offentliga sektorn genom att omvandla den
tidigare byrakratin har lett till en minskad stat och en utékad privatisering av de
offentliga tjansterna. Detta har inneburit att manga policyomraden delvis eller helt
har marknadsutsatts. Privatisering av offentliga bolag har som effekt av en 6kad
resultat- och malstyrning kommit till att foresprakas som ett satt att uppna en
valfungerande forvaltning. Detta dd man ser att det leder till en okad
kostnadseffektivitet samt formaga att tillgodose medborgarnas behov (Hall
2012:29-30). Denna utveckling har lett till en skapandet av en marknad inom den
offentliga sektorn dar offentliga tjanster saljs ut eller laggs Over pa privata
entreprendrer (Hall 2012:32).

| den svenska halso- och sjukvarden kan vi upptacka spar av detta. Vardval i
primarvarden ar ett exempel pa detta och har sedan 2010 varit obligatoriskt i
Sverige. Vardval i primarvarden antogs i riksdagen den 25 februari 2009 och
innebar att landstingen blev skyldiga att tillampa lagen (2008:962) om
valfrihetssystem (LOV). LOV reglerar vad som ska galla for de kommuner och
landsting som vill konkurrenspréva kommunala och landstingskommunala
verksamheter genom att Overldta valet av utforare av stod, vard- och
omsorgstjanster till brukaren eller patienten (prop. 2008/09:74:1).

Primarvarden &r beteckningen pad den vardnivd som ska kunna tillgodose
befolkningens grundlaggande behov av hélso- och sjukvard. Dess ansvarsomraden
omfattar basal medicinsk vard, omvardnad och forebyggande verksamhet och
rehabilitering (Johnsson & Sahlin 2010:176-177). Syftet med att infora vardval i
primarvarden ar att 6ka patienternas valfrihet och underlatta for nya vardgivare att
etablera sig i primarvarden med offentlig ersattning. Detta genom att
vardvalssystemet infors dar den statliga ersattningen foljer individens val av
utforare vilka kan utgbras av antingen privata eller offentliga aktorer. Detta
innebar att privata och offentliga vardgivare behandlas lika och har samma
mojligheter till konkurrens. Varje enskilt landsting beslutar sjalva vilka krav som
ska stillas pa vardgivarna och erséattningens narmare utformning (prop.
2008/09:74:1).

1.2 Vetenskapligt problem

Att den offentliga forvaltningen kommit till att praglas av en reformering i
Sverige har under de senaste aren tydliggjorts. Reformeringen av den svenska
offentliga forvaltningen och mer specifikt genomforandet av vardvalsreformen
anses vara en effekt av NPM. Kritik har formulerats mot inférandet av vardval i
primarvarden av bland annat Riksrevisionen. De menar pa att vardval i
primarvarden medfort negativa effekter da det lett till att offentliga varden
utmanats. Den Okade ekonomiska medvetenheten i primarvarden ser de lett till
svarigheter att uppfylla vardens principer om likvardig vard for alla.
Riksrevisionen argumenterar for att vardvalssystemet lett till att mer
vardbehdvande grupper trangts undan till forman for grupper med enklare behov
(RIR 2014:22:103-104).



Studien kommer att ta sin teoretiska utgangspunkt i Lennart Lundquists
normativa teori vilken han bendmner ”Vart offentliga etos”. Detta etos utgar fran
att all offentlig verksamhet maste ta hansyn till saval ekonomivéarden som
demokrativarden. Lundquist argumenterar dock for att utvecklingen inom den
offentliga sektorn lett till ett okat intresse for ekonomivérdena samtidigt som
demokrativardena hamnat alltmer i skymundan och att en stor fara skonjas i detta
(Lundquist 1998:136).

Den process som foregatt vardvalssystemet i primarvarden har med andra ord
vackt uppmarksamhet. Asikter har forts fram angéende detta nya satt att styra
hélso- och sjukvarden pa. Med utgangspunkt i de forandringar som genomforts i
den offentliga forvaltningen samt den diskussion som forts om varden &r det
intressant att undersoka vilka vérden som varit centrala vid utformningen av
systemet. Som tidigare redovisats har kritik riktats mot effekterna av inférandet av
vardval i primarvarden vardvalsreformen lett till och att andra varden &n de
demokratiska har kommit till att pragla den svenska hélso- och sjukvarden. Trots
att forhoppningarna vid politiskt beslutsfattande ar att dess mal uppnas gar det inte
att forutspa de exakta effekterna och konsekvenser av ett politiskt beslut. Det ar
darmed av statsvetenskaplig relevans att undersoka och synliggora vilka vérden
som var centrala vid det faktiska beslutsfattandet av policyreformen.

1.3 Syfte och fragestallning

Syftet med denna studie &r att synliggora vilka varden som aterfinns i debatten vid
beslutsfattandet av policyreformen “Vardval i primérvarden”, vilken antogs i
Riksdagen den 25 februari 2009. Fragestallning denna studie amnar besvara &r
darmed:

e Vilka varden motiverade inférandet av vardval inom priméarvarden?

1.4 Avgransningar

Denna studie &mnar undersoka ett fall vilket berér den forda politiken for halso-
och sjukvard i Sverige. En narmare specificering av studiens forskningsobjekt ar
inforandet av vardval i primarvarden. D4 intresset i denna undersokning ligger i
att synliggora vilka varderingar som gar att urskilja i en vald policyprocess ser jag
fallstudie som det bast lampade sattet att angripa det formulerade
problemomradet. Darmed kommer inget fokus anldggas pa de faktiska effekterna
som uppkommit efter inférandet av vardvalssystemet i primarvarden. Vidare
amnar studien inte heller att avgora huruvida de varden som motiverat inférandet
av vardval i primarvarden ar rétt eller fel. Forhoppningen med studien ar att dess
resultat ska kunna bidra med en god forstaelse for vilka varden som varit centrala
I beslutsfattandet.



Det hade &ven varit mojligt att genomfoéra en komparativ studie mellan flera
policyomraden och jamféra vardena i dessa. En analys av flera fall hade
foljaktligen inneburit en analys av ett storre empiriskt material. Med tanke pa
studiens omfang samt min ambition att genomfdra en detaljerad och tydlig analys
pa den valda policyprocessen ser jag enstaka fallstudie som ett battre lampat
undersokningsupplagg (Teorell & Svensson 2007:82). Da studien inte innefattar
nagon form av jamforelse 6ver tid och rum kommer heller inga slutsatser att tas
kring huruvida det skett nagra forandringar i vilka varden som ar eller varit
styrande i det politiska beslutsfattandet i halso- och sjukvarden. Det begransade
antalet analysenheter innebdr att studiens resultat inte kommer att kunna
generaliseras till andra fall eller beslutsfattande i offentlig verksamhet.

1.5 Disposition

Studien tar sin startpunkt i avsnitt 2 genom en redogorelse for metodologin for att
ge lasaren en djupare forstaelse for de metodologiska dvervagande som legat till
grund for undersokningen. Vidare foljer avsnitt 3 i form en redogdrelse for varden
inom offentlig verksamhet utifran Lennart Lundquists offentliga etos samt
utvecklande av begreppet ekonomismen vilket sammanlénkas med en redogorelse
for NPM. Detta utvecklas sedan till skapandet av de tva idealtyper som kommer
att ligga till grund for den senare analysen. | avsnitt 4 presenteras
idealtypsanalysen av proposition 2008/09:74 vardval i primarvarden. | det
avslutande avsnittet presenteras slutsatser av de resultat som kan framrénas
genom analysen, egna reflektioner éver studiens fortskridning samt forslag till
vidare forskning.



2 Tillvdgagangssatt

2.1 ldeéanalys

Idéanalys som metod utgor ett lampligt verktyg till att studera politiska texter och
idéer med. Da syftet med denna studie ar att studera och klargora vérden i den
svenska offentliga forvaltningen lampar sig darmed idéanalys som angreppssétt
vid analysen av det empiriska materialet. En idéanalys kan genomféras med olika
syften och metoden kan utnyttjas for att angripa olika typer av fragor. Idéanalysen
kan behandla fragor som amnar till att beskriva och tolka innebdrden av politiska
budskap, fragor som tar stillning till ett politiska budskap, eller fragor som
forklarar budskaps uppkomst och konsekvenser. En idéanalys kan darmed
inbegripa olika saker beroende pa vad som utgor studiens mal. (Beckman
2005:14)

En forutsattning for att lyckas utfora en korrekt beskrivning &r att nagon form
av jamforelse genomfors. Detta genom att forskaren utformar en modell utifran
vilka en jamforelse mellan det empiriska materialet och olika matpunkter
realiseras. Denna modell kan &ven bendmnas som studiens analysapparat vilken
amnar till att peka ut jamforelsepunkter. Att genomféra en jamforelse av det
empiriska materialet med olika matpunkter medfor att forskaren uppnar en
mojlighet att dra slutsatser om materialet och dess lika eller olika innehall. En
beskrivning kan darmed forklaras utgoras av en jamforelse mellan innehallet i ett
material och nagot annat. Inom idéanalysen sker analysen av det empiriska
materialet och forskarens egna verktyg. (Beckman 2005:52-54)

| idéanalysen &r det av stor vikt att forskaren tidigt i studien bestdmmer vad
denne letar efter och vad som ska studera. For att mojliggora att vi éverhuvudtaget
ska finna nagot anvandbart kravs det att vi pa férhand vet vad det ar vi letar efter.
Detta forutsatter att vi maste veta mer exakt vad det ar vi soker redan innan vi
realiserar analysen och kan dra vara slutsatser. Detta sker genom utformandet av
en analysapparat vilken utarbetas i form av olika kategorier genom vilka det &r
mojligt att studera den fraga man énskar besvara. Dessa kategorier star i relation
till en 6vergripande teoretisk diskussion. Att forskaren i analysen ska leta efter
nagot specifikt motiveras i att alla individer, aven forskare paverkas av dess
tidigare erfarenheter. Detta innebér att forskaren ser varlden genom vad Beckman
kallar “glasdgon” vilka format forskarens antaganden om verkligheten och
darmed paverkat dennes intressen. Att satta upp kriterier tidigt i
forskningsprocessen innebér att dessa glasdgon inte pa ett betydande satt influerar
studiens argument och slutsatser. Pa detta satt kan forskaren redovisa sina



argument pa ett tydligt satt, snarare an att forskningen riskeras paverkas av dennes
tidigare erfarenheter av forskningsobjektet.

2.2 Metodologisk diskussion

Denna studie kommer att anta en beskrivande ambitionsniva dar det framsta syftet
ar att beskriva hur ett material &r och hur detta kan forklaras eller forstas (Teorell
& Svensson 2007:23). En idéanalytisk beskrivning syftar till att utvinna
information om ett material som inte omedelbart eller konkret gar att utldsa i
materialet sjalvt. Detta kan ske genom en rekonstruering av en text genom att
oklarheter blottlaggs da vi ger centrala begrepp en annan innebdrd an den som
tidigare forutsatts. Den beskrivande idéanalysen innebér att vi utgar med tanken
om att vi kan sdga nagot om en texts innebdrd som inte ar sjalvklar och darmed
strider med hur nagon annan pastatt att texten bor forstas. (Beckman 2005: 48-49)

| denna beskrivande idéanalytiska studie kommer analysverktyget, det vill
saga matpunkterna bestd av idealtyper vilka utgors del i demokrati- och
ekonomivarden inom vart offentliga etos. Genom att utarbeta tva olika idealtyper
utifran dessa varden d@mnas det presentera specifika drag for respektive kategori
och utifran dessa formulera en slutsats. Att formulera ett analysverktyg genom
idealtyper innebér att kategorier vilka &r varandras motsatser utarbetas och utifran
dessa genomfdra en analys av materialet. En modell av denna typ ar behovlig for
att kunna genomfora en ideanalytisk studie for att sokandet efter varden i texten
ska ske pa ett strukturerat satt. Detta da en forutsattning for att genomfdra en
idéanalytisk studie &r att vi redan pa forhand formulerar vad vi soker efter genom
att utarbeta en modell bestdende av precisa kategorier. (Bergstrom & Boréus
2012:150).

Trots att ekonomivédrden och demokrativarden inte &r varandras absoluta
motsatser skulle jag argumentera for att det trots detta ar lampligt att i denna
studie anvanda sig av dessa varden da det anda finns en stark sérskiljning mellan
kategorierna. Det ar av stor vikt att belysa det faktum att idealtyper inte
presenterar en verklighet utan konstrueras utifran tankta kategorier. Syftet med en
idealtypsanalys blir darmed att undersdka huruvida och i vilken omfattning ett
fenomen liknar de utformade idealtyperna (Bergstrom & Boréus 2012:156-157).
Det empiriska materialet kommer att sattas i forhallande till de utarbetade
idealtyperna for att synliggdra vilka varden som dr mest férekommande samt
huruvida de éverensstammer. (Beckman 2007:28)

2.3 Material

Denna studie &mnar till att synliggora vilka varden som fors fram i debatten kring
beslutsfattandet av en policyatgard. Lampligt att anvanda som empiriskt material



och att genomfora en analys pa ar darmed texter dar forslag och argumentationer
rorande policyn fors fram. De texter som ger uttryck for detta inom den offentliga
sektorn utgdrs bland annat av offentliga dokument som propositioner,
regeringsbeslut, riksdagsmotioner och lagradsremisser. Da det som ska analyseras
ar ett policyforslag ar det aven tdnkbart att annat material rérande fenomenet finns
att tillga, exempelvis interpellationsdebatter, debattartiklar samt intervjuer och
anféranden i kammaren. Denna typ av material kan dock tdnkas anlégga ett storre
fokus pa argumentering kring policyn av enskilda politiker och partier. Da syftet
med studien inte ar att undersoka eller jamfora asikter rorande policyn ar detta
dock inte nodvandigt. Med tanke pa studiens omfang kommer huvudmaterialet i
denna studie darmed att utgtras av offentliga dokument.

Mer specifikt ar det material som kommer att fungera som underlag till
studien och analyseras regeringens proposition 2008/09:74 Vardval i
primarvarden. | propositionen presenteras vardvalssystemet och de idéer som
motiverade inforandet av systemet. Da det huvudsakliga malet for studien &r att
synliggora vilka idéer och véarden som motiverat implementerandet av systemet.
Detta innebér att det som ar av relevans for studien ar de ursprungliga idéerna for
systemet snarare an eventuella nya argument. Att analysera propositionen bidrar
med en grundlaggande och komplett forstaelse for vilka idéer som motiverat
policyatgarden och kan darfor pa ett lampligt sétt bidra till att studiens syfte
uppfylls. D& dokumentet ar en allman handling utfardat av Sveriges regering och
utarbetad av dess olika instanser uppskattas tillforlitligheten till materialet vara
hdg.



3 Teorl

For att denna studie ska mojliggoras kravs att en utgangspunkt tas i en teori kring
grundlaggande varderingar i samhéllet. Teoridelen bestar darfor av en redovisning
av Lennart Lundquists syn pa forvaltningens etos och de varden det innefattar.
Slutligen presenteras respektive de tva idealtyper vilka kommer ligga till grund
for analysen.

3.1 Vart offentliga etos

Lennart Lundquist presenterar en normativ teori vilken innehaller forestallningar
om hur vart samhalle genom den offentliga forvaltningen bér styras. Denna teori
kallar han vart offentliga etos vilket utgdors av tva huvudkategorier av varden:
ekonomivarden och demokrativéarden vilka sedan indelas i ytterligare delvarden.
Begreppet offentligt etos utgors av de krav samhallet stiller pa det offentliga.
Dessa krav menar Lundquist kan knytas till 6vergripande forestallningar om vad
staten bor gora och hur detta bor gar till. Centralt &r dock att detta kluster av
varden dr komplexa och stundtals motsagelsefulla. (Lundquist 1998:51).

Framstallningen av det offentliga etoset grundar sig i antagandet om att det
offentliga sedan lange har uppgifter och ett ansvar som inte andra aktorer i
samhallet har. Det finns en tydlig séarskiljning mellan de olika vérdekategorierna
da den ekonomiska komponenten, det vill sdga ekonomivardena ar tillampbara
inom samtliga samhéllssektorer saval offentlig som privat. Detta till skillnad fran
den demokratiska komponenten som utgérs av demokrativardena da de endast kan
tillampas inom det offentliga. En annan tydlig skillnad mellan de olika
vardekategorierna dr att de ekonomiska vardena i forsta hand ser
samhallsmedlemmar i form av nyttjare som klienter eller kunder snarare &n som
medborgare. Detta da den ekonomiska vérdekategorin i forsta hand prioriterar
kostnadsperspektivet vars avgorande syfte utgdrs av effektivitet (Lundquist
1998:63-64).

Centralt och gemensamt for alla vardekategorier ar dock att samtliga varden
och delvarden maste beaktas samtidigt i alla yttringar av den offentliga
verksamheten. Detta da demokrati- och ekonomivarden tillsammans utgor ett
fundament for hur offentliga tjanster ska hanteras. Genom att ta hansyn till
samtliga varden som inkluderas i det offentliga etoset kommer ratta beslut som
bidrar till det gemensamma bésta att fattas. Vardena ska vara sa pass specifika att
de ska kunna appliceras pa beslutsprocesser pa alla olika nivaer. Vart offentliga
etos ar dock inte bara applicerbart pa konkreta program, atgarder och policies utan
kan dven anvandas for att styra den offentliga organiseringen. Vardena anses aven



innefatta en hog grad av kontinuitet da de grundas pa grundldggande normer som
inte tycks forandras (Lundquist 1998:65).

Lundqvist lyfter fram att de delvarden som faller in i kategorin
demokrativarden innebar att det offentliga ska tillgodose kraven fran 1) den
politiska demokratin, 2) rattssakerheten och 3) den offentliga etiken. Detta medan
ekonomivardena innebar att det offentliga ska tillgodose krav pa 1) funktionell
rationalitet, 2) kostnadseffektivitet och 3) produktivitet.

Tabell 1: Vart offentliga etos

Demokrativarden Ekonomivarden
e Politisk demokrati e Funktionell rationalitet
e Rattssakerhet o Kostnadseffektivitet
o Offentlig etik e Produktivitet

Lundquist 1998:63

e Samtliga dessa véarden maste beaktas samtidigt i alla yttringar av den
offentliga verksamheten.

e Ekonomivérdena har givits en dominerande stallning i dagspolitiken.

3.1.1 Demokrativarden

Ett av de varden som utgdr ett demokrativarde ar politisk demokrati vilket
Lundquist framhéaver &r ett omdiskuterat varde da uppfattningar om vad som utgor
en politisk demokrati varierar. Lundquist lyfter dock fram tva demokratiska krav
som kan kopplas till svensk forvaltning och som dérmed &r av intresse for denna
studie. Processkravet innefattar krav som beror utformningen av férvaltningens
processer och &r ett krav vilket manga demokratidoktriner definierar som
demokrati. Dessa varden bestar av allmanna val, medborgardeltagande, fri- och
rattigheter for medborgarna samt 0ppenhet. Substanskraven ar endast av intresse
dd processkraven fort tillgodosetts och anlagger ett fokus pa substansen i
forvaltningsatgarderna. Substanskraven kraver att forvaltningen maste ta hansyn
till politikernas vilja, etik inom specifika sakomraden samt de krav som lagen
stéller (Lundquist 1998:90-91).

Ytterligare ett demokratiskt vérde ar rattssakerhet vilket innefattar ett flertal
olika nivaer. Huvudtanken &r att medborgarna genom detta ska skyddas mot
statliga ingrepp. Detta bestar bland annat av idén om att det aterfinns normer som
forvaltningen tillampar enligt statsmakternas anvisning. Dessa ska fungera med
syftet att garantera medborgarnas rattigheter. Den utdvade makten maste folja en
allman lagstiftning och centralt ar att alla bedéms pa likartat sétt, dar inga
avvikande gors i specifika fall. Det kravs &ven en viss precisering i de uppsatta




regler och normer och att dessa gar att applicera pa ett snavare innehall
(Lundquist 1998:102-103).

Det tredje och sista demokratiska vardet &r den offentliga etiken varpa
Lundquist anlagger ett fokus pa en forvaltningsetisk  diskussion.
Forvaltningsetiken inrymmer flera dimensioner och i denna studie &r det lampligt
att anlagga fokus pa en av dessa, allmanetiken. Det centrala inom denna gren ar
att forekomsten av etiska regler som i princip alltid galler for samtliga
ambetsman. Dessa etiska regler ska sattas upp med tva mal, det forsta ar att styra
forvaltningsprocesserna och de forbjudna eller tillatna beteendena for
ambetsmannen. Det andra malet ar att styra forvaltningsatgardernas innehall
(Lundquist 1998:92-94).

3.1.2 Ekonomivarden

Det ekonomiska vardet funktionell rationalitet innebér enligt Lundquist att de
atgarder som det beslutas om verkligen ska leda till det tidigare uppsatta malen.
Malen ses som givna utifran denna mal-medel-rationalitet vilket avspeglar
expertis och yrkesskicklighet. Detta ar en effekt av ett 6kat fokus pa malstyrning
inom den offentliga forvaltningen. Det andra delvardet inom den ekonomiska
kategorin ar kostnadseffektivitet vilket innefattar en 6nskan om att halla sa laga
utgifter som mojligt. Effektivitets dimensionen utgérs av huruvida forvaltningen
lyckas uppfylla de uppsatta malen i relation till kostnaderna fér att na dit.
Kostnadseffektiviteten uppfylls med andra ord da de uppsatta malen genomfors
inom de ekonomiska ramarna. Det tredje och sista ekonomiska delvardet utgors av
vardet produktivitet. Denna innebar att halla utgifterna nere samtidigt som man
lyckas utvinna sd mycket som mdjligt av dessa. Lyckas ett uppsatt mal,
exempelvis en service genomforas med laga utgifter blir produktiviteten hog.
Kravs det daremot hogre kostnader att uppna detta mal, minska produktiviteten
(Lundquist 1998:64).

3.2 New public management

Lennart Lundquist argumenterar for att ett 0kat det under 1980-talet i Sverige
vaxte fram ett 6kat hdnsynstagande till ekonomin &n tidigare i den offentliga
sektorn. Detta sdg han var ett resultat av det nya synsattet New Public
Management vilket till skillnad fran tidigare forvaltningstrender blev bestandig
(Lundquist 1998:136). NPM bygger pa idéer hamtade fran det privata naringslivet
och kannetecknas av antagandet att marknad och konkurrens leder till 6kad
kvalitet och effektivitet. NPM innebdr en éverforing av foretagsinspirerande idéer
till den offentliga forvaltningen och kom till att bli en samhéallsomvandlande
process i Sverige vilken fordndrat den offentliga sektorn till grund. (Bengtsson
2012:175)
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Huvudinslaget med NPM &r darmed att den offentliga sektorn utvecklar
marknadsliknande handlingsmonster  vilket anldgger ett fokus pa en
effektivisering av offentliga tjanster. Detta uppnas genom tydligare ledning och
styrning, malorientering och mer rationella processer (Hall 2012:28-29). For att fa
en mer overgripande forstaelse om NPM och dess innebdrd kommer jag att
presentera dess grundldggande huvuddrag:

e Fokus ligger pa slutprodukt och utfall dar man har en stor tillit till
mojligheten att granska maluppfyllelsen av en verksamhet. Detta innebar att
regelstyrning och andra tekniker for styrning av offentlig verksamhet enligt den
tidigare legal-byrakratiska ersatts med olika former av efterkontroll som
effektivitetsmatning, resultatanalys och utvérdering (Bengtsson 2012:31).

e Den offentliga verksamheten kan delas upp i olika delar. Bestéllning skiljs
fran utforande (produktion) vilket gor att producenter kan konkurrera med
varandra. Detta forutsatts leda till en 6kad effektivitet (Bengtsson 2012:31).

e Forandringsinitiativ i kommuner och landsting i form av bestéllar-
utférarmodeller, resultatenheter, kundvalssystem och entreprenadverksamhet har
uppkommit som en effekt av begrepp som marknad, konkurrens effektivitet,
privatisering och kundval. Medborgarna har darfor kommit till att betraktas som
kunder pa en marknad (Bengtsson 2012:32-33).

e Ledning och styrning oberoende av samhéllssektor. Det sker en
forskjutning fran politik till ledarskap (management) dar den traditionella rollen
som chef i en hierarkisk organisation ersétts med ledare. Man vill forstarka
professionella  gruppers sjalvstandighet genom att lagga fokus pa
prestationsbaserad och individuell I16neséttning. (Bengtsson 2012:33)

| denna studie kommer ett storre fokus att anlaggas pa den marknadsinriktning
som NPM medfor da dess tendenser tydligt gar att urskilja inom det valda
forskningsomradet. Viljan om att skapa marknader inom den offentliga sektorn
bygger pa tanken om att det offentligas tjanster maste konkurrensutsattas for att
bli kostnadseffektiva och valfungerande for kunder. Detta ligger i linje med
idealforestallningen om att kundens efterfraga ar det som bor styra marknadens
utveckling. | sin tur leder detta till att offentliga tjanster saljs eller laggs ut till
privata entreprendrer. Detta kan leda till att en specifik form av privatisering
genom uppkommandet av politiskt konstruerade marknader. Foretag slapps da in
for att bedriva offentliga tjanster vilka finansieras med offentliga medel och
kunden kan valja mellan dessa tjanster. De offentliga medlen féljer kundens val
och foretagens fortjanster utgors till stor del av skatteintakter. Detta fenomen
bendmns “outsourcing”, didr offentliga tjdnster upphandlas pa den privata
marknaden istallet for av offentliga aktorer. (Hall 2012:32-34)

Lennart Lundquist argumenterar for att implementerandet av NPM i den
offentliga sektorn lett till ett 6kat intresset for ekonomivarden samtidigt som det
skett en parallell negligering av demokrativarden. Denna utveckling ser han har
medfort att sérskiljningen mellan det privata och det offentliga blivit alltmer
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oklart da de kommit till att grundas i liknande varden. Problematiken i detta ligger
inte i det 0kade intresset for ekonomivarden da aven den offentliga sektorn bor
strava mot att fungera rationellt, kostnadseffektivitet och produktivt. Det &r
snarare da demokrativardena hamnar i skymundan for dessa varden som
utvecklingen i den offentliga forvaltningen bdr anses som orovackande
(Lundquist 1998:136-137).

3.3 Idealtyper

For att mojliggora studiens syfte, det vill sdga att klargéra vilka varden som
aterfinns i den valda policyatgarden behovs ett konkret analysinstrument. De tva
framarbetade idealtyperna vilka utgdr studiens analysverktyg kommer att
presenteras nedan. Detta analysverktyg ar konstruerat utifran grundtankarna i
Lundquists teori om vart offentliga etos samt en ytterligare kategorisering och
konkretisering genom en koppling till det specifika sakomradet. Detta for
mojliggora att teori samt empiri ska kunna knytas samman. Denna konkretisering
innebdr en presentation av vilka varden som skulle vara centrala i policydokument
rorande halso- och sjukvard dd de kannetecknas av demokrati- respektive
ekonomivarden. Idealtyperna sammanfattar de tva olika véardekategorierna
ekonomi- och demokrativéardens vilka utgor det offentliga etoset och stéllts i
narmare relation till halso- och sjukvard. Det valda fallet kommer darmed att
studeras utifran det analysschema som konstruerats nedan.

3.3.1 Demokrativarden inom héalso- och sjukvard

En svensk hélso- och sjukvard styrd utifran demokrativarden skulle kannetecknas
av en onskan om att framja det individens savdl som det gemensamma goda.
Verksamheten skulle uppna rattssakerhet genom att den visar pa en genomgaende
hog kvalitet samt att den fungerar utifran likvardiga premisser. Detta innebar att
da beslut fattas rorande halso- och sjukvardens mal enligt demokrativardena ska
de sikta mot att bistd med en god hélsa till hela befolkningen. Patientens behov av
trygghet och vardighet ska pragla all vard och behandling dér dess integritet alltid
ska respekteras (Johnsson & Sahlin 2010: 39-40). Varden ges utifran en hansyn
till alla individers lika vérde och for den enskilde manniskans vardighet. Vard pa
lika villkor innebdr att i princip alla ska kunna fa ta del av hélso- och sjukvardens
tjanster oavsett var de bor i landet. Den individ som har det storsta behovet av
hdlso- och sjukvard skall ges foretrade till varden utan att individuella
sarforhallanden av exempelvis ekonomisk, social, spraklig, religios eller kulturell
natur ska fa utgora nagot hinder (Johnsson & Sahlin 2010:46-48).

De olika vardprofessionerna arbetar utifran ett gott moraliskt och etiskt
forhallningssatt dar de foljer de utsatta yrkesetiska normerna. Detta innebér att de
faststallda etiska grundvarderingar och principer vilka har en nédra koppling till
arbetet med att starka patientens stallning i varden standigt tas i beaktning
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(Johnsson & Sahlin 2010:76). Den offentliga etiken i den vardetiska diskussionen
fokuserar pa individen och hur nagon som arbetar inom varden forhaller sig till
sitt uppdrag och till patienterna. Vardprofessionerna ar de som vid det dagliga
motet med patienterna tillgodose det etiska forhallningsséttet i dess satt att bemdota
patienterna. Det centrala inom en halso- och sjukvard som styrs enligt
demokrativarden ar att kvalitet och omtanke for individen aldrig far utmanas i
linje med effektivisering. Manniskans behov av vard och valmaende ar det som
bor framjas och detta star alltid dver eventuella kostnadsperspektiv (Johnsson &
Sahlin 2010:308).

Tabell 2: Idealtyp 1 demokrativarden

Demokrativarde Ledord

Politisk Demokrati e Samhallets goda
e Individens goda

Rattssakerhet e Likabehandling
e God kvalitet

Offentlig etik e Yrkesetik och tillit

Lundquist, 1998:63

3.3.2 Ekonomivarden inom halso- och sjukvard

Det centrala av beslutsfattandet inom den svenska hélso- och sjukvarden skulle da
de kannetecknas av ekonomivarden vara ett stort fokus pa att uppna hog
produktivitet och kostnadseffektivitet. Detta skulle innebédra att halso- och
sjukvarden styrs av tydliga mal vilka underséks med resultatuppféljningar. Synen
pa patienterna skulle skiftas dar de istéllet ses som kunder. Att tillgodose deras
behov ar fortfarande en central tanke men malet skulle vara att detta sker pa ett sa
effektivt satt som mojligt. Vardens resurser ska darmed anvindas pa ett sa
effektivt satt, att det kommer sa manga behdvande som mojligt till nytta pa kortast
mojliga tid (Johnsson & Sahlin 2010:46-47). Centralt inom denna vardekategori
ar att det anlaggs ett storre fokus pa att uppna kvantitet an kvalitet. Det ska skapas
forutsattningar for att de som verkar inom halso- och sjukvarden arbetar utifran
denna vérdegrund. Detta kan uppnas genom expertis och yrkesskicklighet
(Johnsson & Sahlin 2010:55-56).
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Tabell 3: Idealtyp 2 ekonomivarden

Ekonomivarden

Ledord

Funktionell rationalitet

Mal- och resultatstyrning
Valfrihet och konkurrens

Kostnadseffektivitet

Laga ekonomiska utgifter

Produktivitet

Insats per enhet och kvantitet

Lundquist, 1998:63
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4  Vilka varden framtrader i vardval i
primarvarden?

| detta stycke undersoks vilka varden som framtrader i propositionen 2008/09:74
Vardval i primarvarden utifran den idealtypsmodell som tidigare presenterats.
Analysen ar uppdelad efter de véarden som utgor Lennart Lundquists offentliga
etos. Vissa skrivningar innehaller ett flertal varden varpa de redovisas under flera
olika rubriker. Da det sedan inférandet av policyreformen skett ett regeringsskifte
ar det av vikt att belysa att da det refereras till regeringen” syftas det till den
tidigare allians ledda regeringen.

4.1 Demokrativarden

4.1.1 Politisk demokrati
Samhallets goda, individens goda

En strdvan mot individens och samhéllets goda &r demokrativarden vilka anlagger
ett fokus pa en stravan mot utveckling dar malet att forse samhallet savéal som
individen en sa god vard som mojligt. Halso- och sjukvard spelar utifran denna
tanke en central roll for enskilda individers saval som samhallets valmaende.

Samhallets goda
Da regeringen diskuterar demokrativardet samhéllets goda sker det i en tydlig
samverkan med andra varden, bade demokrati- och ekonomivarden. Dessa vérden
utgors framst av ekonomivardet malstyrning och konkurrens men &ven
demokrativardet likabehandling. Regeringen lyfter fram att samhéllets valmaende
bland annat kan garanteras genom att primarvardens uppdrag som det beskrivs i
HSL uppfylls, dar det framgar att:

Primarvarden som en del av Oppna varden utan avgransningar vad galler
sjukdomar, alder eller patientgrupper ska svara for befolkningens behov av sadan
grundlaggande medicinsk behandling, omvardnad, forebyggande arbete och
rehabilitering som inte krdver sjukhusens medicinska resurser eller annan
sarskild kompetens (prop. 2008/09:74:31).
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Ett tydligt fokus pa samhallets goda anlaggs i avsnitt 8.4 (Primarvardens
uppdrag) dar regeringen diskuterar hur primarvardens uppgifter pa basta satt ska
utformas for att skapa forutsattningar for en god vard i hela landet. Regeringen
argumenterar for att samhéllets utveckling kan gynnas av en vardvalsmodell i
primdrvarden som “faststiller preciserade krav som vardgivaren ska uppfylla,
oavsett om verksamheten bedrivs i1 offentlig eller privat regi” (prop.
2008/09:74:31).

Vidare diskuteras hur detta skulle kunna inskrénka det kommunala
sjalvbestdmmandet och att landstingen har behov av en viss sjalvstandighet for att
fullt ut kunna anpassa primarvarden efter regionala och lokala behov. For att
regionala och lokala forhallanden ska kunna tillfredsstéllas och hela samhallet
gynnas ser regeringen istallet att landstingen ges mojligheten att precisera vilka
krav som ska galla inom vardvalssystemet. Detta kopplas till demokrativérdet
likabehandling da de ser att samhallets valmaende forutsatter en god och likvardig
vard erbjuds alla medborgare i landet. Regeringen anser dirfor att “landstingen
bor samverka for att skapa en sa bred definition av primarvardens grunduppdrag
som mojligt” (prop. 2008/09:74:32).

Genom denna diskussion tydliggors att regeringens motivering for att uppna
en samhallelig utveckling i hela landet kraver att ekonomivardet malstyrning tas i
beaktning. Detta da regeringen onskar att landstingen satter upp mal som
vardgivare maste uppfylla. For att framja ett sddant arbete menar regeringen pa att
det krdvs en utveckling av "metoder for att kunna jamfora och Oppet redovisa
priméirvardens resultat” (prop. 2008/09:74:32). Denna tankegang kopplar samman
ett tillfredsstéllande av samhéllets goda med idén om att resultatstyrning och
utvardering alstrar goda resultat.

Individens goda
Individens utveckling &r ett centralt varde i propositionen vilket aterkommer i
flera avsnitt. Regeringen inleder sitt forslag genom att redogéra for medborgarens
rattigheter inom halso- och sjukvarden.

Alla medborgare ska kunna kéanna sig trygga i att halso- och sjukvarden finns latt
tillganglig nar de behover den. Trygghet, tillganglighet och en helhetssyn pa
patientens behov bor prioriteras i hela vardkedjan och varden bor utgd fran
individens ratt till basta uppnaeliga hélsa (prop. 2008/09:74:23).

Regeringen hanvisar i propositionen till utvarderingar rorande patientens
stallning i varden genomfoérda av bland annat Socialstyrelsen. De lyfter fram att
dessa utvirderingar visar péd att patienterna saknar tillrdckligt inflytande och
mojligheter att paverka sin situation” (prop. 2008/09:74:26). Regeringen
argumenterar darefter for att infora obligatoriska vardvalssystem inom
primarvarden som ett satt att starka patienternas valmojligheter och inflytande
(prop. 2008/09:74:26). Att infora obligatoriska vardvalssystem i priméarvarden
motiveras till stor del av att det kommer stimulera individens utveckling da det
antas starka patientens stallning i varden. Denna motivering sker ofta med en
tydlig sammankoppling till ekonomivardet valfrihet och konkurrens. Genom att

16



den offentliga ersattningen foljer patienten ser regeringen att patientens ratt till
valfrihet kan starkas och att den konkurrens detta stimulerar ska forbattra vardens
tillganglighet (prop. 2008/09:74:54).

Regeringen uppmérksammar dock en problematik i detta genom en koppling
till vérdet likabehandling. Att starka patientens stallning samtidigt som de dnskar
verka for en nationellt likformig vard for hela befolkningen ser de kan leda till att
landstingets intresse av att sjalvstandigt bestamma hur de vill utforma varden
utmanas. Regeringen lyfter fram att manga av de remissinstanser som lamnat
synpunkter pa denna del av forslaget avvisar forslaget da de ser att “ett nationellt
faststéllt uppdrag inte starker patienternas rétt till valfrinet utan istéllet hammar
mojligheterna  att anpassa varden efter medborgarnas behov” (prop.
2008/09:74:31). Varpa regeringen kommer fram till slutsatsen att tkad valfrihet
och stérkt patientinflytande bast kan tillgodoses genom inférandet av en regional
vardvalsmodell. Denna modell innebar att landstingens intressen styr vilka krav
som vardgivare maste uppfylla for att erhalla ratten att etablera sig inom
primarvarden med offentlig ersattning (prop. 2008/09:74:31).

Regeringen lyfter dven fram att nagra remissinstanser uttrycker en oro Gver att
en fri etablering av vardgivare inom den offentligt finansierade priméarvarden
”skulle kunna bli snedfoérdelad utifran socioekonomiska forhallanden och
vardtyngd” (prop. 2008/09:74:35). Regeringen bemdter detta genom att peka pa
att landstingen sjalva besitter formagan att besluta om krav for primarvarden samt
att fritt utforma ersattningssystemen. Detta menar de ger landstingen mojligheten
att paverka etableringen inom primarvarden sa att en eventuell snedfordelning
motverkas och dess individers behov tillgodoses (prop. 2008/09:74:35).

Aven i avsnitt 8.3 (Lagen 2008:962 om valfrihetssystem) lyfter regeringen
fram individens utveckling da de diskuterar huruvida landsting nar beslutat att
infora ett vardvalssystem ska tillampa LOV. Aven detta motiveras med vardet
individens utveckling genom att det Gverlater valet av utforare av vard- och
omsorgstjanster till patienten. Regeringen argumenterar for att LOV bor tillampas
da det satter brukaren i fokus genom att makten gar fran tjansteman och politiker
till medborgare. Aven denna diskussion praglas av en vérdediskussion dar
demokrativardet individens utveckling vavs samman med ekonomivardet valfrihet
och konkurrens. Individens forutsattningar och situation inom varden anses
starkas da de uppnar en okad valfrihet och inflytande. Detta, samt mangfalden
bland utférarna som de ser uppstar genom den konkurrens som skapas da lagen
tillampas &r vad regeringen argumenterar for ger individen mer makt (prop.
2008/09:74:28-29).

4.1.2 Rattssakerhet
Likabehandling, kvalitet
Likabehandling ar ett begrepp som i denna studie enligt demokrativardet

rattssakerhet betyder likhet infor lagen. Likhet infor lagen inom sjukvarden
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handlar om likvardig behandling av patienter dar hansyn till individers lika varden
ar styrande. Den goda kvaliteten innefattar statens nyttjande av dess resurser till
fullo enligt utfardade lagar och regler.

Likabehandling
Vardet likabehandling &ar ett av de demokrativarden som med hogst frekvens
anvands av regeringen for att motivera antagandet av forslaget. Likabehandling ar
darmed ett av de mest centrala och aterkommande vérdena i propositionen. Detta
tydliggors da de diskuterar for att halso- och sjukvardslagens malparagraf om en
vard pa lika villkor for hela befolkningen idag inte uppfylls. | propositionen lyfts
det fram att den nuvarande primarvarden praglas av olikhet dver landet. Detta ser
de uppkommit som en effekt av byten mellan olika modeller vilket medfort en
“bristande kontinuitet och ibland skapat osdkerhet hos patienter och personal om
vilka villkor som géller” (prop. 2008/09:74:21).

Genomgaende i propositionen ar att de belyser att inforandet av nagon typ av
vardvalsmodell som en forutsattning for att uppfylla malparagrafen om vard pa
lika villkor. Regeringen lyfter fram att en tillampning av LOV i vardvalssystemet
skulle garantera att EG-réattsliga principer som ar giltiga inom detta omrade
uppfylls (prop. 2008/09:74:29).

Genom att tillampa LOV i vardvalssystemet garanteras dessutom att de EG-
rattsliga principer som galler i detta sammanhang, dvs. principerna om
likabehandling, icke-diskriminering, ©ppenhet, ©msesidigt erkdnnande och
proportionalitet uppfylls (prop. 2008/09:74:29).

Vardet likabehandling diskuteras vidare mer ingaende avsnitt 7 (Modeller for
fri etablering) dar regeringen jamfor olika vardvalsmodeller. Detta da de dnskar ta
stallning till hur omfattande den nationella och regionala regleringen pa den fria
etableringen i primarvarden bor vara. Regeringen lyfter fram flertalet fordelar
med att infora fri etablering genom en nationell vardvalsmodell. De argumenterar
for att ett faststallande av hélso- och sjukvardens uppdrag pa nationell niva skulle
skapa forutsattningar for likvardig vard i landet. En nationell vardvalsmodell ser
regeringen kan garantera en mer enhetlig kvalitet pa primarvard i hela landet. De
argumenterar for att denna modell bland annat kan leda till att HSL:s malparagraf
om en vard pa lika villkor for hela befolkningen uppfylls (prop. 2008/09:74:21).

Senare i propositionen lyfter regeringen dock fram att varje landsting fungerar
utifran lokala forutsattningar vilket det bor ta hansyn till vid utformandet av
vardvalsmodell. De diskuterar darefter fordelarna med inférandet av en
modifierad regional vardvalsmodell. Enligt denna modell ska “ett grunduppdrag
for primarvarden faststallas av staten varpa landstinget ges mojlighet att
komplettera uppdraget utifrdn lokala forutsittningar” (prop. 2008/09:74:22). Aven
denna vardvalsmodell ser de kan garantera en jamn och god kvalitet pa de tjanster
varden erbjuder.

Dock specificerar inte regeringen vad den regionala anpassningen har for
inflytande pa sjukvarden i jamforelse till den nationella vardvalsmodellen. Det
kan dock tyckas nagot konfunderande da de slutligen fattar beslutet att den bést
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lampade vardvalsmodellen att inféra i Sverige ar den regionala
vardvalsmodellen(prop. 2008/09:74:30). Detta da de ett flertal gangen
argumenterats for att ett nationellt faststallt uppdrag pa ett béttre satt kan garantera
en jamn kvalitet pa de tjanster som erbjuds.

Kvalitet
Likt vardet likabehandling ar d&ven demokrativardet kvalitet ar ett aterkommande
varde i propositionen. Genomgaende i propositionen ar att vardet kopplas samman
med ekonomivardena konkurrens och valfrihet. Regeringen argumenterar bland
annat for att dd pengarna foljer patienten kommer den oOkade valfriheten
automatiskt att stimulera en kvalitetsutveckling. Detta da patienterna kommer att
soka sig till den vard som erbjuder béast kvalitet och denna konkurrens kommer i
sin tur att sporra vardens aktorer till att forbattra kvaliteten (prop. 2008/09:74:23).

Genom att pengarna foljer patienten kan okad valfrihet ocksa bidra till att
stimulera kvalitetsutveckling eftersom stora patientgrupper kommer att soka sig
till den inrattning som har bést kvalitet. Det skapas darmed konkurrens som
sporrar vardens aktorer att forbattra kvalitet och tillganglighet (prop.
2008/98:74: 23).

Regeringen lyfter dven fram att halso-och sjukvarden ar en verksamhet som
bekostas med offentliga medel och darmed finansieras av samhallet och
medborgarna. Detta menar de pa ger medborgarna ratten att stalla motkrav pa
kvalitetén av varden som vardgivarna erbjuder (prop. 2008/09:74:42).

Trots att vardet kvalitet & genomgaende i propositionen framgar det inte vad
som ar bra kvalitet respektive dalig kvalitet inom halso- och sjukvarden. Vérdet
kopplas med frekvens till tillganglighet och valfrihet men utéver detta diskuteras
det i huvudsak hur kvalitet kan uppnas och garanteras snarare an vad det faktiskt
utgdr. Regeringen argumenterar bland annat for att tillampa LOV och gora
landstingen skyldiga att infora vardvalssystem skulle leda till att virden “haller en
god kvalitet och ar anpassad till befolkningens behov” (prop. 2008/09:74:35).
Detta da de vardgivare som onskar etablera sig inom primarvarden maste uppfylla
de av landstinget beslutade kraven inom valfrihetssystemet.

For att detta ska fungera i praktiken kopplas vérdet kvalitet till ekonomivardet
valfrihet. Regeringen argumenterar for att landstingen har en skyldighet att
tillhandahalla information till medborgarna om deras valalternativ inom halso-
och sjukvarden for att de ska kunna fatta rationella val. Regeringen framhéaver att
det &r skaligt att varje landsting ska stodjas med sérskilda medel for
informationsinsatser vid inforandet av vardvalssystem och att detta indirekt
kommer hoja kvaliteten pa varden (prop. 2008/09:74:32).

En forutsattning for att ett vardvalssystem ska fa positiva effekter pa kvalitet,

brukarinflytande och kostnadseffektivitet &r att brukaren ges en reell mgjlighet att
valja utforare (prop. 2008/09:74:32).
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Ett vardvalssystem med fri etablering okar dessutom mojligheten for fler
vardgivare att etablera sig. Genom att vardgivaren finansieras genom patientens
val &r det avgorande for vardgivarna hur patienterna valjer, vilket kan utveckla
vardens kvalitet (prop. 2008/09:74:54)

Dessa klargorande ar exempel pa hur regeringen anvander vardet kvalitet som
motivering till inférandet av valfrihetssystem med viss vaghet. Detta da de belyser
att vardvalssystemet genom att det skapar valfrihet och konkurrens kan leda till en
forbattrad kvalitet samtidigt som det inte framgar vilka aspekter som utgoér en god
kvalitet. Detta innebdr att det inte tydliggdrs mer specifikt vad det & som kommer
utvecklas vid inférandet av vardvalssystemet, forutom att patienten ges
mojligheten att vélja vardgivare (prop. 2008/09:74:32).

| propositionen sammanlankas aven kvalitet med det tidigare diskuterade
vardet likabehandling. Detta da de uppmarksammar vikten av att primarvarden
“lever upp till samma kvalitet i hela landet och att det genom de nationellt
faststallda kraven skapas tydlighet, bade for patienterna och for vardgivarna, om
vilka tjénster som ska erbjudas” (prop. 2008/09:74:22).

4.1.3 Offentlig etik

Yrkesetik och tillit

| detta specifika fall utgdrs forvaltningen av sjukvarden inom vilken god offentlig
etik uppnas genom en stor tillit till professionen. Patientens stallning i varden
starks genom att vardprofessionerna foljer de yrkesetiska normerna vilket okar
denna tillit.

Demokrativérdet offentlig etik och de underkategorier vilka kravs for att
vardet ska bli uppfyllt diskuteras inte ndmnvart i diskussionen kring inférandet av
vardval i primarvarden i propositionen. Det ar endast i en av de remissinstanser
som lamnas till regeringen som ett fokus anlaggs pa de yrkesverksamma inom
varden i propositionen. Denna remissinstans utgar fran det svenska
lakareséllskapet vilka menar pa att de ar 6verens med regeringen om att det ar ett
bra forslag att ge patienterna det fria valet inom varden. Det svenska
lakareséllskapet yttrar att de “anser att det dr en riktig vdg att gé att sitta
patienternas ratt att fritt vélja likare i primédrvarden i centrum” (prop. 2007/08:74:
25).

Trots att de i denna motivering inte nddvandigtvis berdr det diskuterade
demokrativardet offentlig etik sa ar det av intresse att lyfta fram. Detta inte minst
da det tydliggor uteblivandet av en yrkesetisk diskussion i propositionen. Genom
detta uteblivande forbiser regeringen inte minst de yrkesverksammas inflytande
pa varden, men aven hur deras yrkesutévning paverkas av ett potentiellt inférande
av ett fritt vardvalssystem. De enda som uppméarksammar de yrkesverksamma
inom vardens ar med andra ord det svenska lakaresallskapet, en organisation
vilken utgdrs av yrkesverksamma. Att en organisation belyser den yrkesgrupp
som bestar av dem sjélva kan inte tyckas vara alltfor chockerande.
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Da regeringen diskuterar varden anlagger de ett stérre fokus pa vardgivare och
vardtillfallen som de avgorande faktorerna for vardens utveckling och kvalité.
Detta innebar att de snarare ser att det ar de sjukhus och vardcentraler patienterna
besoker som &r det avgorande &n de ldkare och sjukskéterskor som behandlar
dem.

4.2 Ekonomivéarden

4.2.1 Funktionell rationalitet
Mal- och resultatstyrning, valfrihet och konkurrens

Enligt dessa vérden blir patienten, det vill séga individen till kund. Centralt i detta
ar en syn pa sjukvarden som en marknadsutsatt verksamhet dar kunders och
producenters valfrihet tillgodoses genom konkurrens. For att uppnd en hdg
effektivitet och goda resultat foresprakas en tydlig malstyrning.

Mal- och resultatstyrning
Det &r tydligt att regeringen motiverar inférandet av vardvalssystemet genom att
hanvisa till ekonomivéardet mal- och resultatstyrning. Som tidigare diskuterat
argumenterar regeringen for att landstingen ska satta ut tydliga mal och krav som
ska gélla inom vardvalssystemet i primarvarden. Detta med motiveringen om att
det skulle framja en utveckling i varden och tillfredsstalla behovet av en god vard
till alla medborgare i landet. Genom tydliga och klart formulerade mal ser
regeringen att den redan pagaende utvecklingen mot “ett omfattande
utvecklingsarbete med metoder for att kunna jamféra och Oppet redovisa
primérvardens resultat” (prop. 2008/09:74:32).

Regeringen argumenterar dven for att det bor sattas upp ett nationellt
grunduppdrag for primarvarden dar dess mal faststalls. De menar pa att detta
kommer att leda till att det offentliga atagandet blir tydligare och att detta i sin tur
gor det genomforbart med en mer homogen uppfoljning av primarvardens resultat.
Detta motiveras med att kontinuerlig uppféljning och avstamning av utvecklingen
inom varden innebar att atgarder kan vidtas da vardgivare misslyckas med att
tillgodose de utsatta malen (prop. 2008/09:74:54). Denna tankegang utvecklas i
propositionen da de diskuterar fordelarna med inforandet av en nationell
vardvalsmodell:

En nationell reglering med angivna kompetens-, kvalitets- och sékerhetskrav
gynnar ocksa kvalitetsutvecklingen i primarvarden genom att kvalitetskriterier
bestdms pa en gemensam niva och alla utférare maste leva upp till denna niva
(prop. 2008/09:74:21).
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Enligt denna tankegang gar det att konstatera att det blir tydligt hur inforandet
av en nationell vardvalsmodell medfor att en stor vikt laggs vid att varden uppnar
goda resultat och uppfyller i forvag faststallda mal. Regeringen hyser en
forhoppning om att det under eller efter inférandet av krav pa vardgivare ska
medf6lja en forbattring av kvalitet och likabehandling. Detta innebér att ett fokus i
forsta hand anlaggs pa att mojliggora en uppféljning av primarvardens resultat for
att senare kunna utvardera om kraven om en god vard tillgodoses. Vardet mal-
och resultatstyrning inom primarvarden tydliggor att vardvalssystemet i forsta
hand o©nskar tillgodose ett ekonomivarde for att i andra hand tillgodose
demokrativarden som utveckling, kvalitet och likabehandling. Vad som inte
framgar i propositionen &r vad dessa krav och mal bor innefatta, detta innebar att
det inte redovisas vilka de resultat och mal som egentligen ar énskvérda inom
primarvarden.

Valfrihet och konkurrens
Ekonomivéardena valfrihet och konkurrens lyfts fram med hogst frekvens i
propositionen. | propositionens inledning presenteras vardegrunden for det system
som forordas. Redan i forsta meningen presenteras lagindringens syfte att “6ka
patienternas valfrihet och underlatta for vardgivare att etablera sig i primarvarden
med offentlig ersdttning” (prop. 2007/08:74: 1). Det blir har tydligt att
propositionen grundar sig pa ekonomivarden da den amnar till att 6ka patienternas
ratt att valja mellan olika vardgivare i primarvarden. Detta genom att skapa
forutsattningar for en 6kad konkurrens mellan vardgivare genom att ge dem storre
mojligheter att etablera sig i primarvarden.

Aterkommande i propositionen &r att ekonomivirden av denna typ
sammanlankas med demokrativarden.

Genom att pengarna foljer patienten kan okad valfrinet ocksa bidra till att
stimulera kvalitetsutveckling eftersom stora patientgrupper kommer att soka sig
till den inrdttning som har bast kvalitet. Det skapas déarmed konkurrens som
sporrar vardens aktorer att forbattra kvalitet och tillganglighet (prop.
2007/08:74:23).

| denna mening lyfts bade demokrati- och ekonomivarden fram da det
argumenteras for att ekonomivérden valfrihet och konkurrens kan komma att
paverka demokrativardet samhallets utveckling genom en kvalitetsutveckling av
primarvarden. Regeringen lyfter fram att lagforslaget i forsta hand syftar till att
starka patientens stéllning vilket de ser mojliggors genom konkurrensutséttning av
vardgivarna. Da patienten ges mojligheten att sjalv valja var han eller hon vill
soka vard och att ersattningen foljer dennes val kravs vardgivarna till att leverera
en god vard. Detta da de enskilda vardgivarna i ett vardvalssystem tar en
ekonomisk risk om de inte véljs av ett tillrdckligt antal patienter (prop.
2007/08:74:38).

Centralt i denna vérdediskussion i propositionen ar darmed patienternas
valmojligheter. Det blir tydligt hur &ven detta ekonomivarde motiveras med att det
slutligen kommer att forbattra demokrativérdena. Detta genom att regeringen ser

22



att valfrihet och konkurrens kommer att stimulera utvecklingen av bland annat
forbattrad tillganglighet, patientens inflytande och kvalitén pa primarvarden. Detta
tydliggdrs i en av remissinstanserna som svenskt naringsliv lamnar dér de skriver
att ”det dr genom att vardcentralerna far konkurrera om patienterna som de
positiva drivkrafterna i vardval erhélls” (prop. 2007/08:74:38). Detta visar pa att
det inte &r konkurrensutsattning i sig som ar det drivande utan snarare de effekter
som genereras genom att skapa forutsattningar for konkurrens mellan vardgivare
inom priméarvarden.

4.2.2 Kostnadseffektivitet

Laga ekonomiska utgifter

Enligt detta varde ska de utsatta malen uppnas med sa ldga ekonomiska utgifter
som mojligt.

Vardet kostnadseffektivitet dr ett aterkommande varde i propositionen och
utgér en av regeringens huvudmotiveringar till varfor en fri etablering i
primarvarden bor inforas. Aven detta virde kopplas samman med vérdekategorin
konkurrens och valfrihet. Regeringen argumenterar for att ge fler vardgivare
mojlighet att etablera sig inom den svenska halso- och sjukvarden kan leda till att
mer kostnadseffektiva losningar fattas. Framforandet av detta tankesétt blir extra
tydligt dd de anvander sig av identiskt formulerade argument till varfor forslaget
bor antas i tva skilda sektioner i propositionen:

Regeringen anser att en mangfald av vardgivare inom den offentligt finansierade
varden kan stimulera utvecklingen av nytankande och kostnadseffektiva
I6sningar samt bidra till forbattrad tillganglighet (prop. 2007/08:74: 23,35).

Vérdet namns dven i propositionen i avsnitt 8.4 (Priméarvardens uppdrag) dar
regeringen diskuterar vikten av vardtagarens chanser att tillhandhalla information
om halso- och sjukvarden i respektive landsting. Att patienterna tillgodoses
tillrackligt med kunskap om de tjanster primarvarden erbjuder lyfter regeringen
fram som en avgdrande aspekt. Detta for att patienterna ska kunna fatta rationella
val utifran dennes individuella behov och preferenser da de soker vard. Att
inforandet av vardvalssystemet ska innebéara positiva effekter och utveckla
kostnadseffektiviteten inom varden anses mdjligheterna till ett valgrundat val
utgora en forutsattning (prop. 2007/08:32).

Detta motiverande innebér att vardet kostnadseffektivitet kopplas samman
med ytterligare ett ekonomivarde, valfrihet. Att ge patienten ratt forutsattningar
och valfriheten att vélja utforare av vardtjansterna argumenterar regeringen for
ska gynna kostnadseffektiviteten. Hur dessa ekonomivdrden mer precist ar
sammanlankade framgar dock inte i propositionen. Detta innebér att det inte ges
nagra vidare detaljer for hur vardtagarens majligheter att fatta ett valinformerat
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beslut angaende utférare mer specifikt kommer att leda till att de utsatta malen
inom primarvarden uppfylls med lagre ekonomiska utgifter.

4.2.3 Produktivitet

Lag insats per enhet och kvantitet

Detta ekonomivérde ser att héalso-och sjukvardens kunders behov ska tillgodoses
pa ett sa effektivt satt som majligt. Malet blir att behandla ett sa stort antal
patienter som majligt pa med lagst mojliga resurser.

Ekonomivardet produktivitet diskuteras inte nd&mnvart i propositionen utan
namns endast en gang dar det inte sker nagon vidare specificering av dess
innebord. Likt flertalet diskuterade véarden sammanldnkas ekonomivérdet
produktivitet dven det med ytterligare ett ekonomivarde, konkurrens. Regeringen
lyfter fram att en 6kad konkurrensutsattning inom primarvarden och inférandet av
ett vardvalssystem kan bidra till en forbattrad produktivitet. Det framgar dock inte
I propositionen hur konkurrensutséattning mer specifikt leder till att ett storre antal
patienter kommer att fa den behandling de behdver an tidigare (prop.
2008/09:74:54).

En av de remissinstanser som lamnas till férslaget har en positiv installning till
regeringens forslag. Verket for néringslivsutveckling (Nutek) “védlkomnar en dkad
konkurrensutsattning inom vard och omsorg och anser att inforandet av ett
vardvalssystem inom primarvarden kan bidra till forbattrad produktivitet och
kvalitet” (prop. 2007/08:74:24). Aven denna formulering priglas av en vaghet da
det inte framgar hur konkurrensutsattningen kommer att leda till en forbattrad
kvalitet och produktivitet.
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5 Slutsats och reflektioner

5.1 Resultat

Med den redogjorda analysen som grund &r det tillfalle att avsluta studien med en
diskussion kring de redovisade resultaten. | det inledande kapitlet presenterades
studiens syfte “att synliggora vilka vidrden som aterfinns i debatten vid
beslutsfattandet av policyreformen vérdval i primdrvarden”. D4 den offentliga
forvaltningen i Sverige genomgatt en reformering vilken utsatts for kritik, delvis
rérande dess inflytande pa den offentliga verksamhetens vardegrund ansags detta
vara ett relevant syfte. Fragestallningen formulerades darmed:

e Vilka varden motiverade inférandet av vardval inom priméarvarden?

| den redovisade analysen blir det tydligt att motiverandet till att infora
vardval i primarvarden bar tydliga drag av ekonomivarden. Regeringen yttrade
vid nagot tillfalle i propositionen samtliga varden férutom demokrativardet
offentlig etik som motivering till inférandet av policyforslaget. Trots att &ven
demokrativarden var centrala i diskussionen synliggjordes det att ekonomivérden
vagde tyngre an demokrativarden och lyftes fram mer markant. Vad som var av
stort intresse och vart att diskutera &r det faktum att trots att flera demokrativarden
var ledande i propositionen var det ofta som ett komplement till ett eller flera
ekonomivarden. Det gar att argumentera for att demokrativardena vid flera
tillfallen anvéandes for att lyfta fram ekonomivérden och fyllde funktionen som
draghjalp till ekonomivarden. Detta da de snarare anvands for att motivera
ekonomivérdena. Att offentlig verksamhet motiveras och styrs utifran
ekonomivérden behdver nddvéandigtvis inte innebara att ett avstandstagande fran
demokrativardena. Det dr daremot vart att diskutera riskerna med att fokus
forflyttas fran demokrativardena och att ekonomivarden istallet understodis.

Ett exempel pa hur demokrativarden anvénds for att lyfta fram ekonomivérden
finner vi i regeringens diskussion kring syftet till inforandet av vardval i
primarvarden. Inforandet av vardvalssystemet innebér att ersattningen foljer den
enskildes val och att privata och offentliga vardgivare behandlas lika. En naturlig
utveckling av detta blir att konkurrens skapas och att fler privata vardgivare
etablerar sig inom varden. Regeringen argumenterar for att detta innebar en
positiv utveckling inom priméarvarden da dess kvalitet forbattras och bidrar till
samhallets utveckling genom att det stimulerar mangfald och tillganglighet. Detta
visar tydligt pa hur demokrativardena réattssékerhet och politisk demokrati
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anvéands for att motivera ekonomivardet funktionell rationalitet. Vidare kan vi
urskilja en problematisk dimension i detta da regeringen lyfter fram
demokrativardet kvalitet. Detta da det inte tydlig framgar vad som avses med en
hélso- och sjukvard av god kvalitet. Detta kan skapa en forvirring for saval
patienter som de yrkesverksamma inom varden.

| analysen gick det &ven att urskonja en viss motsattning mellan
vardekategorierna. Lennart Lundquist diskuterar samvariationen mellan
vardeuppsattningar och hur dessa kan utvecklas till motséttningar. Lundquist
lyfter fram att ett naturligt tillstand for demokratiska system &r forandring och att
den praktiska betydelsen av demokratidoktriner ar situationsbestdmd i bade tid
och rum. Detta innebar bland annat att det kan uppsta olikheter och konflikter i
demokratidiskussionen och att demokratidoktriner kan innehalla oftrenliga idéer
(Lundquist 1998:78-79). Detta ar vart att uppmarksamma da det gar att
argumentera for att den redovisade analysen visar pa motsattningar mellan tva
vardeuppsattningar valfrihet och likabehandling.

Regeringen lyfter fram och pavisar ett flertal ganger i propositionen vikten av
att demokrativardet likabehandling uppfylls inom primarvarden. De argumenterar
for att en god vard som fungerar pa lika villkor & en medborglig rattighet som
enligt lag maste tillgodoses och skydda samtliga medborgare i landet. Detta
samtidigt som de belyser vikten av att kunna erbjuda medborgarna valfriheten och
makten att sjalva vélja vart de énskar soka vard. Detta innebar att patienternas
efterfragan styr etableringen av vardgivare i landstingen. Problematiken i denna
vardeuppsattning finner vi i den konkurrens som skapas mellan vardgivarna da
ersattningen foljer patienten. Detta da det mojligtvis kan uppsta ett dilemma for
vardgivare da de kan komma till att stallas infor valet att soka sig till omraden
med ett stort behov av vard eller att soka sig till omraden dar patienternas
efterfragan ar storre. Detta innebar att patienternas valfrinet inom varden kan leda
till att deras mojligheter till likabehandling utmanas.

Ytterligare en motsattning férekom i regeringens argument att infora vardval i
primarvarden vilket synliggjordes i analysen. Detta da ett av de véarden som var
mest aterkommande i propositionen var demokrativardet likabehandling.
Regeringen menar pa att den davarande primarvarden praglades av olikhet Gver
landet och att I6sningen lag i att tillampa en vardvalsmodell med en nationell
enhetlig reglering. De fattar sedan beslutet att infora ett regionalt vardvalssystem
vilket ger landstingen mojligheten att forma vardvalsystemet utifran dess lokala
forutsattningar. Denna vardmodell innebar att villkor och ersattningar
huvudsakligen bestams av landstingen och att det kommer att rada olika villkor i
olika landsting for de aktdrer som dnskar etablera sig. Detta kan tankas leda till att
hédlso- och sjukvarden i landet praglas av olikheter och att demokrativardet
likabehandling inte uppfylls, vilket utgjorde en av regeringens starkaste
motivering till varfor vardvalet borde inforas.

| analysen redogjordes det aven for att regeringen i diskussionen kring
inforandet av vardval i primarvarden utelamnar demokrativéardet offentlig etik.
For att det offentliga etoset ska uppfyllas krdvs det att samtliga varden tas i
beaktning samtidigt, detta da vartenda varde representerar ett speciellt krav som
bor stallas pa all offentlig verksamhet. Detta innebaér att trots att en betoning kan
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laggas pa vissa varden kravs det anda att samtliga varden beaktas. Genom att
regeringen forbiser demokrativardet offentlig etik da de motiverar vardval i
primarvarden uppfyller de inte det offentliga etoset och darmed inte heller de krav
samhallet har pa det offentliga. Detta visar pa att ett storre intresse anlaggs pa
ekonomivarden samtidigt som ett demokrativarde asidosétts vilket det redogjordes
for 1 teoriavsnittet kan utgora en fara for den offentliga verksamhetens
vardegrund.

Utelamnande av en yrkesetisk diskussion kan argumenteras for som
problematiskt ur annu en aspekt. Det fria vardvalet skapar forutséattningar for
privata vardgivare att etablera sig inom primarvarden. Detta innebar en ékning av
privata vardgivare och darmed aven en okning av yrkesverksamma inom varden i
privat tjanst. Ett fokus pa demokrativardet yrkesetik kan darfor anses nodvandig.
Detta dd en utgangspunkt tas i Lennart Lundquists syn pa att de offentligt
anstallda verkar utifran andra etiska varden &n de privat anstallda som grund. For
att starka patientens stallning i varden kréavs bland annat ett etiskt forhallningssatt
hos vardprofessionerna dar de foljer yrkesetiska normerna. Lundquist
argumenterar for att detta etiska forhallningssatt endast galler for de offentligt
anstallda da de i privat tjanst agerar utifran en vardegrund som saknar detta
forvaltningsetiska forhallningssatt (Lundquist 2010:117-118).

En diskussion kring hur inférandet av vardval i priméarvarden kommer paverka
de yrkesverksamma kan aven ses som nodvandigt da ett fokus anlaggs pa
utformandet av de ersattningssystem som kommer till att styra primarvarden.
Ersattningssystemens utformning kan tdnkas ha en avgorande betydelse for hur
systemet kommer fungera och hur de yrkesverksamma antas agera. Det kan
darmed argumenteras for att en vidare beskrivning av de olika
ersattningsmodellerna och dess inverkan pa primarvardsverksamheten borde
genomforts. Aven i detta fall blir det tydligt att demokrativirdet offentligetik och
likabehandling hamnat i skymundan till forman av ekonomivardet funktionell
rationalitet. Ett ytterligare fokus pad demokrativardet offentlig etik och
likabehandling och hur dessa forhaller sig till ersattningsmodellernas utformande i
propositionen kan darmed antas nddvéndigt.

Inforandet av olika erséattningssystem i olika landsting kan dven komma att
paverka patienterna genom att de blir till kunder. D& vardgivarna inom
primarvarden kan komma till att erséttas per besok finns det en fara i att patienter
med lattare &kommor som darmed har kortare besok kommer att prioriteras. Den
okade kundorienteringen tydliggors ytterligare da regeringen lyfter fram att
medborgarna som skattebetalare finansierar varden och pa sa satt erhaller ratten
att stalla motkrav vid eventuellt missnoje, genom att soka sig till en annan
vardgivare. En kundorientering stéller krav pa genomforandet av prioriteringar
mellan kunder och kundbehov. Detta blir problematiskt da den offentliga
verksamhetens roll &r att foretrada samtliga medborgare pa lika villkor. Aterigen
gar det att urskilja en motsattning mellan vardeuppsattningarna konkurrens och
likabehandling.
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5.2 Avslutande diskussion

| teori avsnittet redovisades det for Lennart Lundquists offentliga etos, de vérden
det innefattar samt reformeringen i den svenska offentliga forvaltningen vilken
praglats av styrningsmetoden NPM. Det redogjordes dven for att NPM medfort att
den offentliga sektorn kommit till att anlagga ett storre fokus pa ekonomivérden
pa bekostnad till demokrativarden. Huruvida detta innebér en fara eller ej star i
relation till vem som tillfragas da synen pa hur den offentliga verksamheten bor
organiseras skiljs at.

Kritiken mot policyforslaget som formulerats i resultatdiskussionen har till
stor del praglats av Lundquist och hans syn pa varden inom det offentliga. Trots
att studien inte antar ett normativt syfte och darmed inte énskar avgdra huruvida
policyforslaget motiverats av ratt eller fel varden ar det relevant att diskutera vad
resultatet kan implicera for offentlig sektor. Att det till storst del var
ekonomivarden som var styrande i den undersokta policyatgarden skulle
mojligtvis kunna utgora ett hot mot demokratiska varden. Detta da det till stor del
skedde till forman av demokrativarden. Lundquist argumenterar for att detta
angriper demokratin koksvagen. Detta genom att ekonomivardena slar mot den
offentliga forvaltningen dar observansen inte ar sa stor. Effekterna ar daremot av
en storre betydelse da det ar i det offentliga som den folkvalda politiken
forverkligas (Lundquist 2010:139).

5.3 Idealtyper som analysverktyg

Avslutningsvis kan jag konstatera att bedriva min studie genom denna form av
textanalytiska undersokning for mig personligen var bade givande och intressant.
Min asikt ar att den modell av idealtyper som utvecklats uppfyllde dess syfte
genom att den bidrog till synliggérandet och kategoriseringen av de varden jag
onskade undersoka. | huvudsak bedéms idealtypernas innehall och kategorier
fanga de varden som uttrycktes i policyatgarden. Det ar dock av vikt att aterigen
belysa det faktum att idealtyper handlar om tankekonstruktioner och darmed kan
dess giltighet till verkligheten diskuteras. | nagra fall kravdes en viss tolkning och
i efterhand gar det att fraga sig om idealtyperna borde specificerats ytterligare och
huruvida detta bidragit till att fler varden kunnat extraheras. Det aterfinns dock en
problematik i att ta med for manga eller for fa aspekter vid utformandet av
idealtyperna. Med tanke pa studiens omfang ser jag dock att den slutgiltiga
analysmodellen lyckades med att synliggora vilka véarden som motiverat
inforandet av det fria vardvalssystemet.
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