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Abstract

Den hédr uppsatsen handlar om utvarderingar av valfardsreformer. Arbetets
fragestalining lyder Vilka varden lyfts fram respektive forbises i Socialstyrelsens
och Vardanalys utvarderingar av komiljarden och vardgarantin? Med det vill vi
dels undersoka utvarderingarna som sadana men ocksa huruvida de utvarderar vad
de borde mot bakgrund av myndigheternas vardegrunder. Vi gar igenom
utvarderingarnas syfte, metod och tinkta anvandning och kommer i var analys
fram till att de, deras omfattning till trots, inte i ndgon storre utstrackning tar
hansyn till till exempel vérdet jamlikhet. Dartill ifragasatter vi om utvarderingar
verkligen ar det anvandbara verktyg som de i och med deras sjalvklara plats i den
offentliga forvaltningen bor vara.

Nyckelord:  utvardering,  vérde, jamlikhet,  valfardsreformer,  komiljard,
vardgaranti, offentlig forvaltning
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1 Inledning

De senaste artiondena har nagonting forandrats inom den offentliga sektorn. Fran
att ha fortskridit utan att nagon vidare vikt lades vid att konstruera och uppna
tydliga mal eller redovisa resultat sa ar forvaltningen i dagens lage starkt influerad
av  naringslivsinspirerade  styrningsmodeller ~ dar  utvdrdering,  kontroll och
uppfolining ar ett centralt inslag. Syftet, menar foresprakarna av utvarderingarnas
storhet, ar att skapa en sa effektiv offentlig sektor som majligt. Kritiska roster har
dock hojts 1 och med utvarderingsivern och dessa menar snarare att
utvarderingarna kanske inte alltid fyller sin avsedda funktion. Manga ganger
utvarderas projekt och reformer inom den offentliga sektorn bara for att de ska
utvarderas, inte nddvandigtvis for att utvdrderingarna sedan ska leda till positiv
utveckling.

Vad galler reformer inom valfirden, vilket vi har avgransat vart arbete till,
finns det anledning att tro att det utvarderas for mycket och med tveksam kvalitet
och att det ibland ar fel saker som méts i utvarderingarna. Det som ar svarare att
méata med kvantitativa metoder, till exempel patienters upplevelse i motet med
varden, hamnar i skymundan. Darmed kan utvarderingarnas sjalvklara plats i
valfardsreformerna bidra till att vissa k&rnvdarden som borde ges utrymme i dem
trangs undan pa grund av deras bristande méatbarhet. Den hér uppsatsen handlar
om just det - vad som utvarderas och, annu viktigare, vad som inte utvarderas vad
galler reformer inom den svenska vélfarden. Vi har valt att anvénda utvarderingar
av vardgarantin och komiliarden for att undersoka detta.

1.1 Syfte och fragestallning

Syftet med den hdr uppsatsen &r att undersoka utvarderingar av svenska
vélfardsreformer som sadana och huruvida de virden som de utvarderande
myndigheterna grundar sig pa aterfinns i utvarderingarna. | och med det vill vi
ocksa ta reda pa vilka varden som de har utvarderingarna forbiser. Mot bakgrund
av detta vill vi i den hdr uppsatsen svara pa foljande fragestéllning:

Vilka varden lyfts fram respektive forbises i Socialstyrelsens och Vardanalys
utvarderingar av komiljarden och vardgarantin?



1.2 Disposition

Vi inleder vart arbete med ett bakgrundsavsnitt dar vi amnar redogdra kortfattat
for vad de bada myndigheterna Socialstyrelsen och Myndigheten for vard- och
omsorgsanalys har for uppdrag och vilka vardegrunder deras verksamhet vilar pa.
Vi ger ocksa en komprimerad presentation av vélfardsreformerna vardgarantin
och komiljarden. Dérefter redovisar vi i metodavsnittet hur vi har gatt tillvaga for
att ga igenom utvarderingarna, finna det relevanta i dem och plocka ut de delar
som ligger till grund for var analys. Det teoretiska ramverk som dels handlar om
utvarderingar i sig och dels om vad de borde vara presenteras utforligt innan vi
gar igenom vad vi har hittat i utvarderingarna. Slutligen, i analysdelen, ligger vi
an teorin pd materialet och avslutar sedan med att sammanfatta vart arbete och ge
vara forslag pa vidare forskning i amnet.

1.3 Bakgrund

Da den har uppsatsen handlar om utvarderingar av valfardsreformer och specifikt
de utvarderingar som har gjorts av komiljarden och vardgarantin s vill vi har ge
en kort bakgrund till hur reformerna sdg ut och vad de utvdrderande
myndigheterna har for uppdrag, samt hur dessa hanger ihop.

1.3.1 Socialstyrelsen

Socialstyrelsen ar en myndighet som verkar under Socialdepartementet. Dess
uppdrag innefattar bland annat att ta fram statistik om vard och omsorg och att
utvardera hur dessa verksamheter fungerar med hansyn till tillganglighet och
vantetider  (Socialstyrelsen 1).  Socialstyrelsens verksamhet vilar pa deras
vardegrund, vilken anger ett antal kdrnvarden som &r centrala for myndigheten.
Kéamvardena é&r “saklig, troviardig och handlingskraftig” (Socialstyrelsen 2).
Utover det tillimpar Socialstyrelsen ocksa de principer som ska galla for alla
statsanstéllda. Sarskilt relevant for det héar arbetet ar foljande citat fran dessa
principer: “Jamlikhet, jamstilldhet och integritet dr nyckelord for oss som arbetar
1 medborgarnas tjanst”, “Det ska gd att lita pd att myndigheter behandlar alla
méinniskor p4 samma sitt” samt “Verksamheten ska bedrivas s billigt och med sa
hog kvalitet som mojligt med givna resurser” (Socialstyrelsen 2).

1.3.2 Myndigheten for vard- och omsorgsanalys



Myndigheten for vard- och omsorgsanalys (fortsattningsvis benamnd kort och gott
Vardanalys) bildades 2011 och har ett renodlat granskningsuppdrag gallande
vard- och omsorgsomradet. Dartill ska de bidra till att ta fram faktabaserat
underlag for beslutsfattande (Vardanalys 1). Pa sin hemsida beskriver de sitt
uppdrag sahdr: “Vardanalys vill 6ka varden och omsorgens vidrde for patienter,
brukare och medborgare samt stirka patienternas och brukarnas stillning. Okat
varde handlar om att bidra till utvecklingen av till exempel hdlsan i befolkningen,
kvaliteten i varden och omsorgen, effektiviteten i systemet, jamlikheten mellan
befolkningsgrupper och geografiska regioner samt fortroendet hos befolkningen.”
(Vardanalys 1)

1.3.3 Reformerna

Nar komiljarden presenterades 2008 var det bara 3 av Sveriges 21 landsting som
klarade kraven i vardgarantin (Anell 2012, s. 82). Vardgarantin anger ramar for
vantetider i varden och den nuvarande utformningen kom till ar 2010 efter att
regeringen beslutade att fortydliga bestammelserna i Halso- och sjukvardslagen
(SFS 1982:762); darmed lagstadgades vilka maximala véntetider som ska gélla
inom varden. Detalier om vardgarantin aterfinns i sin tur i Forordning om
vardgaranti (SFS 2010:349). Tidsgranserna 0-7-90-90 (dagar) &r vardgarantins
stomme och indikerar inom vilka tidsramar den initiala kontakten med varden och
genomforandet av den eventuella behandlingen ska ske. Garantin bestar av
foljande delar: tillganglighetsgarantin som innebdr att en person som kontaktar
varden, till exempel ringer sin vardcentral, ska fa kontakt per telefon eller komma
till vardcentralen samma dag. Besoksgarantin ger patienten ratt att inom sju dagar
fran den forsta kontakten fa besoka lakare och darefter, om hen remitteras vidare,
besoka specialistlikare inom 90 dagar fran det att remissen skrevs.
Behandlingsgarantin innebdr i sin tur att behandling, om det beslutas om sadan,
ska inledas inom 90 dagar fran det att beslutet fattas (Vardanalys 2014, s. 8). Om
tiderna av nagon anledning inte kan hallas nar patienten soker vard inom det egna
landstinget och hos sin vanliga vardgivare ska hen, utan extra kostnad, erbjudas
vard hos en annan vardgivare inom eller utanfor det egna landstinget (Vardanalys
2014, s. 8).

Overenskommelsen om komiljarden som slots mellan Sveriges Kommuner
och Landsting och den davarande borgerliga regeringen, presenterades som
tidigare namnts for forsta gangen ar 2008 och var initialt en satsning som skulle
[6pa Over en trearsperiod. Dess villkor omforhandlades varje ar under tiden som
dverenskommelsen fanns och syftet med den var att korta véntetiderna i varden
samt forbattra tillgangligheten for patienterna (SKL). Overenskommelsen innebar
att landstingen skulle fa ett ekonomiskt tillskott baserat pa prestation, alltsa en
beloning for maluppfyllelse relaterad till den ovan namnda vardgarantin. Forutom
kraven pa kortade kotider skulle &ven landstingen fora statistik Gver
tillgangligheten och rapportera in den till en véntetidsdatabas, Vantetider i varden,
som SKL skapade (Socialstyrelsen 2012, s. 10). Landstingen rapporterade ocksa



till Socialdepartementet vilka atgarder som de amnade vidta for att uppnd kraven
(Socialstyrelsen 2012, s. 11). Vidare fick Socialstyrelsen i uppdrag att
kontinuerligt utvardera och folja upp komiliarden och for varje ar skulle vissa
sarskilda omraden sarskilt uppméarksammas och granskas i termer av komiljardens
effekter (se Socialstyrelsen 2012, 2013 och 2014). Hela komiljarden delades ut
varje ar baserat pa i vilken utstrackning landstingen hade natt de uppsatta malen.
Pengarna fordelades baserat pa befolkningsstorleken i de landsting som fick ta del
av dem (Vardanalys 2014, s. 174).

Efter valet 2014 fick Sverige en ny regering och komiljarden avskaffades i
samma veva. Istéllet foreslog den nya rodgrona regeringen att den skulle erséttas
med en annan satsning som de valde att kalla for professionsmiljarden.
Professionsmiljarden ar annorlunda utformad satillvida att den inte delas ut i
efterhand som ‘beloning” till landstingen utan skjuts till for att forbattra
kompetensforsorjningen inom vard- och omsorgsomradet (Regeringskansliet 1).



2 Metod

Bo Sandberg och Sven Faugert (2012) har i sin bok Perspektiv pa utvardering
konstruerat en utforlig modell av hur man planerar och utfor utvarderingar
(Sandberg & Faugert 2012, s. 26). Modellen &r utformad som en trappa i fem steg
dar varje steg bestar av ett antal fragor som ska besvaras och det ar den som ligger
till grund for hur vi har tagit oss an vart material, eftersom den ocksd kan
anvandas for att i efterhand granska en genomford utvérdering (Sandberg och
Faugert 2012, s. 133). Vart tillvagagangssatt beskrivs alltsa nedan i samband med
redovisningen av modellen da vi liste vart material med intentionen att forsoka
besvara de fragor som modellkonstruktérerna har formulerat, for att kunna ge en
rattvis bild av vad som ryms i utvarderingarna. Ett problem med en sadan modell
ar att den dar kontextoberoende och tar darmed inte hdnsyn till vilken sorts
verksamhet som ska utvdrderas. Modellen lyfter sledes inga specifika varden och
ar till sin karaktar ganska okritisk. Vi ar emellertid medvetna om detta och har
darmed valt att forst presentera vad vi har hittat i utvarderingarna och sedan, i
analysdelen, anlagga ett kritiskt perspektiv pa det.

2.1 Trappstegsmodellen

Det forsta steget i ovan namnda trappstegsmodell syftar till att svara pa fragan
varfor utvarderingen ska genomfdras (Sandberg & Faugert 2012, s. 27). Tydliga
syften och motiv ger ett hogt varde at utvarderingen och dessa kan till exempel
vara att man vill folja upp, styra, granska och kontrollera, fa vetskap om effekter
och resultat inom en verksamhet eller fA underlag for beslutsfattande (Sandberg &
Faugert 2012, s. 27). Varfor-fragan ger inte automatiskt en stabil motivgrund till
utvarderingen och man bor dartill stalla fragan kritiskt. Kan man besvara fragor
som till exempel hur val utvarderingen ar forankrad i verksamheten, vem eller
vilka som eventuellt inte vill att det aktuella objektet ska utvarderas och vilka
olika uppfattningar det finns om vad utvarderingen ska anvdndas till, s& hojs
utvarderingens vérde ytterligare (Sandberg & Faugert 2012, s. 28). Sadana fragor
skapar enligt Sanderg och Faugert (2012, s. 28) en battre forstaelse for
bakgrunden till utvarderingen och vilka eventuella intressekonflikter som kan
finnas dar. Varfor-fragan sétter dven utvarderingen i ett sammanhang och svaret
pa den motiverar hur utvarderingen kan bli anvandbar.

Nasta fraga i trappstegsmodellen ska reda ut vad som ska utvarderas. | detta
steg bor man i kronologisk ordning gora foljande: redovisa utvérderingsobjektet,
presentera 1-4 karnfragor som man amnar utga fran, ange vilka kriterier som
resultatet ska varderas gentemot och till sist formulera utvarderingsfragorna for



datainsamlingen (Sandberg & Fauger 2012, s. 30). Varderingskriterierna som
utvarderingen ska stallas upp mot utgér normen for utvarderingen. Har framhéller
Sandberg och Faugert (2012, s. 31) att man bor wvisa tydligt for
utvarderingsbestallaren vilka dessa varderingskriterier &. Om man ar tydlig med
dessa fran borjan Okar det chansen att 7...]frAmja lArande och utveckling]...]” hos
bestéllaren (Sandberg & Faugert 2012, s. 31). Med andra ord ska man gora detta
for att undvika att bestéllaren blir missnéjd med de resultat som presenteras. |
termer av att kvalitetsbedoma en utvérdering betyder det hér att det &r viktigt att
det inte rader nagra fragetecken eller oklarheter kring vad det & som har
utvarderats (Sandberg & Faugert 2012, s. 136).

Steg tre i trappan ska besvara vilka som &r berdrda, vilka som bor vara
involverade samt vilka som ska genomfora utvarderingen (Sandberg & Faugert
2012, s. 35). Att involvera de som d&r berdrda av utvarderingen (exempelvis
patienter eller sjukvardspersonal i vart fall) kan vara till stor fordel pa sa satt att
det skapar mer legitimitet och fillforlitlighet i1 resultaten. Vem som ska gora
utvarderingen ar ocksa av stort intresse och forfattarna menar att det finns bade
for- och nackdelar med externa utvarderare (Sandberg & Faugert 2012, s. 35).
Ofta ar idealet att utvarderarna bestar av bade en extern utvdrderare och en intern
referensgrupp, eller en kombination av en intern utvdrderare och en extern
utvarderingsradgivare (Sandberg & Faugert 2012, s. 37). For vart arbete ar den
har fragan central, sarskilt om man vander pa den och fragar sig vilka som inte ar
involverade 1 utvarderingen.

Det fjarde trappsteget ror hur utvarderingen ska genomforas. Har faststalls de
olika sorters metoder som ska tillampas: datainsamlingsmetod, analysmetod och
utvarderingsmodell (Sandberg & Faugert 2012, s. 40). Hur-fragan ska alltsa
besvara de for utvdrderingen metodologiskt relevanta fragorna. Aven vilken typ
av data som behdvs for att mota syftet och besvara fragorna i utvarderingen ska
klargoras (Sandbergy & Faugert 2012, s. 43). Ndar en utvardering bedoms i
efterhand fyller hur-fragan funktionen att den synliggor metodologiska problem i
utvarderingen och darmed ocksa hur pass tillforlitiga utvarderingens resultat &r
(Sandberg & Faugert 2012, s. 139).

Det femte och sista steget i modellen rér hur resultaten av utvarderingen ska
tolkas, varderas och spridas (Sandberg & Faugert 2012, s. 46). Utvarderingens
anvandbarhet ligger alltsa i fokus. Vad som i den har delen av utvdrderingsarbetet
ar viktigt att ta hansyn till ar att utvarderingen ar skriven pa ett sprak som &r
anpassat till mottagaren, att resultaten &r tydligt presenterade, att de stéllda
fragorna besvaras, att det ges tydliga forklaringar till hur resultaten ska tolkas och
att presentationen ar valstrukturerad (Sandberg & Faugert 2012, s. 140).

2.2 Begrepp

Vissa begrepp &r centrala for den hdr uppsatsen, till exempel jamlikhet och
tillganglighet relaterat till varden. Vi vill har géra en ansats att forklara vad vi
menar ndr vi anvander dem, for att bidra till vart arbetes intersubjektivitet och for



att forsoka undvika definitionsglidningar som annars kan paverka kvaliteten pa
var analys.

2.2.1 Jamlikhet

Aven om Lennart Lundquist (1998), vars tankegdngar om varden i det offentliga
ar en stor del av det har arbetet, sa bor vi gora ytterligare en ansats att
operationalisera jamlikhetsbegreppet, forklara vad vi menar med det och gora det
anvandbart och applicerbart pa vart arbete.

Det finns ett antal olika logiker bakom jamlikhetsbegreppet. Vi har i den har
uppsatsen valt att utgd ifran det som brukar kallas lika utfall-principen. Den
lampar sig val att applicera inom valfardsomradet eftersom det dar ar
efterstravansvart att alla som berdrs av till exempel en valfardsreform ska ges lika
utfall, oavsett behov, vilket idet fallet innebar god hédlsa (Beckman 20009, s. 44).

2.2.2 Utvardering

Vi anvander oss i det hdr arbetet bade av ordet utvardering och ordet rapport.
Anledningen till det &r enbart stilistik och syftar till att undvika alltfor manga
upprepningar. Vi gor alltsa inte nagon betydelsedistinktion mellan orden.

2.3 Material

Vi har priméart valt att anvanda Socialstyrelsens utvarderingar av vardgarantin och
komiljarden. Dessa ar tre till antalet och utvdrderar vardgarantin och komiljarden
fran ar 2009 till 2013. Vi har ocksd anvant oss av Myndigheten for vard- och
omsorgsanalys (nedan bendmnd Vardanalys) rapport Lat den ratte komma in,
vilken handlar om dels komiljarden och vardgarantin, men ocksd om
apoteksomregleringen och vardvalet. Vi kommer dock bara dndvanda den del av
den som beror komiliarden. Vardanalys rapport gor uttryckligen ansprak pa att,
dar det ar mojligt, fylla 1 de Iluckor som tidigare utvarderingar av andra
myndigheter, till exempel Socialstyrelsen, har lamnat (Vardanalys 2014, s. 40). Pa
sa vis kan den ses som ett komplement till Socialstyrelsens rapporter.

Olika sorters utvarderingar har olika syften; en efterhandsbedémning, eller ex-
post-utvardering om man foredrar det, syftar till att vdrdera och beddéma en
fortgdende eller en slutford satsning eller reform och att préva om det foreligger
orsakssamband mellan en atgard och effekterna av atgarden (Sandberg och
Faugert 2012, s. 18). Utvarderingarna som vi analyserar i den har uppsatsen &r av
ex-post-karaktar da de syftar till att efterhandsgranska komiliarden och
vardgarantin. De har ocksa inslag av sa kallad mid-term evaluation i sitt
utforande, da utvarderingar av den typen gors under ett pagaende projekt for att



kunna gora justeringar i programmen som utvarderas, baserat pa vad
utvarderingarna visar (Sandberg & Faugert 2012, s. 18), vilket utvarderingarna
medan projektet om kémiljarden pagick kan sdgas vara.



3 Teoretiskt ramverk

Det teoretiska ramverk som vi baserar det har arbetets analysdel pa bygger pa tva
olika huvudspar som vi amnar knyta ihop till en applicerbar enhet. Forst och
framst har vi tagit oss an att reda ut sjalva utvarderingsivrandet och hur det
kommer sig att det har blivit en sd stor del i den offentliga forvaltningen och hur
det kan yttra sig. Darefter ska vi redogéra for teori som, véldigt enkelt
sammanfattat, beror vad den offentliga forvaltningen egentligen bor syssla med
och vilka vardeméassiga aspekter den bor ta hansyn till i sin verksamhet. Da vart
arbete ror valfardsreformer och hur dessa utvarderas kommer vi att knyta teorin
till det amnet. Vi amnar inte forsoka dolja att det i vart teoretiska ramverk finns en
rod trdd av kritik mot den typen av styrningssatt som har legat till grund for
trenden att utvardera, utvdrdera och utvdrdera. Det ar var ambition att det har
avsnittet ska ge en samlad bild av kritikens huvudpunkter, bade pd en mer
abstrakt, normativ niva genom teoretiserande om hur samhillet bor se ut och
genom konkreta exempel hamtade fran mer nutida teori om hur forvaltningen har
paverkats av den hdr utvecklingen. Det sistnamnda inleder det har kapitlet, dar vi
utgar ifran och redogor for Patrik Halls (2012) och Lena Lindgrens (2014) arbeten
om de senaste decenniernas forandringar i hur den offentliga forvaltningen styrs
och, i ett snavare perspektiv, hur utvarderingstrenden &r en del av det. Dérefter far
Lennart Lundquist (1998, 2001, 2014) komma till tals vad géller vilka varden som
borde genomsyra den offentliga forvaltningen.

3.1 NPM, managementbyrakrati och
utvarderingsmonstret

En vag av New Public Management (NPM)-reformer med syfte att i den
offentliga  forvaltningen implementera styrningssatt hdmtade fran det privata
naringslivet svepte over Sverige och andra delar av varlden fran mitten av 1980-
talet och framdt (Ahlback Oberg 2008, s. 182). Att méta och kontrollera kvalitet
baserat pa pa forhand uppstilida och konstruerade mal ar nagot som &r
utmérkande for NPM och som darmed har bidragit till den utvarderingsiver som
foljde med dessa reformer (Lindgren 2014, s. 33). Hur utvarderingar anvands i
den offentliga sektorn &r omtvistat och inte helt sjalvklart, men sjalva grundtanken
med att utvirdera &r att resultaten av utvarderingarna sedan ska anvandas i
beslutsfattande (Lindgren 2014, s. 33). Till exempel ska en bestéllare av tjanster,
exempelvis ett landsting som bestaller sjukvardstjanster, kunna fatta informerade
beslut om vilken utforare, till exempel en privat vardcentral, som ar bast lampad
for ett visst uppdrag (Lindgren 2014 s. 33).



Aven Patrik Hall (2012) har skrivit om och utvecklat tankegdngar relaterade
till NPM i allminhet och till viss del &ven till utvarderingar. Hall (2012, s. 20) har
konstruerat och anvéander sig av begreppet managementbyrakrati, vilket ligger till
grund for hans arbete om hur styrningsformer hdmtade fran den privata sektorn
har fatt mer och mer spridning i den offentliga sektorn. Han kopplar ihop
management-begreppet med begreppet byrakrati och menar att det som forr lag
inom den politiska beslutsfattandesfaren, alltsa  byrakratin, numera  har
marknadiserats och gjorts till managementangeldgenheter. Hall menar vidare att
de nya managementreformerna inom offentlig sektor i sjalva verket inte ar nya;
inte heller ar de nagra motsatser till den aldre formen av byrakrati. Daremot &r den
har typen av reformer en fortsdttning och utveckling av byrakratin, snarare &n
byrakratins slut (Hall 2012, s. 20). Den befintliga byrakratin har darmed fiyttats
till andra utforare &n ké&rnverksamheterna, vilket i sin tur tarvar att andra metoder
for kontroll av dessa behdver implementeras jamfort med om forflyttningen inte
hade skett (Hall 2012, s. 20). Annorlunda uttryckt: att demokratiskt valda
beslutsfattare forr bestdmde hur ett uppdrag inom den offentliga forvaltningen
skulle utforas och sedan litade pa att det blev gjort, utan nagon vidare uppfoljning
eller kontroll av utforaren, har forsvunnit mer och mer i och med NPM-vagen.
Den tillit som har varit signifikativ for hur uppdrag ges och forvantas utforas ar
borta och har ersatts med kvalitetskontrollsystem och ett krav pa att resultat ska
tydligt redovisas, vilket tyder pa en misstro mellan bestallare och utforare
(Lindgren 2014, s. 34).

Det finns dven annan problematik i den har utvecklingen. Forst och framst kan
det i systemet uppsta sa kallad malforvirring, da alitfor mycket fokus liggs pa
kontrollsystemet i sig istallet for den verksamhet som det dr tankt att det ska
kontrollera. Detta &r ingenting som &r unikt for nya managementmetoder utan har
funnits med aven i gamla, mer byrakratidrivna modeller (Hall 2012, s. 21). Med
utvarderingsivern har dock risken mjligen Okat for att kontrollsystem ska fa for
mycket fokus eftersom de har utvecklats och wvuxit sig mer omfattande an de var
tidigare (Hall 2012, s. 21). Ytterligare ett problem med kontrollsystem och
utvarderingshets ar ineffektivitet, vilket ju i sjalva verket ar raka motsatsen till vad
kontrollsystemen och utvéarderingarna ska leda till. Ineffektiviteten bottnar i att
manga mindre aktorer delegeras ansvar fran hogre ort men att makthavarna inte
riktigt lyckas slappa pa kontrollen. Det leder till en fragmenterad forvaltning med
manga sma byrakratiska enheter istdllet for en stor, vilket negativt paverkar hur
effektiv den &r (Hall 2012, s. 21). Ju fler kockar desto samre soppa, som det
brukar heta.

Valfardsreformer ar i grund och botten forvaltningspolitik, vilket i sin tur
handlar om politiska beslutsfattares  forsok att paverka den offentliga
forvaltningen (Lindgren 2014, s. 12). Den rationella utvérderingsfilosofin som har
fatt faste i den offentliga forvaltningen syftar till att ge tydlig uppfoljning,
forbattra organisationer och ska dartill ligga till grund f6r, som vi tidigare nédmnt,
beslutsfattare i deras arbete (Hall 2012, s. 267). Verkligheten kan dock var en
annan, eftersom utvarderingarna stundtals fungerar &t andra hallet och alltsa
anvands for att legitimera beslut som hade fattats oavsett utvarderingens vara eller
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icke vara (Hall 2012, s. 268). Utvarderingens véagledande funktion blir saledes inte
mer &n en chimér.

Ett grundidggande antagande som finns i de flesta managementmodeller &r att
utvarderingar ar ett viktigt verktyg for att forbattra olika processer. Utvarderingar
ar i sig en del av andra processer som ska na vissa uppsatta mal, vilka i sin tur ska
utvarderas mot bakgrund av resultaten som kommer i efterhand (Hall 2012, s.
264). At ftillampa utvardering innebar ocksa att alla  processer i
utvarderingskedjan dokumenteras. Denna dokumentation gor det mdjligt att
vardera och ranka olika organisationers insatser och effekterna av varje insats,
vilket i sin tur mojliggor att jamforelser mellan olika organisationer kan goras.
Det ar saledes inte nodvandigt att se nattsvart pa saken utan utvarderingar och
kvalitetskontrollsystem kan ocksa, i sann demokratisk anda, anvdndas som ett
verktyg for att Oka forvaltningens transparens och darmed bidra till dess
legitimitet (Hall 2012, s. 267). Problem uppstar snarare nar alitfor stor vikt laggs
vid att gbra verksamheterna utvarderingsbara for utvarderingsbarhetens skull,
eftersom det da bara ar en atgard som inte fyller ndgon egentlig funktion (Hall
2012, s. 266). Att det utvarderas till hoger och vanster utan att utvarderingarna
egentligen anvands pad ett konstruktivt satt ar problematiskt  utifran et
samhallsekonomiskt perspektiv; utvarderingarna tar stora resurser i ansprak men
utan att ge erforderliga resultat (Lindgren 2014, s. 15). Det finns daligt med
empiri som styrker att utvardering skulle vara det fantastiska instrument som dess
popularitet ger vid handen att det borde vara (Lindgren 2014, s. 17).

3.2 Vad ar det som mats?

Problemet med utvarderingar stracker sig inte bara till hur de anvands eller om de
over huwud taget fyller den funktion som dess foresprakare anser att de gor. Det
finns ocksa metodologiska problem med utvarderingar och dessa ar vérda att
beakta, sarskilt vad galler utvarderingar som ror till exempel vard och omsorg och
som syftar till att siga nagot om situationen for medborgarna. Det metodologiska
problemet ligger i att i utvarderingssammanhang bestdmma vad det & som bor
matas och hur det ska méatas, vilket i manga fall inte ar pa forhand givet eller
sjavklart (Lindgren 2014, s. 93). Det som méts kallas for kvalitetsindikatorer och
exempel pad  bristfallig konstruktion av indikatorer far konsekvenser for
utvarderingens tillforlitighet  (Lindgren 2012, s. 93). Ett exempel pa dalig
konstruktion av kvalitetsindikatorer ar till exempel att méata antalet besok till
vardcentraler utan att vidare undersoka patienternas faktiska installning till
besdken. Bara det som ar enkelt att mata, till exempel antal besok, méts, medan
annat lamnas darhdn dven om andra indikatorer hade kunnat sdga mer om det som
faktiskt ar intressant i undersokningen (Lindgren 2014, s. 93). | ett storre
perspektiv ar det ocksa viktigt att ta hansyn ftill att utvarderingar sallan ger
tillrdcklig information om  kausalitet (Lindgren 2014, s. 97). Eftersom
utvarderingar av valfardsreformer oftast stracker sig over lang tid, innefattar stora
mangder data och Overlag paverkas av en ansenlig mangd faktorer som kan ge
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effekter pa det som méts ar det svart att over huvud taget dra slutsatser av
utvarderingarna. Det framkommer ofta i dem att ndgot har hant, till exempel att
vardkoerna har blivit kortare, men vad géller att sld fast vad som faktiskt har
orsakat forandringen sa finns det alltfor stora osakerheter (Lindgren 2014, s. 97).

Lindgren (2014, s. 98) skriver vidare att de mal som stalls upp for offentlig
verksamhet aldrig ar neutrala eller objektiva, utan har uppkommit genom
avgransning och genom att vélja ut de mal som éar tydligt matbara, oavsett om det
ar relevanta eller inte. Kvalitetsmatt &r alltsd politiska konstruktioner. Att vissa
varden, till exempel rattssékerhet, insyn och dylikt som ar centralt i en demokrati,
inte ryms i det som &r tydligt matbart &r har ett problem (Lindgren 2014, s. 99). Vi
kan har alltsd ana en antydan till att det faktiskt ligger till pa det viset att sjalva
konstruktionen av utvarderingar &r en politisk handling men att detta sallan
explicit redovisas.

3.3 Varden i utvarderingar

Att uttryck for politik ibland undgar att ses som politik & nagot som &ven Lennart
Lundquist (1998, 2001, 2014) har teoretiserat kring, om an pa ett nagot hogre
abstraktionsniva an Hall (2012) och Lindgren (2014). Att ta till sig Lundquists
tankar ar inte det lattaste och vi har pa grund av det har arbetets begrdnsade
omfang varit twungna att salla och gbra vissa avgransningar. Den har
redovisningen av Lundquists tankegangar ar alltsa nagot komprimerad men syftar
altjamt till att belysa de delar av hans arbete som &r relevant for vart, namligen de
som ror vilkka varden den offentliga forvaltningen bor vila pa och varna om, och
som darmed ocksd bor genomsyra dess verksamheter. Lundquist anvander sig i
sina arbeten inte av termer som new public management eller
managementbyrakrati, utan konstruerade istallet vad han valde att kalla for
ekonomism, i vilket det ligger en vérdeladdning som varken NPM eller
managementbyrakrati har. Ett av huvuddragen i ekonomismen, skriver Lundquist
(2014, s. 114) ar att den ar blind Infor att politiska reformer &r vérdeladdade och
att de ger uttryck for varden, vilket kan knytas an till Lindgrens (2014, s. 98)
pastaende ovan att till och med beslut om vad som ska métas i en utvardering ar
politik. De senaste artiondenas reformer inom statlig och kommunal verksamhet
harrér enligt Lundquist (2001, s. 65) fran nyliberala idéer, ndgot som han menar
har fitt paga utan att nagon vidare kritik i termer av till exempel demokrati har
forekommit. Den kritik som har synts till fran statligt och kommunalt hall har
heller inte fatt nagon sarskild effekt utan ekonomismen har istéllet fatt fri lejd
oavsett makthavarnas politiska farg (Lundquist 2001, s. 66f). Varfor har da
regeringar pa bade vanster- och hogerkanten agnat sig at att reformera offentlig
forvaltning i linje med nyliberala idéer?

En mojlig forklaring kan vara att politiker i grunden inte forstar att den

organisation genom vilken politiken bereds och implementeras &r oerhort
betydelsefull - positivt eller negativt - for den politiska demokratin. Det har i sin
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tur samband med att forvaltningen ofta inte forbinds med politik och f6ljaktligen
inte heller med demokrati. (Lundquist 2014, s. 114)

Lundquist menar alltsa att det i den offentliga forvalningen ofta bortses ifran
varden i stort och darmed ocksa fran varden som é&r centrala for en demokrati.
Hans arbeten Demokratins vaktare (1998) och Medborgardemokratin och eliterna
(2001) behandlar vilka varden som é&r vasentliga i forvaltningen och han delar
dartill upp dessa i dels demokrativarden eller dels ekonomivérden. Tillsammans
utgor de vad Lundquist (2001, s. 78) benamner vart offentliga etos och det utgor
sjalva grunden for vad den offentliga forvalningen bor ta hénsyn till i all sin
verksamhet.

3.3.1 Demokrativarden

Enligt Lundquist (2014, s. 111) bestar demokrativardena av folkmakt,
konstitutionalism och offentlig etik, medan ekonomivardena, vilka vi ska
aterkomma till har nedan, innefattar funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet
och produktivitet. Dessa varden anger hur forvaltningens grund bor se ut, att den
ska verka for att uppna det gemensamma basta, men anger inte hur det
nodvandigtvis faktiskt forhaller sig (Lundquist 2014, s. 112). Tillslammans bildar
folkmakten och Kkonstitutionalismen “vastdemokrati” och den bestar i sin tur av
dels substansvarden, dels processvarden (Lundquist 2014, s. 124). For att
begripliggéra den uppdelningen kan vi sdga att de demokratiska substansvardena
beskriver de virden som en demokrati bygger pa och processvardena beskriver
vad som krédvs i samhéllet for att substansvardena ska kunna tillgodoses.
Exempelvis réknas jamlikhet, vilket &r centralt for det hdr arbetet, som ett
substansvarde som kan tillgodoses genom att det i samhéllet och darmed
forvaltningen finns processer dar Oppenhet, omsesidighet, diskussion och ansvar
ar grundpelare (Lundquist 2014, s. 124-125). Fo6r att forvaktningen ska kunna
sagas vara legitim i demokratisk mening ska de demokratiska vardena alltsa
aterfinnas bade i beslutsfattandeprocesser som ror forvaltningen och i de beslut
som implementeras i forvaltningen. Detta brukar Kkallas inflodes- och
utfliodessidan av politiken (Persson & Sjostedt 2014, s. 68). Vi kan ocksa se det
som en brygga mellan demokrati- och ekonomivdrden eftersom det i dessa
processer ofta finns samhallsekonomiskt ansvar att ta hansyn till.

3.3.2 Ekonomivéarden

Ekonomivardena (funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet)
ar de varden som den offentliga sektorn har gemensamt med den privata; den
privata sektorn behdver pa intet sdtt bry sig om demokrativardena eftersom den
inte har pa sitt ansvar att verka for det allmdnna béasta (Lundquist 2001, s. 78).
Ekonomivardet kostnadseffektivitet innebdr precis det man kan ana - att det i
forvaltningens ansvar ligger att utgifterna i det offentliga ska hallas pa sa laga
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nivaer som mojligt med hansyn till att medborgarnas behov av till exempel
vélfard eller fungerande infrastruktur anda tillgodoses (Lundquist 1998, 2001).
Det har i sin tur en hel del att géra med ekonomivardet produktivitet. Produktivitet
innebdr att verksamheter i det offentliga (och i det privata, men det lamnar vi
darhdn) ska halla s hog service- och kvalitetsniva som mojligt, samtidigt som
detta ska uppnas genom minsta mojliga infiode i form av till exempel skattemedel
(Lundquist 1998, 2001). Tillsammans bildar de har ekonomivdrdena nagon form
av “det ska inte kosta mer &n det smakar’-hallning och kan sammanfattas med att
forvaltningen inte ska slosa med sina resurser utan anvanda dem pa béasta och
billigast mojliga satt. Det tredje och sista ekonomivérdet, funktionell rationalitet,
innebér att saker som expertis och yrkesskicklighet ska gynnas, till exempel
genom att i projekt vélja arbetsmetoder som man vet kommer leda till att de pa
forhand uppsatta malen kan uppnas (Lundquist 2014, s. 111). Bade ekonomi- och
demokrativarden &r viktiga i den offentliga forvaltningen; problem uppstar dock
nar de forstnamnda betonas och viktiggors sa till den mildra grad att
demokrativirdena forsummas. Det ar ett av grunddragen i det som Lundquist
(1998 s. 136-148) valjer att kalla ekonomism.

3.4 Sammanfattning

For att sammanfatta sd har det alltsa, enligt teoretikerna ovan, skett en
forskjutning i samhallet dar managmentbyrakrati, new public management eller
ekonomism, beroende pa vad man viéljer att kalla det, har paverkat den offentliga
forvaltningen i relativt stor utstrdckning. De varden, till exempel jamlikhet, som
bor vara centrala for en demokrati gloms bort och alltfor stort fokus liggs pa att
effektivisera och pa kontrollsystem som ska leda till annu mer effektivisering.
Problem uppstar dock nar dessa inte ifragasatts, nar de inte fyller den funktion de
ska fylla och dessutom bidrar till att det som kan anses som samhallets karnvéarden
far alt mindre utrymme i och med att de inte & helt okomplicerade eller ens
mdjliga att mata.
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4 Utvarderingarna

Bade Socialstyrelsen och Vardanalys har utvarderat vardgarantin och komiljarden.
Har nedan folier en genomgang av dessa utvarderingar som dels ska ge lasaren en
inblick i vad som presenteras i rapporterna men ocksa motsatsen — vad som inte
presenteras i rapporterna och vad vi darmed anser fattas i utvarderingar utforda av
dessa myndigheter. Genomgangen har sin grund i den metod for att analysera en
utvarderings uppbyggnad som beskrivs i Sandberg och Faugert (2012, s. 137) och
som vi redogor for i det hédr arbetets metoddel.

4.1 Syftet

Enligt Sandberg och Faugert (2012, s. 137) &r fOrsta steget i att undersoka en
utvarderings kvalitet att reda ut vad dess syfte &r, vem som har formulerat syftet
och huruvida syftet ar tydligt redovisat. Syftet med Socialstyrelsens rapporter om
komiliarden och vardgarantin framgar tydligt i det regeringsbeslut som dessa é&r
grundade pa. Det &r alltsa regeringen som har formulerat utvarderingens syfte
(Socialstyrelsen 2012, s. 14). | Sandberg och Faugert (2012, s. 137) stills fragan
vad det kan fa for konsekvenser for en utvardering vad dess syfte och bakgrund &r
och vem som har formulerat syftet. Det tal att diskuteras dven vad galler de har
rapporterna. Vi kommer saledes att aterkomma till den fragan i var analys och i
det hér avsnittet n0ja oss med att redogbra for de faktiska omstandigheterna utan
nagon vidare spekulation om dess konsekvenser. | regeringsbeslutet fastslas att
syftet med rapporterna &r dels att Socialstyrelsen ska folja och analysera vilka
atgarder som landstingen vidtar for att kunna halla tidsgranserna i vardgarantin
och dels att utvardera hur vardkoerna, vantetiderna och patienternas situation
paverkas av landstingens satsningar (Socialstyrelsen 2012, s. 14). Sarskilda
landstingsprofiler skulle upprattas av Socialstyrelsen i syfte att titta pa de enskilda
landstingens situation betraffande vantetider och vad som fungerade respektive
inte fungerade i arbetet med att korta vantetiderna (Socialstyrelsen 2013, s. 10).
Det framgar ocksa att Socialstyrelsen skulle titta pa vad landstingen gor for att
informera om vardgarantin samt utreda vilken kannedom om och attityder infor
vardgarantin  som finns bland patienterna och vardpersonalen. Vidare fick
Socialstyrelsen  dven 1 tilldggsuppdrag 2010 att sarskilt analysera de
undantrangningseffekter som vardgarantin och komiljarden befarades bidra till
(Socialstyrelsen 2012, s. 14).

Vardanalys  uppdrag  skilier sig nagot fran  Socialstyrelsen  men
uppdragsgivaren ar densamma, namligen regeringen (Vardanalys 2014, s. 8). |
syftet med Vardanalys rapport aterfinns ett annat perspektiv an i Socialstyrelsens,
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namligen att Vardanalys ska titta pa vardvalet, apoteksomregleringen samt
komiljarden och vardgarantin ur ett patient- och medborgarperspektiv med fokus
pa tillganglighet (Vardanalys 2014, s. 8). Vi vilier har, som namnt i
metodavsnittet, dock att bara fokusera pa de delar av rapporten som specifikt
handlar om koémiljarden. Aven vad galler Vardanalys rapport far en narmare titt
pa konsekvenserna av att regeringen star som syftesmakare vanta till det har
arbetets analysdel. | Vardanalys rapport star det ocksa att en del av dess syfte ar
att fylla i de luckor, om sadana finns, som till exempel Socialstyrelsens
utvarderingar har lamnat (Vardanalys 2014, s. 40).

4.2 Vad har utvarderats?

Nasta steg i Sandberg och Faugerts (2012, s. 137) fragesamling om
utvarderingskvalitet ror huruvida rapporten tydligt redovisar vad det ar som har
utvarderats och om den aktuella atgarden ar tydligt forklarad. Bade
Socialstyrelsen och Vardanalys &r tydliga i det har avseendet. Socialstyrelsen
(2012, s. 10ff) redogor for vad den nationella vardgarantin innebar och tar &ven
upp hur kdmiljarden &r utformad och hur den har forandrats sedan reformens
inforande, vilket ger ldsaren noddvandig bakgrundsinformation om det for
utvarderingen  aktuella  studieobjektet.  Likasd  Vardanmalys ger den har
informationen pa ett Overskadligt satt (Vardanalys 2014, s. 37). Dartill tar
Vardanalys upp sarskilt pa vilket satt komiliarden var utformad och redovisar en
tabell 6ver hur pengarna fordelades och hur fordelningskriterierna sag ut under de
aren som atgarden var aktuell (Vardanalys 2014, s. 174).

4.3 Vilka berdors av utvarderingarna?

| ett oerhort brett perspektiv kan vi hdvda att ingen ar oberdrd av utvarderingarna
eftersom de handlar om vélfarden och vélfarden &r till for alla. Det dar dock i det
har sammanhanget inte ett sarskilt tillfredsstallande svar pa fragan. | Vardanalys
rapport ar det relativt enkelt att utréna vilkka som ber6rs av utvarderingen eftersom
deras syfte explicit &r att utvardera valfardsreformer med patient- och
medborgarperspektivet i framsta rummet (Vardanalys 2014, s. 8). Vardanalys
rapport ar ocksa tydlig med vilkka som star bakom den: forskare som har baserat
sina analyser pa tidigare utvarderingar, litteratur inom omradet och till viss del ny
empiri (Vardanalys 2014, s. 9). Vad galler Socialstyrelsens (2012, 2013, 2014)
utvarderingar ar svaret pa fragan inte lika givet. | utvarderingarna redovisas statisk
nastan uteslutande uppdelat pa landsting och andra faktorer sa som patienternas
kon och alder syns inte. Det kan naturligtvis bero pa hur den inrapporterade
statistiken sag ut men det ar anda anméarkningsvart att vilka?-perspektivet inte &r

tydligt.
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4.4 Hur har utvarderingarna genomforts?

Nasta punkt ror utvarderingens metodologiska ansats, dar sikte tas pa hur
utvarderingarna har utforts och vilka fordelar och nackdelar detta kan tankas ha
(Sandberg och Faugert, s. 136). Socialstyrelsens utvarderingar grundar sig dels pa
data inrapporterad till den nationella databasen Vantetider i varden som
administreras av SKL, dels pa enkatundersokningar riktade till enhetschefer inom
sjukvarden och dels telefonintervjuer med allménheten om deras attityder till och
kannedom om vardgarantin (Socialstyrelsen 2012, s 18). Saledes ar vad materialet
bestar av redovisat pa ett tydligt satt. Det finns dock vissa problem med det, vilket
ocksa Socialstyrelsen papekar. Bland annat ndmns det att vad galler forandringar i
vantetider har det varit svart att avgora vad som é&r reella forandringar och vad
som ar forandringar beroende pa omdefiniering av olika typer av véntan, hur
statistiken har inrapporterats och sa vidare (Socialstyrelsen 2012, s. 22). Det slas
aven fast i rapporten fran Vardanalys (2014, s. 194) att forsiktighet ska iakttas vad
galler tolkningen av siffrorna om hur véntetider har paverkats under reformen.
Korrelation betyder inte nddvandigtvis kausalitet och det finns vissa faktorer som
kan ha paverkat statistiken, bade pa organisatorisk niva och individniva. Faktorer
som tillgang till vard, befolkningens hélsotillstand och hur olika vardenheter
bedriver sin verksamhet kan paverka resultaten (Vardanalys 2014, s. 196).

Ett annat stort problem med vantetidsstatistiken har varit att vardenheterna har
vetat pa forhand ndr métningarna ska goras och kan dirmed antas ha “snyggat till”
sina vantelistor vid den tiden (Socialstyrelsen 2014, s. 22). Sammantaget finns
dock en transparens i Socialstyrelsens redovisning av de metodrelaterade
osakerhetsfaktorer som finns i utvarderingarna. Framst ror dessa att det ar svart att
sakerstdlla kausala samband eftersom vaélfardsreformer ar omfattande bade i
ekonomiska, tidsméassiga och resursmassiga termer. Det gar med andra ord inte att
sékert sédga vad som dr ett resultat av reformerna och vad som &r resultat av andra
faktorer (Socialstyrelsen 2012, s. 17). Sandberg och Faugert (2012, s. 139) tar upp
de har frdgorna i sitt avsnitt om reliabilitet, alltsd en utvarderings tillforlitlighet.
Vad géller Socialstyrelsen vill vi hdvda att utvdrderingarnas reliabilitet paverkas
negativt av att det insamlade materialet har stora brister men att den tydliga
redovisningen av dessa paverkar reliabiliteten hos utvarderingen positivt.

Att bedoma Vardanalys metod och dess brister och fortjanster &ar svarare
eftersom dessa inte ar redovisade pa ett strukturerat satt. Det framgar av rapporten
att de valfardsreformer som tas upp i den har analyserats av fyra olika forskare
och att dessa har anvant samma modell av begreppet tillganglighet oavsett vilket
reform de har undersokt (Vardanalys 2012, s. 8). Rapporten beskriver att de
forskare som ar involverade i projektet redovisar sina analyser baserade pa
vetenskapliga artiklar, andra myndigheters utredningar och i vissa fall ny empiri
(Vardanalys 2014, s. 9). Dartill har rapporten kompletterats med synpunkter fran
en expertgrupp samt genom att organisationer som representerar till exempel
patienter och yrkesgrupper har konsulterats (Vardanalys 2014, s. 8).
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4.5 Utvarderingarnas tankta anvandning

Vad galler att beddma om det framgar tydligt i rapporterna hur dessa ar tankta att
anvandas sa har bada myndigheternas utvarderingar vissa brister. Det ar mojligen
underforstatt att utvarderingarna ska ligga till grund for vidare beslutsfattande
inom vard- och omsorgsomradet, men det uttrycks inte explicit. Daremot ges
forslag bade fran Vardanalys och Socialstyrelsen pa hur vardgarantin och
ekonomiska incitament inom varden skulle kunna forandras for att ge béttre
resultat (Socialstyrelsen 2014, s. 7; Vardanalys 2014, s. 19). Vardanalys (2014, s.
217) gar ocksa in pd huruvida komiljardssatsningen lonade sig ekonomiskt eller
inte och konstaterar att det ar svart att séga da de generella kostnaderna for varden
okade under tiden for komiljardssatsningen men att det pa det stora hela inte ror
sig om sarskilt manga procent av vardbudgeten. Intressant att namna hdr &r att det
i den rapport om komiljarden som Socialstyrelsen publicerade 2012 sa star
foljande att lisa ‘“Det finns tecken péa att komiljarden i sin nuvarande utformning
kan medverka till okad ojamlikhet i varden, saval regionalt som for olika
vardbehov. Socialstyrelsen anser detta vara oroande och ser detta som en viktig
fraga att utvirdera i den fortsatta uppfOljningen av vardgarantin och komiljarden”
(Socialstyrelsen 2012, s. 106), men i de tva efterfoliande rapporterna forekommer
inte ordet jamlikhet nagonstans. Att en rapport ger forslag pa anvandning betyder
alltsd inte att den foreslagna anvandningen sedan realiseras.
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5 Analys

| var analys amnar vi forst och framst ge ett utforligt svar pa var fragestallining,
men ocksa problematisera utvarderingarna som sadana. For att ge lasaren en
paminnelse om vad det &r vi amnar fa svar pa i och med det hdr arbetet sa lyder
altsd  var fragestillning “Vikka véarden lyfts fram respektive forbises i
Socialstyrelsens och Vardanalys utvarderingar av komiljarden och vérdgarantin?”
Innehallet i utvarderingarna och i vilken utstrackning de ger svar pa de fragor som
redovisas i den trappstegsmodell vi har anvant oss av for att granska dem anser vi
hor samman med i vilken utstrackning det Over huvud taget ar legitimt att lagga
offentliga resurser pa utvarderingarna. Vi kommer att aterkomma till det nedan.
Vi kommer inte att strukturera upp var analys enligt trappstegsmodellen eftersom
vi da riskerar att upprepa oss alltfor mycket i och med att problemen med
utredningarna spanner Over flera av trappstegsmodellfragorna samtidigt. Modellen
ligger dock alljamt som grund for vilka aspekter av utvdrderingarna som ar
viktiga att redovisa i det har avsnittet. Vi kopplar saledes materialet i
utvarderingarna till vart teoretiska ramverk och baserar var analys pa det.

5.1 Att utvardera for utvarderandets skull?

Bade Patrik Hall (2012) och Lena Lindgren (2014) har tillsammans med manga
andra stallt sig kritiska till att utvarderingar har fatt alltfor stor plats inom den
offentlign  forvaltningen i och med de nya styrningssatt som bdrjade
implementeras i mitten av 1980-talet. NPM-vagen forde med sig krav pa
forvaltningen att effektivisera och folja upp resultat och utvarderingar blev det
givna sattet att gora det pa. Att utvardera och framfor allt att utvardera ratt har
dock visat sig vara allt annat &n enkelt, vilket forfattarna ocksa aterkommer till
(Hall 2012, Lindgren 2014). Vart analysobjekt, utvarderingarna av
valfardsreformerna komiljarden och vardgarantin, verkar dessvérre lida av vissa
av de problem som de bada forfattarna tar upp i sina texter.

Till att borja med: kdmiljardens konstruktion som ekonomiskt incitament, att i
efterhand ge landstingen pengar baserat pa hur pass vél de klarade att uppfylla
vissa mal relaterade till vardgarantin, beh6ver man inte vara nationalekonom for
att se vissa problem med. Att vardenheterna skulle ta till enkla, kortsiktiga
[6sningar for att fa sin egen vantetidsstatistik att se battre ut (Socialstyrelsen 2014,
s. 66) ar i sammanhanget forstaeligt utan att for den skull vara rattfardigat. Dessa
snabba I6sningar aterfinns rapporterade i utvdrderingarna av komiljarden och bade
Vardanalys (2014) och Socialstyrelsens (2012, 2013, 2014) lyfter fram
undantrangning och statistiska oegentligheter som problem med reformen. Vad
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galler att visa pa ett tydligt kausalt samband sa later det sig dock inte goras enligt
utvarderingarna, utan de uttrycker det i stallet i mindre definitiva termer och
lamnar Oppet for att det kanske var nagot annat an reformen som bidrog till de har
forandringarna (Vardanalys 2014, s. 210). Vidare slogs det fast i rapporterna, bade
fran Vardanalys och Socialstyrelsen, att det var svart att siga om komiliarden
hade haft dnskad och avsedd effekt och om kostnaden for den legitimerades av
effekterna av den. Aven om sjukvarden bor vila pd andra vdrden an primart
ekonomiska sa bor de ekonomiska aspekterna av en valfardsreform tydligt
redovisas i samband med Owvriga effekter av reformen. P& sa vis kan man avgora
om kostnaden for reformen star i proportion till den effekt den har fatt. Det har ar
dock inte huvudfokus i ndgon av rapporterna. Moijligtvis kan vi har skonja det
som Patrik Hall (2012, s. 268) tar upp gillande att utvarderingar ibland kan
anvandas for att legitimera redan fattade beslut. Har ar det framst Socialstyrelsens
utvarderingar vi syftar pa, eftersom de gjordes I6pande under hela tiden som
kOmiljarden var aktuell och mbjligen kan ha anvants som underlag for
utvecklingen av reformen trots att besluten redan var fattade.

Att tva olika myndigheter utvarderar samma reform ser vi som ett tydligt
tecken pa det som Lena Lindgren (2014) beskriver i Nya Utvarderingsmonstret -
att det laggs stora resurser pa utvarderingar men att dessa sen kanske inte kommer
till anvandning i den utstrackning de borde. Att dessa bada myndigheter dartil
anldgger ungefar samma perspektiv pa utvarderingarna och dar den ena syftar till
att komplettera den andra (Vardanalys 2014, s. 40) sa blir det hela valdigt mycket
kaka pa kaka. Det utvarderas for utvarderandets skull, helt enkelt. Huruvida det
beror pa utvarderingarnas kvalitet eller pa andra faktorer kan vi saklart inte veta,
men med tanke pa hur stor utvarderingsivern verkar ha blivit om man far tro Hall
(2012) och Lindgren (2014) sa ar det mojligen sa att det utvarderas sa mycket att
det ar omojligt for beslutsfattare att halla sig a jour med vad utvdrderingarna
faktiskt visar.

5.2 Utvéarderingar som uttryck for forvaltningspolitik

Ovanstaende redogorelse kan ocksa kopplas till fragan om vad det far for
konsekvenser vem som har formulerat en utvarderings syfte (Sandberg & Faugert
2012, s. 137). Utan att lata alltfor konspiratoriska, kan vi spekulera i vad det far
for konsekvenser att den sittande regeringen konstruerar en reform och att samma
regering sedan ger en myndighet i uppgift att utvardera den (Socialstyrelsen 2012,
s. 3). Det ligger ju i regeringens intresse att reformen ska fungera sa bra som
mojligt eftersom det kan antas leda till folkets fortsatta fortroende for regeringen.
Darmed kan utvérderingarnas konstruktion och vilka effekter de redovisar
mojligen paverkas av vem som formulerar syftet med dem. Att utvarderingarna
ska anvandas som underlag for beslutsfattande (Lindgren 2014, s. 33) blir i fallet
komiliarden och vardgarantin inte helt med verkligheten Gverensstimmande,
eftersom det i slutindan inte gick att sdga varken bu eller bd om satsningen som
helhet. Forvisso avskaffades komiljarden efter valet 2014, men att pasta att det
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berodde pa att den nya rodgréna regeringen hade tagit till sig av utvarderingarna
av reformen ar nog inte helt korrekt. Snarare hade det beslutet nog mer att gora
med att komiljarden som ekonomiskt incitament var ett uttryck av hdgerpolitik
som den rodgrona regeringen inte ville stilla sig bakom. Mojligen kan det ses som
ett steg bort fran den ekonomism grundad pa nyliberala idéer som Lennart
Lundquist (2001, s. 66) forfasade sig oOver.

5.3 Demokrati- och ekonomivarden i utvarderingar

Som namnt i vart teoretiska ramverk ar utvarderingar av valfardsreformer uttryck
for politiskt beslutsfattande. Att detta ibland doljs eller inte far sd mycket
uppmarksamhet kan kopplas till Lennart Lundquists (2014) tankar om att det i
NPM-efterdyningarna rader en avpolitisering av sadant som i sjalva verket ar
politiskt. For att har grunda var analys i Lundquists tankar om demokrati- och
ekonomivarden sa kan vi forst stipulera att han forfaktade att dessa ska genomsyra
hela den offentliga forvaltningen till lika stora delar, vilket &ven torde inbegripa
valfardsreformer och utvérderingarna av dem, om vi ansluter till uppfattningen att
dessa ar uttryck av forvaltningspolitik. Dock far inte ekonomivardena ta Gver, for
da &r vi aterigen inne pa ekonomism-territoriet. Gott sa, men gar demokrati- och
ekonomivarden att se explicit i de aktuella utvarderingarna? Baserat pa det vi
presenterade i var genomgang av utvarderingarna sa blir det tydligt att de lamnar
en del att dnska i det avseendet.

5.3.1 Ekonomivarden

Forst och framst kan vi fokusera pa de rent ekonomivardesméassiga aspekterna av
sjalva utvarderingarna. Lundquist (2001, s. 78) menar att det offentliga ska iaktta
funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet. VVad vi anser att det
betyder i termer av konstruerande och genomférande av utvarderingar &r att dessa
inte ska gobras dyrare &n nodvandigt, att de ska genomforas effektivt och att de ska
halla hog kvalitet. Vidare ska de ocksa vara utfirda med arbetsskicklighet och ratt
arbetsmetoder sa att de pa forhand uppsatta malen kan nas (Lundquist 2014, s.
111). For att en utvardering ska kunna anses vara vard de resurser som den tar i
ansprak sd ar det sjalvklart nodvandigt att den bidrar med kunskap och
forbattringar inom det aktuella omradet. Om vi gar tillbaka till det vi ndmnt ovan,
att tva myndigheter utvarderar samma sak, och att den ena utvarderingen kan ses
som en utvardering pa den forsta utvarderingen, och att utvarderingarna inte garna
anvands som de borde, sa kan vi nog redan dar pasta att utvarderingsivern inte i
nagon storre utstrackning genomsyras av de lundquistska ekonomivardena. Vad
galler de utvarderingar som &r det hdr arbetets analysobjekt sd kan vi inte heller
dar se att ekonomivardena lyfts fram eller tas hansyn till i ndgon storre
utstrackning eftersom det som bekant inte ar mojligt att klart och tydligt avgéra
om komiljardsreformen var bra eller dalig ur ett ekonomiskt perspektiv. En del av
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vad som lyftes i utvarderingarna kan emellertid peka pa att det tagits hansyn ftill
ekonomivardet produktivitet, pa grund av att man ju matt vardkéer uppdelat i
olika geografiska omraden, och sedan jamfort vilkka som producerat kortast koer.
Déremot redovisas inte vad det har kostat eller genererat. Dels kan man ju
diskutera om utvarderingarna i sig var en givande investering och dels kan man
diskutera vad som faktiskt togs upp i dem. Eftersom komiljarden var ett
ekonomiskt incitament borde de rent ekonomiska aspekterna darmed fa stdrre
utrymme ndr satsningen utvarderas. Det dar mdjligen den funktionella
rationaliteten som sticker ut mest bland ekonomivérdena, i alla fall om man tittar
pa vika som har genomfort utvarderingarna. Vardanalys (2014, s. 8) har tagit
hjdlp av framstdende forskare inom filtet for att pa sd vis ge tyngd at
utvarderingarna, vilket kan sdgas vara ett uttryck av funktionell rationalitet.

5.3.2 Demokrativarden

Aven om Lundquist (1998) inte menar att ekonomi- och demokrativirden star i
motsats till varandra sa uttrycker han att badadera behdvs i forvaltningens alla
delar for att uppratthalla en balans. Om ekonomivardena inte far nagot storre
utrymme i utvarderingarna vi har tittat pa, vad innebéar det for de lundquistska
demokrativirdena? Enligt uppdelningen av demokrativrdena i substans- och
processvarden sa kan utvarderingar som sadana ses som ett uttryck for
processvarden som syftar till att bibehalla samhéillets substansvarden. For att
utveckla: Bland processvardena aterfinns till exempel ansvar och Oppenhet
(Lundquist 2014, s. 124f). Att reformer inom den offentliga forvaltningen Oppet
granskas och att resultaten sedan &r tdnkta att anvandas i vidare beslutsfattande &r
ett exempel pa ansvarstagande bland de som sitter pa den offentliga makten. Med
det menas inte att utvérderingar i alla former &r nédvandiga for att samhéllet ska
kunna anses vara demokratiskt, men idén att den offentliga forvaltningens
forehavanden utvarderas i lagom utstrackning och att resultaten av det gar att
anvanda ligger i linje med demokratiska varden. For att forvaltningen ska kunna
anses vara legitim s3 maste den &ven bygga pa substansvarden for att bade
inflodes- och utfiodessidan av demokratin ska vara tillgodosedd (Persson &
Sjostedt 2014, s. 68). Av det foljer att det demokratiska substansvardet jamlikhet
borde vara vasentligt i den offentlign forvaltningen och alla dess verksamheter.
Det blir darmed problematiskt att begreppet jamlikhet inte syns till sarskilt
mycket, varken implicit eller explicit, i de utvarderingar som det hér arbetet
analyserar.

5.4 Mats det som borde matas?

Att jamlikhet borde wvara en viktig aspekt att ta héansyn till dels nar
valfardsreformer konstrueras men ocksa nar de utvarderas later kanske som en
sjalvklarhet eftersom just jamlikhetsbegreppet ar sa valetablerat i den svenska
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valfarden. Att alla ska omfattas av valfarden oavsett individuella forutsattningar &r
ingenting som kan anses kontroversiellt i svenska matt métt och till och med
myndigheternas  vardegrunder bygger pa jamlikhetsbegreppet (se till exempel
Socialstyrelsen 2). Vi har ocksa antidiskrimineringslagar for att ytterligare betona
vikten av jamlikhet och alla ménniskors lika wvarde. Kanske d&r det just
jamlikhetens sjalvklarhet som gor att den dd och da tas for given och darfor
hamnar i skymundan, till exempel ndr valfardsreformer utvarderas. Det ar
mdjligen latt att tro att den universella valfarden automatiskt &r jamlik och darmed
basta. Vidare ar jamlikhetsbegreppet svarfangat och i manga fall diffust (Beckman
2009, s. 38) och kanske darfor &r det ingenting som explict méats néar
valfardsreformer utvarderas. Hur detta tar sig uttryck i de rapporter vi har studerat
amnar vi hér reda ut.

Den fraga i trappstegsmodellen (Sandberg & Faugert 2012) som ror vilka som
berdrs av utvarderingen ar pa satt och vis den fraga som tar sikte pa jamlikheten.
Att vi hade svart att explicit reda ut vilka som berérs av utvarderingarna ger vid
handen att de inte i ndgon storre utstrackning tacker in det perspektivet. Vi pastar
inte att de helt har forbisett att brukare av varden berdrs av utvarderingarna, utan
snarare att det hade varit lampligt att pa ett tydligare satt lyfta fram
patientperspektivet. Nagot som i den har aspekten ar sldende ar det faktum att det
i den forsta rapporten fran Socialstyrelsen som vi tittade pa uttryckligen star att
jamlikhetsbegreppet ar nagot som bor utvarderas vidare (Socialstyrelsen 2012, s.
106). Detta pa grund av att man tyckte sig kunna se effekter av komiljarden som
bidrog till ojamlikhet i wvarden for vissa patientgrupper. | efterkommande
utvarderingar uppfylls dock inte detta.

De rent metodologiska aspekterna av utvarderingarna lamnar dven de en del
att onska vad galler att kunna tacka in jamlikhetsaspekten av de aktuella
vélfardsreformerna. Socialstyrelsen (2014, s. 36) konstaterar att det pa grund av
hur statistiken &r inrapporterad till databasen sa foreligger det hinder for att folja
patienter och vardkedjor. Det har vi séklart ingen anledning att ifragasatta, men i
och med att man vid utvarderingen visste om att det problemet foreldg sa hade
man mdjlighet att ta till andra metoder for att komma at jamlikhetsbegreppet.
Socialstyrelsen (2012, s. 47) tar upp resultat fran en telefonintervju med
allménheten om deras attityder till och kéannedom om vardgarantin. | den
insamlade datan finns bland annat kon, alder och utbildningsniva redovisat och
Socialstyrelsen skriver i1 rapporten att “Kannedomen [om vardgarantin] varierade
beroende pa alder, kon, utbildning och fodelseland”. Vad dessa skillnader bestar i
namns det dock inte ett ord om, viket &dnnu en gang tyder pa att
jamlik hetsaspekten inte vags in och inte problematiseras.

Borde jamlikheten Over huwud taget spela en roll i de utvirderingar av
komiliarden och vardgarantin som ligger till grund for det har arbetet? Ja, menar
vi. Det kan vi argumentera for pa i huvudsak tva satt. Det enda ror kort och gott
de bada utvarderande myndigheterna, Socialstyrelsen och Myndigheten for vard-
och omsorgsanalys, vérdegrunder. Bada myndigheterna proklamerar att jamlikhet
ar en central princip for dem och Vardanalys har till och med som uppdrag att
bidra till jamlikhet mellan befolkningsgrupper (Vardanalys 1). Vidare lag det i
Vardanalys uppdrag att fylla i de luckor fran Socialstyrelsens utvarderingar som
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mdjligen kunde finnas dé&r, vilket torde innefatta jamlikhetsperspektivet. Det
grundar  vi pd att Vardanalys ska utvardera ur ett patient- och
medborgarperspektiv och i det vore det konstigt att inte lyfta fram jamlikheten.
Det &r intressant att det i bada myndigheternas utvarderingar namns de
undantrangningseffekter som reformerna kan antas ha bidragit till (se till exempel
Socialstyrelsen 2014, s. 33). Att det inte problematiseras i termer av jamlikhet
bidrar till att vi ytterligare starks i var uppfattning om att det som Lena Lindgren
(2014, s. 93) skriver - att det ofta forekommer i utvarderingar att bara det métbara
mats och det som inte & métbart med enkla metoder lAmnas dérhan. Att
uppfoliningegn av  komiljarden och vardgarantin  var et enormt och
svardverskadligt projekt kan ha bidragit till att vissa viktiga aspekter hamnade
utanfor, men att inte explicit problematisera jamlikhetsaspekterna av reformen &r
anmarkningsvart.

5.5 Sammanfattning och férslag pa vidare forskning

Var fragestallining for det har arbetet I6d Vilka varden lyfts fram respektive
forbises i Socialstyrelsens och Vardanalys utvarderingar av koémiljarden och
vardgarantin?. Vi har genom att applicera vart teoretiska ramverk pa
utvarderingarna tyckt oss kunna se att utvarderingarna till stor del fokuserar pa det
som &r enkelt att mdta, ndmligen saker som fordelning av kdmiljardspengarna och
vad som hande med vardkéerna i stort; detta antagligen pa grund av
metodologiska svarigheter med att utvdrdera andra aspekter pa ett tydligt sitt. De
ovan namnda ar naturligtvis viktiga aspekter att redovisa, men det dr inte det enda
som ar viktigt nar vélfardsreformer utvarderas. Att reformerna ar sunda ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv och att de grundar sig pa for samhllet
grundldggande varderingar ar viktigt nar de konstrueras och borde darmed ocksa
tydligt aterfinnas i utvarderingarna av dem. Av att titta pa utvarderingarna av
komiljarden och vardgarantin har vi dock inte kunnat se sd mycket av varken
demokrati- eller ekonomivdrden och vi har definitivt inte sett att
jamlikhetsaspekten har spelat nagon betydande roll i utvarderingarna. Det har
staller vi oss kritiska ftill och det givna forslaget pa vidare forskning om
utvarderingar av valfardsreformer dr att forskningen ska ta hansyn till
jamlikhetsaspekten i mycket storre utstrackning, da det ar ndgot som &r sa
grundldggande  for vart samhélle och den offentliga forvaltningen. Vi éar
inforstddda med att jamliknet &r svart att méata, jamfort med exempelvis vardkoer.
Ett satt hade kunnat vara att ha med jamlikheten som ett perspektiv, ett
genomgaende och vagledande varde att forhalla sig till i framtida utvarderingar.
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