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1. Uppdraget

Vardansvarskommittén tillsattes av regeringen i juni 2023 for att producera ett beslutsunderlag
som skall mojliggora ett helt eller delvis Overforande av huvudmannaskapet for hélso- och
sjukvérden fran de nuvarande tjugoen regionerna till staten. Uppdraget till utredningen omfattar
bara regionernas verksamhet inom omrddet och saledes inte kommunernas ansvar for
sjukvérden vilken frimst handlar om dldreomsorgen.

Motiven for utredningsuppdraget dr enligt direktivet ett antal problem som framkommit med
den nuvarande ordningen med ett regionalt huvudmannaskap fér huvuddelen av hélso- och
sjukvirden. En sammanfattning av de problem som utpekas i regeringens direktiv ar:

1. Forekomsten av betydande skillnader mellan regionerna bade vad géller tillgénglighet
till vard och utfallet av sjukvardens insatser. Detta problem skall ses i ljuset av hilso-
och sjukvardslagens stadgande om “’en vard pa lika villkor for hela befolkningen”.

2. Stor variation mellan regionerna vad giller hur den s& kallade vardgarantin uppfylls.

Svensk sjukvard dr juridiskt reglerad genom en skyldighetslagstiftning, dvs

huvudmaénnen har skyldighet att forse medborgarna med hélso- och sjukvard men detta

ar inte en réttighet som patienter kan utkréva pa juridisk vig.

Langa vintetider pa vard i jamforelse med jaimforbara lédnder.

4. Jamforelsevis 14g prestation av den svenska sjukvarden vad géller hur patienter bedomer
delaktighet, information och samordning mellan olika sjukvéardsproducenter

5. En jamfort med likartade ldnder 1&g niva pa tillgidngliga vardplatser vilket resulterat i
overbeldggningar. Detta har lett till brister 1 patientsédkerheten.

6. Regionernas oforméga att leva upp till vad som &r forfattningsméssigt stadgat for
tillgédnglighet till vard

7. Betydande arbetsmiljoproblem for personalen inom sjukvarden

8. Svérigheter for staten, som har det 6vergripande ansvaret for hilso- och sjukvarden, att
driva utvecklingen 1 6nskvérd riktning

9. Oklarheter vad géller den rittsliga stdllningen for regionernas samarbetsorganisation
(SKR) nédr det giller ansvarsutkrivande och insyn samtidigt som den statliga
myndigheten inom omrédet (Socialstyrelsen) fatt en minskad roll.

10. Coronakommissionen visade pa hinder for regeringen att leda landet i en nationell
krissituation och pekade pé brister i regionernas agerande under krisen.

[98)

Utredning har att analysera for- och nackdelar med ett forandrat huvudmannaskap vilket bor
tolkas som en fraga om ett Gverférande av huvudmannaskapet till staten skulle 16sa eller 1 vart
fall minska dessa tio problemkomplex i den svenska hilso- och sjukvarden. Uppriakningen av
problemen skall emellertid enligt direktivet ses i sammanhanget av att den svenska sjukvéarden
uppvisar jamforelsevis goda medicinska resultat, och att medborgarnas fortroende for
sjukvarden ar hogt. Tilliggas kan att enligt SOM-institutets opinionsmétningar har bade
sjukvérden och sérskilt personalen i sjukvérden ett mycket hogt fortroende. !

Det uppdrag jag som sakkunnig/expert till utredningen erhallit &r att skriva denna
underlagsrapport med huvudfokus pa vilka konsekvenser ett helt eller delvis statligt
huvudmannaskap for hélso- och sjukvarden kan f4 for medborgarnas inflytande och
demokratiska ansvarsutkrdvande och for legitimiteten i hdlso- och sjukvardssystemet. Med
huvudmannaskap foljer ocksa det huvudsakliga finansieringsansvaret. Rapporten bor enligt
uppdraget ocksa utga frdn och ge en bild av det aktuella forskningsldget generellt nér det géller

! SOM-institutet 2024. Svenska trender 1986-2023. Goteborg, Goteborgs universitet.



exempelvis demokrati, legitimitet och ansvarsutkrdvande 1 flernivasystem samt lardomar fran
centralisering eller decentralisering av andra kommunala verksamheter. Till detta kommer att
ocksa beskriva omréden eller fragor dér forskning och/eller kunskap for ndrvarande saknas.
Uppdraget dr sdledes inte att komma med forslag till 1osningar pa de tio problemkomplex som
identifierats 1 regeringens direktiv enligt ovan. Istdllet handlar denna underlagsrapport om
fragan ifall ett statligt huvudmannaskap skulle 6ka eller minska graden av demokrati, legitimitet
och medborgarnas ansvarsutkrdvande och vad detta i sd fall kan tidnkas innebédra vad giller
mdjligheterna for hanteringen av dessa (och mgjligen dven andra) problem inom hilso- och
sjukvardsomradet.

Ett sdrskilt problem &r vad som skall forstas som delvis” vad giller ett eventuellt Gverforande
av huvudmannaskapet till den nationella nivan. I dagsldget har staten huvudmannaskap for ett
antal viktiga aktorer inom hédlso- och sjukvardsomradet. Bland dessa kan nidmnas
Socialstyrelsen och Folkhdlsomyndigheten, Inspektionen for vard och omsorg (IVO) samt
Myndigheten for vard och omsorgsanalys. Till detta kan ldggas ett antal s& kallat “mjukare
styrmedel” som staten inréttat sdsom nationella samordnare och nationella handlingsplaner for
olika hélso- och sjukvardsfragor. Staten dr dven huvudman for utbildningen av storre delen av
sjukvérdens personal.

Ett helt forstatligande av hélso- och sjukvédrden skulle innebéra att staten dvertog regionernas
huvudmannaskap for samtliga offentligt finansierade sjukhus, specialistkliniker och
primirvardsenheter. Ett delvis forstatligande skulle exempelvis kunna omfatta den
hogspecialiserade sjukvarden, dvs 1 realiteten universitetssjukhusen. Det skulle ocksd kunna
innefatta den specialiserade sjukvéirden vilket innebér statligt ansvar for samtliga sjukhus 1
landet. I bada fallen skulle regionerna ha fortsatt huvudmannaskap for primarvarden. Andra
uppdelningar dr naturligtvis ocksa tinkbara. Tilliggas kan att i nirtid (mars 2024) har det skett
ett forstatligande av en mindre del av hélso- och sjukvarden i och med att staten beslutat inrétta
en nationell hjélplinje for psykisk ohédlsa och suicidprevention. En saddan bedrevs av
organisationen Sveriges kommuner och regioner (framdver SKR) fram till 2019 da den lades
ned. Efter vads om uppges ha varit en omfattande kritik av denna nedldggning har regeringen
beslutat att staten skall ateruppritta verksamheten.?

Syftet i denna underlagsrapport &r inte att analysera de minga generella for- och nackdelarna
med olika typer av ett delat huvudmannaskap utan istéllet att peka ut vad detta kan betyda for
just demokratin, legitimiteten och mdjligheterna till ansvarsutkrivande. En generell synpunkt
ar dock att for vdljarna/medborgarna ar klarhet var ansvaret ligger for sjukvardens olika delar
med stor sannolikhet nddvéndigt for att de tre utpekade demokratiaspekterna skall kunna
fungera.

2. Forskningsliget

Den regionala demokratin 1 Sverige ar ett tdimligen outforskat omréade. Ett tecken pa detta &r att
antalet doktorsavhandlingar om den regionala demokratin forefaller begrénsar sig till tvd varav
en ligger si langt bak i tiden som 1976.%> En rapport fran SNS Demokratirdd publicerad 2022
som behandlar den kommunala sjdlvstyrelsen koncentrerar sin analys 1 stort sett uteslutande pé
primidrkommunerna.* Diremot finns det ett antal rapporter frin SOM-institutet om Region

2 Pressmeddelande fran regeringen 27 mars 2024. Se dven Svenska Dagbladet 2024-03-27.

3 Leif Johansson. 1976. Landstingskommunerna. Organisation, beslutsprocess, serviceutbud. Avhandling,
Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet; Leif Anjou. 2008. Politisk styrning av kommunal
tjidnsteproduktion. Avhandling, Handelshogskolan, Goteborgs universitet.

4 Gissur Erlingsson mfl. 2022. Den lokala demokratins viigval. Stockholm: SNS



Vistra Gotaland och Region Skane som maéter regioninvanarnas attityder och uppfattningar om
demokratin. Det saknas emellertid studier om hur de politiska partierna fungerar pd den
regionala nivén, till exempel hur nomineringsprocesserna gar till och i vilken utstrickning
partierna producerar sérskilda program for den regionala politiken. Det saknas ocksa studier av
hur partiernas agerande pa den regionala nivéan liknar eller skiljer sig fran hur de agerar pa den
primdrkommunala respektive den nationella nivén. Det finns heller ingen statsvetenskaplig
forskning om hur SKR, som ér en betydelsefull aktor, fungerar i den svenska demokratin.
Forskningen om demokratieffekter av fordndrat huvudmannaskap for mera omfattande
offentliga politikomrdden ar ocksa den mycket knapphéandig.

3. Analytiska utgangspunkter
3.1. Demokratimodeller

Den svenska grundlagen stadgar att ’det allmdnna ska verka for att demokratins idéer blir
vigledande inom sambhiillets alla omrdden”.> Detta innebir att ekonomiska, organisatoriska,
professionsmissiga, rittsliga och alla andra aspekter som man kan ldgga pd hélso- och
sjukvarden skall vigledas av demokratins ideal. Demokrati har av framstdende statsvetare
kommit att ses som en politisk “6verideologi” 1 Sverige, det vill sdga en norm som i princip alla
de politiska partierna i riksdagen och de allra flesta intresseorganisationer i landet bekénner sig
till.® Vad som skall innefattas i “demokratins idéer” #r emellertid bara delvis preciserat i
grundlagen och &r konstant foremal for diskussion och ofta ocksd motséttningar.

Dessa motsdttningar utspelar sig inte bara inom den politiska sfiren utan ocksa i
forskarsamhillet. Ett exempel pa detta dr foljande. Sverige har, liksom Norge och Danmark,
organiserat omfattande offentliga utredningar om hur det demokratiska systemet lever upp till
demokratins ideal. Atminstone tva av dessa utredningar har inte kunnat fullféljas som planerat
pa grund av motsittningar inom forskarsamhillet, ndmligen kvinnomaktsutredningen och
integrationsutredningen.” 1 bada fallen ledde dessa motsittningar till byten pa posten som
huvudansvarig forskare. Det dr sdledes nagot av ett minfélt att som forskare i en offentlig
utredning analysera den svenska demokratins funktionssdtt inom olika samhéllsomraden. Om
man skall gora en bedomning av vad en forflyttning av huvudmannaskapet for hilso- och
sjukvarden kan tdnkas innebdra for demokratin dr det dérfor centralt att bestimma vilken
demokratimodell man utgér fran som “matsticka”.

Demokrati dr vad som i forskningen brukar bendmnas ett i grunden omstritt begrepp. Den 1 ett
globalt perspektiv empiriskt mest omfattande analysen av demokratins stéllning i vérlden
bedrivs av forskningsprogrammet Varieties of Democracy (V-Dem) vid Goteborgs universitet
vilket startades 2014.® Huvudsyftet med forskningsprogrammet ér att producera en arlig rigoros
matning av den politiska demokratins stillning 1 virlden. For att gora detta har man med hjélp
av den omfattande demokratiteoretiska litteraturen specificerat inte mindre dn fem olika
varianter av demokrati. Dessa &r representativ  valdemokrati, liberal-demokrati,

5 Regeringsformen kap. 1, par. 2.

¢ Thomas Persson & Sten Widmalm. 2023. “Demokrati som &verideologi eller en ideologi bland andra?” i
Ulrika Andersson mfl. (red). Ovisshetens tid. Goteborg: SOM-institutet, Goteborgs universitet.

7 Olof Petersson. 1994. Darfor limnar jag kvinnomaktsutredningen. Dagens Nyheter 1994-12-14; Sten
Widmalm. 2020. Fel rasiststimpla alla vita. Uppsala Nya Tidning 2020-01-16.

8 https://www.v-dem.net/
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deltagardemokrati, deliberativ demokrati och jamlikhetsdemokrati. Kort ssmmanfattat kan man
beskriva dessa demokratimodeller som foljer:

I den representativa valdemokratin ar tanken att demokrati uppnas genom konkurrens mellan
olika partier som striavar efter véljarnas godkdnnande under periodiska val. Partier och val ar
de avgorande instrumenten i denna huvudsakligen procedurmissiga fOrstaelse av den
demokratiska processen ddr principen om representativ demokrati dr grundldggande. Andra
faktorer betraktas som viktiga for att sdkerstdlla fria och rittvisa, till exempel medborgerliga
fri- och rittigheter, aktiva massmedia och ett oberoende réttsvisende. Dessa faktorer ses dock
som sekundéra till de allmédnna valen och den representativa demokratin. Denna modell bygger
ocksa pa idén om att demokrati skall resultera i ”folkviljans forverkligande™ forstatt som att
majoritetens dsikter via det representativa systemet skall dominera vad som &r resultatet fran
den offentliga verksamheten. Det innebdr ocksd att maktdelning inte dr centralt 1 denna
demokratimodell

Den liberal-demokratiska modellen understryker betydelsen av transparens, medborgerliga
fri- och rittigheter, réttsstatsprincipen, horisontell ansvarighet (effektiva kontroller av politiska
makthavare) och olika minoriteters réttigheter. De liberala réttigheterna ses som det
huvudsakliga kdnnetecknet for demokrati och ddarmed inte bara som hjialpmedel for den
partipolitiska konkurrensen. Den liberala modellen betonar vad som bendmns negativa frihet,
dvs individens frihet fran politisk maktutovning och den bedomer demokratins kvalitet genom
de grianser som sitts for regeringens maktutovning. Principer och rutiner maste faststillas for
att sdkerstilla att majoritetens styre inte leder till att fortryck av minoriteter eller forlust av
individuella friheter. Maktdelning dr ddrmed centralt i denna modell.

Den deltagardemokratiska modellen utgar fran en skepsis till principen om representativ
demokrati och strivar efter en mera direkt pdverkan frdn medborgana varhelst detta ar praktiskt
mojligt. Denna demokratimodell understryker vikten av folkomrdstningar, men ocksd av
medborgarforsamlingar, sociala rorelsers inflytande, offentliga utfrdgningar, medborgarpaneler
andra forum for medborgarengagemang

Den deliberativa uppfattningen om demokrati fokuserar pd den process genom vilken beslut
fattas. En deliberativ process ér ett forum dér diskussionen om politiska fragor fokuserar pa
”det gemensamma bédsta”. Denna modell kréver att demokratin &r mer &n en mekanisk addering
av befintliga preferenser hos medborgarna eller deras representanter. Istillet skall
beslutsprocessen priaglas av en respektfull dialog mellan vil informerade och kompetenta
deltagare som é&r beredda att seridst dvervéga andras och sérskilt motsidans sakargument.

Jamlikhetsdemokrati fokuserar pa att politiskt deltagande, representation, rittigheter och
resurser som paverkar mojligheten till deltagande skall vara jamlikt fordelade. Resurser antas
vara en nyckelfunktion for medborgarnas mojligheter att utdva inflytande - dir resurserna inte
ar ndgotsdndr jamlikt fordelad dr det svart att forestilla sig en politik didr medborgarna atnjuter
lika mojligheter att paverka. Politisk jimlikhet forutsitter alltsa att den social och ekonomiska
ojamlikhet inte far nd en niva dédr stora grupper saknar forméga att utdva politiskt inflytande.

Resultatet av en beddmning av vad ett helt eller delvis forstatligande av sjukvarden kommer att
innebdra for demokrati, legitimitet och ansvarsutkrdvande beror som ndmnts pa vilken av dessa
idealmodeller man tar som utgédngspunkt. Min beddmning av manga av de analyser som gjorts
av vad som préglar de normer som bér upp den svenska demokratin pa savél den nationella som
den regionala nivan dr att den har inslag av samtliga dessa modeller men att den forsta, dvs den
representativa valdemokratin, dr den mest framtrddande f6ljt av vissa delar av den liberala
modellen. Vad giller deltagardemokratin kan man konstatera att folkomrdstningar forekommer



men dr ett sparsamt anvént instrument och dessutom enbart radgivande pa savél nationell som
kommunal niva och pa landstings/regionniva har enbart en folkomrdstning anordnats.’

Pa den regionala och kommunala nivan har antalet fortroendevalda minskat mycket kraftigt
sedan 1960-talet vilket maste ses som ett indicium pa att idealet om ett brett politiskt deltagande
nedprioriterats. I viss utstrdckning har fortroendevalda kommit att ersdttas av sd kallade
policyprofessionella, dvs personer som anstillts for att bedriva politik.!® Vad giller
jdmlikhetsmodellen har Sverige sedan 1990-talet gatt fran att ha varit ett i ekonomiskt
hianseende jaimforelsevis mycket jamlikt land till att 1 nuldget ligga pa genomsnittet 1 Europa.
Okningen av den ekonomiska ojimlikheten har ocksd varit stdrre i Sverige in i jimforbara
linder under de senaste tre decennierna.!! Statsvetenskapliga analyser visar ocksa att den socio-
ekonomiska representativiteten hos de fortroendevalda inte dr sirskilt hog.'? Det gar dérfor
knappast att hdvda att den svenska demokratin numera kan karakteriseras som byggd pa ett
jamlikhetsideal.

Vad giller den deliberativa demokratimodellen sa har pé senare tid olika former av sé kallade
medborgardialoger genomforts i mdnga kommuner. SKR listar drygt 300 exempel vilka med
nigra fa undantag skett i primidrkommuner och inte pa den regionala nivén.!®> Resultaten fran
bade svenska och internationella forsok med denna demokratimodell dr dock blandade och det
forefaller svart att dra nigra klara slutsatser om modellens méjligheter.'* Antalet forsok med
olika former av deliberativa arrangemang 6kar men det gar ndppeligen att hivda att detta ar ett
ideal som préglar det demokratiska maskineriet i Sverige.

Ser man till vilken demokratimodell som SKR lyfter fram i sina skrifter sa ar principen om
“folkviljans forverkligande” central, dvs modellen som benéimns representativ valdemokrati. !>
Detsamma kan sdgas om demokratin pd nationell niva. En av grundlagens portalparagrafer
lyder saledes: ”All offentlig makt utgér frdn folket”. P& Regeringskansliets hemsida fdr man
under rubriken ”Sa styrs Sverige” veta att Sverige har ett parlamentariskt styrelsesétt samt att
val av representanter till riksdag, regioner och kommuner sker vad fjdrde &r. Begrepp som
maktdelning, rittigheter, deltagande eller jimlikhet forekommer inte.!® Regeringsformen
innehéller emellertid ocksé ett sérskilt kapitel som stadgar en lang rad medborgerliga fri- och
rattigheter

Om man istéllet for idealmodeller granskar Sveriges moderna politiska historia s framtrader
en annan mera pragmatisk modell fér samhéllsstyrning, ndimligen den korporativa modellen.!”

9 SKR rapport 2023. Det forstirkta folkinitiativet.

10 Christina Garsten, Bo Rothstein & Stefan Svallfors. 2015. Makt utan mandat. De policyprofessionella i svensk
politik. Stockholm: Dialogos forlag.

! Finanspolitiska radets rapport 20/24:1: Economic Inequality in Sweden. Vad giller effekterna skriver radet: ”En
alltfor hog grad av ekonomisk ojdmlikhet har en destruktiv inverkan pé flera samhéllsomraden. Tillvaxten kan bli
lagre i samband med att skillnaderna inom vard och skola dkar. Den sociala tilliten kan urholkas om ménniskor
upplever samhéllet som orédttvist, med dkad brottslighet som f6ljd. I lingden kan en stor ojamlikhet leda till att
vissa grupper kopplar grepp om politiken medan andra grupper forlorar tilltron till den politiska processen. D4 ar
demokratin i fara.”

12 David Karlsson & Lena Wingnerud. 2018. “Social representation i riksdagen”, i David Karlsson (red). Folkets
frdamsta foretrddare. Goteborgs universitet.

13 https://dialogguiden.se/

14 SKR rapport 2023. Inkludering och medborgardeltagande En forskningséversikt om hur medborgardialoger
kan inkludera marginaliserade grupper.

15 Se till exempel SKR 2022 Demokrati och regional storlek samt SKR 2022 Kommunal Sjélvstyrelse - viird att
vdrna (kap 9) och dven SKR 2020 Sjélvstyrelsens potential

16 https://www.regeringen.se/sa-styrs-sverige/

17 Hugh Heclo. 1987. Policy and Politics in Sweden: Principled Pragmatism. Philadelphia: Temple University
Press.



Som kommer tydliggoras lingre fram i denna rapport finns det sdrskilda skél att f6r hédlso- och
sjukvérdspolitiken ocksd fasta vikt vid denna modell for samhillsstyrning. Den korporativa
modellen innebdr att staten nér politiska problem skall hanteras viljer att samverka med den
eller de intresseorganisationer som dominerar sektorn. Detta har sdrskilt géllt inom omriden
som exempelvis arbetsmarknadspolitik (inklusive arbetsmiljofragor), jordbrukspolitik,
alkoholpolitik och dven delar av social- och utbildningspolitiken.

Staten har inom dessa omraden sanktionerat vissa organisationer som delvis fétt en
monopolstillning. I utbyte har intresseorganisationerna dels fatt inflytande dver politiken, dels
har de av staten fOrsetts med ett regelsystem som starkt underléttat deras mojligheter att fa och
behélla medlemmar.'® Systemet kom i bruk redan fére demokratins inforande borjan av 1900-
talet vad giller arbetsmarknadspolitiken och fick ett stort genombrott i borjan av 1930-talet
inom jordbrukspolitiken och déarefter under hanteringen av forsérjningsfragorna under andra
vérldskriget. Under efterkrigstiden fram till 1990 var sérskilt arbetsmarknadspolitiken praglad
av den korporativa modellen. Man kan séga att denna modell for problemldsning har varit ndgot
av den svenska statens DNA for hur politiska problem skall hanteras och den har brukats flitigt
av bada de dominerande politiska filten i svensk politik."

Sett fran den liberala representativa demokratins perspektiv innefattar denna modell nagra
problematiska drag.?’ For det forsta dirfor att ménga uppgdrelser mellan staten och starka
intresseorganisationer kan sétta riksdagen pa undantag. For det andra att korporatismen inte
behandlar alla organisationer inom ett omrade lika utan att staten ger foretrdde till vissa och da
sarskilt de som visat sig samarbetsvilliga. For det tredje att de personer eller foretag som onskar
att std utanfor intresseorganisationer dels far mindre inflytande 6ver politiken, dels kan uppfatta
sig tvingade att bli medlemmar i organisationer de inte sympatiserar med.?! Nir betydelsefulla
uppgorelser mellan staten och intresseorganisationer har gjorts har man i svensk politik
regelmissigt valt att bortse fran den korporativa modellens demokratiska och liberala
tillkortakommanden. Istillet har politiken priglats av en hdg grad av pragmatism.?
Korporativa uppgorelser har setts som en pragmatisk 16sning for att skapa samforstand mellan
de ofta mycket starka intresseorganisationer som dominerade vissa politikomraden och ocksa
som ett sétt att fi legitimitet i det konkreta utférandet av politiken.

3.2 Att bedoma demokratisk kvalitet

Forutom att bestdimma vilken demokratimodell som skall anvindas som matt pa hur vil ett
lands eller dess regioners demokrati fungerar dr det ocksé centralt att bestdimma vad som skall
vara jimforelsepunkten. I de métningar av demokratiers kvalitet som numera utfors av ett antal
forskningsinstitut och organisationer kommer som regel den svenska demokratin ut som en av
virldens frimsta, ofta tillsammans med de andra nordiska linderna.?® Saledes, om man jimfor

18 Den tekniska termen for detta ér “selektiva incitament”. Om exempel fackliga organisationer ges ett inflytande
over hur turordningsreglerna vid uppsédgningar skall genomforas, kan det for anstéllda kdnnas sikrast att vara
medlem.

19 Leif Lewin. 1992. Sambhdillet och de organiserade intressena. Stockholm. Norstedts; Bo Rothstein. 1992. Den
korporativa staten. Intresseorganisationer och statsforvaltning i svensk politik. Stockholm: Norstedts.

20 Philippe C. Schmitter. 1983. ”Democratic Theory and Neo-Corporatist Practice”. Social Research 50:4. Se dven
Lars Jonung, 2024. ”Vigvalet efter Tesla”. Svenska Dagbladet 2024-01-05

21 Bo Rothstein. 2008. ”Sérintressen, demokrati och den svenska korporatismen”, i Li Bennich-Bjérkman & Paula
Blomkvist (red). Mellan folkhem och Europa: Svensk politik i brytningstid. Malmd. Liber

23 Se t ex Annual Report 2024. Democracies Winning and Losing at the Ballot. V-Dem institute, University of
Gothenburg, = Democracy  Reports —  V-Dem; The  Economist Democracy Index 2023
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svensk demokrati med demokratin i andra ldnder s& &dr utfallet mycket positivt. Skulle man
emellertid méta den faktiskt existerande demokratin mot manga av de ideal som presenterats i
de mest etablerade filosofiska demokratiteorierna ser det mera bekymmersamt ut. Tar man
exempel principen att demokrati skall innebdra att alla medborgare har lika mojligheter att
paverka de politiska besluten ligger rimligen varje nu existerande demokrati ndrmast ljusér
borta fran idealet.

Med tanke pa det inflytande Over de politiska besluten som exempelvis starka
intresseorganisationer, lobbyister, multi-nationella foretag, viktiga professioner, offentliga
myndigheter och internationella organisationer de facto utdvar 6ver de offentliga besluten blir
grundlagens stadgande om att all offentlig makt utgar frin folket” ett fjirran ideal.?* Empiriska
studier visar ocksa att bade i Sverige och andra demokratiska ldnder har ekonomiskt
valsituerade grupper storre mojligheter att fa gehor for sina politiska preferenser &n mindre
ekonomiskt bemedlade viljare.?

3.3. Att konstruera demokrati: Ett tankeexperiment

I den mera vardagliga och mediala diskussionen om demokrati forstas begreppet ofta dikotomt.
Antingen dr ett land demokratiskt eller sa ar det auktoritdrt. De madtningar som numera ett flertal
institut gor (dédribland det ovan nimnda V-dem institutet) resulterar i mera finstilta analyser dar
man uppfattar att det finns kvalitativa grader i bade demokrati och i former av auktoritért styre.
Sverige placerar sig som ndmnts regelbundet mycket hogt pa dessa métningar tillsammans med
de ovriga nordiska ldnderna nir man miter mot de typmodellernas demokratiska ideal. Vad som
emellertid kommer bort ndr man jaimfor med normativa ideal &r att den institutionaliserade
beskaffenheten for virldens demokratier varierar starkt. De institutioner som bér upp
demokratin 1 exempelvis USA, Danmark och Schweiz ar véldigt olika. Med institutioner forstés
hir etablerade regler som vad géiller demokratiers funktionssitt huvudsakligen dr formellt
beslutade som lagar, men det kan ocksa finnas informella regler som har betydelse.?® Tabellen
nedan listar tio olika institutioner som finns i alla demokratier och specificerar hur de kan
variera.

https://en.wikipedia.org/wiki/The_Economist Democracy_Index; The Global State of Democracy 2023, IDEA
https://www.idea.int/gsod/2023/countries/

24 For en lingre analys av detta mitproblem, se Bo Rothstein, 2023. Grundbulten: Tillit och visionen om en liberal
socialism. Stockholm: Fri tanke forlag, s 23ff

25 Karolin Soontjens & Mikael Persson. 2024. “Lacking incentives, not information. Why politicians tend to be
less responsive to lower-income citizens”. Legislative Studies online preview Febr. 2024

26 Sadana informella regler kan till exempel vara olika historiskt etablerade samarbetsmonster mellan de politiska
partierna



https://en.wikipedia.org/wiki/The_Economist_Democracy_Index
https://www.idea.int/gsod/2023/countries/

Tabell 1. Institutionell variation in utformningen av demokratier

Institutioner Madjliga variationer i utformningen

Partisystem Tvapartisystem vs flerpartisystem

Regeringschef Presidentialism vs parlamentarism
Lagstiftningsmakt Tvdkammarsystem vs enkammarsystem
Statsbildning Enbhetsstat vs federalism

Individuella rattigheter Starkt vs. svagt reglerade

Domstolar Sjdlvstindiga + rdttsprévning vs svaga utan rdttsprovning
Offentlig forvaltning Meritokratiskt vs politisk rekrytering

Riksrevision Sjdlvstdndig vs politiskt styrd

Decentralisering Svagt vs starkt lokalt sjilvstyre

Folkomrostningar Vanliga och beslutande vs ovanliga och radgivande

Tabellens uppstillning visar pa &tminstone tre saker nir det giller demokratiska systems
institutionella utformning. Det forsta dr att vad vi allmént kallar demokrati bars upp av ett
relativt stort antal olika institutioner. Uppstéllningen ovan innefattar enbart tio olika (och i sig
komplexa) institutioner men det skulle inte innebdra nagot problem att lista fler (tex
minoriteters rattigheter och universitetens stillning). For det andra att ingen av dessa
institutioner utesluter eller enkelt kan erséttas av ndgon annan. For det tredje att om vi for
enkelhetens skull som ovan antar att deras utformning enbart kan variera dikotomt (t.ex.
tvapartisystem vs flerpartisystem) sa innebér detta att vi har atminstone 2 upphojt till 10 = 1024
olika mojligheter som vi kan utforma ett demokratiskt systems institutionella grundstruktur
pa.?” I sjilva verket dr mojligheterna naturligtvis dnnu fler eftersom for flera av institutionerna
i tabellen ovan géller inte att det enbart finns tvd mdjligheter utan mojligheterna dr ménga fler.
Det finns saledes knappast nagon grins for pd hur manga olika vis man kan utforma ett
demokratiskt system.

Poiingen med detta slags tankeexperiment?® ir att visa att néir man diskuterar om hur man kan
forbattra en demokratis sétt att fungera, sa sitter enbart den kreativa fantasin grianser for hur de
faktiska institutionella 16sningarna kan utformas eftersom de reella variationsmdjligheterna ar
synnerligen stora. Det kan ddrmed knappast vara sa att den demokratimodell som vi for tillfallet
har i Sverige nationellt, regionalt eller lokalt, ar ”’slutet pa historien”. Det faktiska ldget dr sddant
att den svenska riksdagen sedan vi fick var nuvarande konstitution 1973 har genomfort flera

27 Denna modell dr himtad frin Bo Rothstein, 1996. Political Institutions - An Overview”, i Robert E. Goodin
and Hans Dieter Klingemann (red). New Handbook for Political Science. Oxford, Oxford University Press.

28 Tankeexperiment (tyska Gedankenexperiment) var Albert Einsteins huvudsakliga vetenskapsmetod. Som fysiker
sysslade han inte med laboratorieexperiment och han var faktiskt inte den vassaste av matematiker, utan det var
just formagan att tinka experimentellt som utgjorde grunden for hans vetenskapliga genombrott.
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hundra dndringar av grundlagarna. En del mest sprakliga men vissa betydande, till exempel vad
géller medlemskapet i EU och 6vergéngen fran tre- till fyradriga mandatperioder. Det dr saledes
for en utredning som Vardansvarskommittén upplagt for omfattande kreativitet nir det géller
hur demokrati, legitimitet och ansvarsutkravande skulle kunna utformas vid en (helt eller
delvis) overforing av huvudmannaskapet fran den regionala till den statliga nivan. Detta giller
naturligtvis d&ven om man inte skulle fordndra huvudmannaskapet — den nuvarande formen for
regional demokrati 1 Sverige &r inte given.

4. Legitimitet: Vad anser svenska folket om sjukvarden?

Det dr inte helt enkelt att utifrén tillganglig forskning skaffa sig en klar bild av vad svenska
folket anser om sjukvdrden. Nir det géller det allménna fortroendet for sjukvirden och
sjukvérdens personal visar enkétstudier pa exceptionellt hoga siffror. Det har ocksé konstaterats
att fortroendet for sjukvdrden 6kade under Corona-pandemin for att dérefter sjunka tillbaka till
de nivaer som géllde innan. En forklaring som av forskare ges till detta bendmns internationellt
som “Rally Around the Flag”. I kristider hoppas méanniskor pé stod och hjilp fran etablerade
institutioner och enkétsvar pa graden av fortroende anses bygga pa nagon form av
onsketidnkande.

Pa fragor om hur man bedomer att regionala och kommunala verksamheter faktiskt fungerar
(vad som pé engelska bendmns ’job performance”) ligger sjukvarden ocksa pa plus men pé en
betydligt mera modest nivd, ldgre d4n exempelvis rdddningstjdnsten och forskolan men béttre dn
kollektivtrafiken och dldreomsorg.?® Ett intressant resultat 4r att for nistan alla myndigheter
och offentliga verksamheter s& samvarierar fortroendet och uppfattningen om hur vil
verksamheten fungerar starkt. Men sé inte for sjukvarden dér det dr ett timligen svagt samband,
dvs att fortroendet dr mycket starkt till skillnad frén uppfattningen om hur vél verksamheten
fungerar dér resultat &r mera modest. En tolkning &r att fortroendefragan dr mera kopplad till
ménniskors framtida forhoppning att sjukvarden skall fungera vdl nir de kommer att behdva
den, men frdgan om hur vil man anser att verksamheten fungerar mera dr kopplat till gjorda
erfarenheter.

Det finns emellertid klara skillnader mellan olika grupper nér det géller svaret pa frdgor om hur
man bedomer att verksamheten faktiskt fungerar. Mest negativa dr personer som uppger sig
vara vid dalig hélsa och/eller ar ldngtidssjukskrivna, dvs de som man kan anta dr stora brukare
av sjukvarden. Att de som har mycket kontakt med sjukvarden dr mera negativa till hur den
fungerar in genomsnittssvensken ir betéinkligt — rimligen borde det vara tvirtom.*° Nir det
giller andra offentliga verksamheter som till exempel grundskolan och forskolan forhaller det
sig pa motsatt vis — ju mer erfarenhet man har av verksamheten, i detta fall sjdlv har barn i
grundskolan och forskolan, desto stdrre fortroende har man for verksamheten.®' Till detta
kommer att de som anser sig vara vid dalig hélsa i hogre grad anser att de inte har tillgang till
den vard de behover dn de som anser sig vara vid god hélsa. Samma skillnad finns vad giller
fortroende for sjukhus och vardcentraler, dvs att de som uppfattar sig vara vid god eller mycket
god hélsa har klart hogre fortroende dr de som uppfattar sig vara vid dalig eller mycket dalig
hélsa. Detta monster finns dven nédr det giller om man uppfattar véntetiderna som rimliga. Det

2 Soren Holmberg & Marcus Weissenbilder. 2024. Svenska folket betygsditter hur offentlig verksamhet fungerar —
speciellt sjukvarden. Opublicerad rapport, SOM-institutet, Géteborgs universitet.

30 A.a. Detta resultat bekréftas dven av en rapport frén Myndigheten for vard och omsorgsanalys. En lag som kréver
omtag. Rapport 2021:10

31 Séren Holmberg & Lennart Weibull. 2020. Institutionsfortroende bygger goda samhillen. SOM- institutet,
Goteborgs universitet. S. 278
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finns ocksa betydande regionala skillnader 1 vilken grad ménniskor har fortroende for hilso-
och sjukvérden och om man anser att vintetiderna ar rimliga. Bast omdomen fér regelméssigt
regionerna Kalmar och Jonkoping medan de tva nordligaste regionerna ligger ligst. 3

Nér det géller fortroendet for den demokratiska styrningen, dvs for de politiker som ansvarar
for sjukvérden, dr det folkliga fortroendet inte hogt. Hela femtio procent av de som svarat pa
SOM-institutet enkéter anger att de har 1agt fortroende for de ansvariga politikerna inom
omradet.* Medan internationellt jimforande studier som nimnts visar pd hdg medicinsk
kvalitet 1 svensk sjukvérd &r betyget betydligt sdmre vad géller sddan som véantetider, kontakt
med vardpersonal och tillgédnglighet. Till detta kommer att Sverige ligger sédmst till bland de
undersokta linderna vad giller att anse sig bli orittvist behandlad och inte tagen pa allvar.>*

Till detta kan tilliggas att 2019 hade ndrmare 660 000 svenskar en privat sjukvardsforsdkring
vilket 4r en sexfaldig 6kning sedan &r 2000.% Detta kan inte tolkas p4 annat siitt fin att en 6kande
andel av befolkningen anser att den sjukvard som regionerna bedriver inte alltid héller méttet.
Om Okningen av privata sjukvirdsforsékringar fortsétter i samma takt riskerar vi en situation
som internationellt sett inte dr ovanlig, ndmligen att en sa stor del av den mera vélbestillda
befolkningen som har tecknat dylika forsidkringar kommer att fraga sig varfor de skall betala
tvd ganger, dvs bade privat och via skatten, for sin sjukvard. Mycket talar for att en sadan
utveckling pa sikt kan erodera stodet for den solidariska finansieringen av sjukvarden.>®

5. Den representativa valdemokratin: Vad kan vi forvinta?

Den i Sverige officiellt sanktionerade tanken med den representativa valdemokratin &r att det
politiska systemet skall prestera vad man kallar folkviljans férverkligande. Det har av en av de
ledande forskarna om den representativa demokratin uttryckts som att: ”Folkviljan skall vara
avgorande i en demokrati. Och det ska dstadkommas genom att valda representanter
forverkligar folkets vilia”3” 1 det hir aktuella fallet sdledes att regionviljarnas mening om hur
sjukvarden skall bedrivas ocksa implementeras.*® I denna demokratiteori, som ocksa gar under
beteckningen “mandatmodellen” antas de regionala véljarna lagga sin rost pa de partier vars
program for inriktningen av regionens hilso- och sjukvérdspolitik framdver man anser vara
mest gagneligt. Regionernas véljare antas kunna jdmfora de olika partiernas program och fatta
ett vilovervagt beslut om vilket man anser vara mest vért att stodja. Vilka kriterier som véljarna
anvénder sig av dr ointressant i denna modell. Det kan vara vad man anser bést for sig sjélv, sin
grupp eller bast for alla medborgare i1 hela regionen.

32 Halso- och sjukvardsbarometern 2023. SKR.

33 Maria Andersson, Johannes Johansson & Johan Martinsson. 2018. LORE projektrapport 2018:1. Fértroendet
for sjukvdrden. Opublicerad rapport, SOM-institutet, Géteborgs universitet.

3 Myndigheten for vard- och omsorgsanalys, PM 2024:3. Virden ut befolkningens perspektiv. Linderna i
undersdkningen &r Australien, Frankrike, Kanada, Nederldnderna, Nya Zeeland, Schweiz, Storbritannien, Sverige,
Tyskland och USA:

35 IVO rapport 2020:3. Privata sjukforsikringar. Ett kunskapsunderlag.

36 Bo Rothstein. 2015. "The Moral, Economic, and Political Logic of the Swedish Welfare State." i Jon Pierre (red).
The Oxford Handbook of Swedish Politics. Oxford: Oxford University Press.

37 Séren Holmberg 2022. ”Representativ demokrati. En dynamisk process”, i Patrik Ohberg, Henrik Oscarsson &
Patrik Ahlbom (red). Folkviljans forverkligare. Goteborgs universitet, Statsvetenskapliga institutionen, s, 83. Se
dven Hanna Béck & Mikael Gilljam: 2006. Valdemokratins mekanismer. Malmd, Liber.

38 Den huvudsakliga inspirationen for detta avsnitt dr Christopher Achen & Larry M. Bartels. 2016. Democracy
for Realists. Why Elections Do Not Produce Responsive Government. Princeton: Princeton University Press. Se
ocksa ett Symposium om deras bok i tidskriften Critical Review 2018 vol.30.
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Det parti eller koalition av partier som far flest roster far genom valet makten att genomfora
programmet och har till sitt forfogande ett kompetent och lojalt forvaltningsmaskineri samt
professionella yrkeskarer som ocksa ser till att den faktiska implementeringen &r 1 linje med
den politiska majoritetens intentioner. For att citera SKR: “En effektiv verksamhet stirker
demokratin i och med att den dkar forutsittningarna for att folkviljan kan forverkligas”.>® En
fraga dr naturligtvis vilket “folk” eller vilken del av folket som fér sin vilja igenom i den
representativa partidemokratin. Unders6kningar frd&n USA och andra ldnder visar att de
ekonomiskt vil besuttna har betydligt storre mdjligheter att fa genomslag for sina standpunkter
an de mindre bemedlade. Resultatet frin svenska data visar pa att samma snedvridning men i
mindre utstrackning dn i USA.

Dessvirre har denna tdmligen idealistiska demokratimodell visat sig ha ett modest stod i den
empiriska forskningen om hur representativ demokrati faktiskt fungerar. I allménhet ér véljarna
inte sdrskilt insatta i partiernas program eller sakfragor, de ligger inte ner mycket tid och energi
pa att jamfora partiernas policyforslag inom olika sakomraden och de uppfattar ofta frdgorna
som alltfor komplicerade.*° Istillet beror ofta medborgarnas valbeteende pé frigor om upplevd
identitet och grupptillhdrighet samt héndelser 1 nértid som de bedomer ha politisk relevans.
Svenska viljare anses emellertid i internationella jamforelser ha klart battre sakkunskap &n
viljare i USA*! (dir den mesta forskningen om denna fraga utforts) men likvil ér resultaten av
kunskapsmétningarna av den svenska véljarkaren inte imponerande. En sammanfattning av sex
matningar gjorde mellan 1985 och 2002 visar att enbart en tredjedel av viljarna kommer upp
till vad forskarna definierar som “goda politiska kunskaper”.** SNS demokratirads studie om
denna fraga utford 1998 kom med beskedet att bristerna i kunskaper om politik i den svenska
valmanskdren var omfattande®® Det dr ocksd problematiskt att kunskapsnivan skiljer sig
mycket mellan olika viljargrupper.*

Viljare med en tydlig partiidentifikation eller stark ideologisk dvertygelse forefaller ocksé ha
en stark tendens att bortse frdn information som motsdger det egna partiets eller ideologins
positioner.*> Forskningen visar ocksd att dverensstimmelsen mellan &sikterna i sakfrigor
mellan véljare och deras valda representanter inte &r imponerande. For att citera en av Sveriges
mest meriterade forskare om den representativa demokratin:

Den utmanande frdgan 4r om representativa processer som
kandidatnomineringar, = opinionsbildning,  valrorelser,  véljarnas
asiktsrostning och politiska val lyckas dstadkomma en mer eller mindre
asiktsrepresentativ riksdag &n vad ett rent slumpval skulle gora? Det
kanske Overraskande svaret dr ett tydligt nej — de representativa
processerna far inte till en riksdag som ar mer asiktsrepresentativ dén vad
ett lotteriforfarande skulle gora.*®

39 SKR 2022: Demokrati och regionstorlek, s 5.

40 Christopher Achen & Larry M. Bartels. 2016. Democracy for Realists. Why Elections Do Not Produce
Responsive Government. Princeton: Princeton University Press, s. 299ff

4! Katarina Barrling & Soren Holmberg. 2020. ”Den skdra demokratin”, i Katarina Barrling & Séren Holmberg
(red). Demokratins framtid. Stockholm: Riksdagen.

42 Soren Holmberg & Henrik Oscarsson. Viljare: Svenska viljare under femtio dr. Stockholm: Norstedts.

43 Olof Petersson mfl. Demokrati och medborgarskap. Demokratirddets rapport 1998. Stockholm: SNS Forlag

4 Katarina Barrling & Soren Holmberg. 2020. ”Den skéra demokratin”, i Katarina Barrling & Séren Holmberg
(red). Demokratins framtid. Stockholm: Riksdagen.

% Christopher Achen & Larry M. Bartels. 2016. Democracy for Realists. Why Elections Do Not Produce
Responsive Government. Princeton: Princeton University Press.

46 Soren Holmberg. 2022. ”Representativ demokrati. En dynamisk process”, i Patrik Ohberg, Henrik Oscarsson &
Patrik Ahlbom (red). Folkviljans forverkligare. Goteborgs universitet, Statsvetenskapliga institutionen, s .88; samt
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Om man lottade fram ledamdterna till regionfullméktige (eller riksdagen eller
kommunfullmiktige) skulle sdledes asiktsoverenstimmelsen mellan folket och beslutsfattarna
bli bittre &n den existerande representativa partirdstningen.*’ Det #r sérskilt i “konkreta
sakfragor”, vilket organiseringen av sjukvirden méiste anses vara, som &siktsskillnaderna
mellan viljare och valda ir stora.*® Till detta kommer att ledamdterna tenderar att dverskatta
hur bra de #r pa att uppfatta sina viljares &sikter i sakfragor.*’

Det ér i detta sammanhang vért att pdpeka att nér den representativa demokratin “uppfanns” pa
1700-talet sa var dess konstruktorer tydliga med att detta inte var ett system for att realisera
nigon ofdrmedlad folkvilja.>° Tviirtom s&g man med bekymmer pé folkets kunskaper och dirfor
dess mojligheter att styra samhéllet och man hyste ocksd farhagor for vad en oférmedlad
folkvilja skulle kunna stélla till med. Detta tinkande gick med stor sannolikhet tillbaka till
Aristoteles som hidvdade att demokrati kunde urarta till ett okontrollerat mobbvilde.”!
Grundidén hos konstruktdrerna bakom idén om representativ demokrati var att detta system
maste till for samhillsstyrning nér det inte gick att samla “demos” (dvs alla berdrda) till ndgon
form av stormdte (sdsom i byalag, lokala skrén eller sma férsamlingar).

Den representativa formen av demokrati som etablerades som en id¢ under slutet av 1700-talet
var att en utvald politisk elit dir kompetens, rationalitet och ansvar fanns skulle ersitta de ofta
tillfalliga och illa grundade opinionsstormar som regelbundet forekom hos folkmassan. Valet
av ledamoter till den representativa forsamlingen var inte till for att genomfora en oférmedlad
folkvilja utan istdllet for att i efterhand skapa samtycke och mojliggdra ansvarsutkrdvande for
den politik som eliten hade fort. Saledes var syftet med denna modell att med hjdlp av de valda
representanternas rationalitet, langsiktighet, kompetens och ansvar upphdéja (eller om man sa
vill, forfina) folkviljan.>?

Till detta kommer att det visat sig tdimligen komplicerat att precisera vad som skall forstas som
”folkviljan” och hur man skall faststilla ndr den kan anses “forverkligad”. Ett problem dr om
det inom specifika omrdden som till exempel hélso- och sjukvérden alls finns en fran folket
utgaende vilja for hur verksamheten skall bedrivas. Har verkligen en majoritet av medborgarna
genomténkta och realistiska uppfattningar som kan ligga till grund {or beslutsfattandet inom en
sé pass komplext omrade? Man kan pa goda grunder anta att det finns en tydlig folkvilja om att

Soren Holmberg. 2014. ”Representerar riksdagen svenska folket?”, i David Karlsson & Mikael Gilljam (red).
Svenska politiker. Om de folkvalda i riksdag, landsting och kommun. Stockholm: Santérus Forlag.

47 Séren Holmberg. 1999. Representativ demokrati. Stockholm: Demokratiutredningen, s 48f. Ett nutida exempel
dr da Irland som sista land genomfor ratten till abort 20. I denna process spelar en “citizens assembly” dit man
genom lottdragning utsett 100 ledamoter en avgdrande roll.

48 Séren Holmberg. 2022. “Representativ demokrati. En dynamisk process”, i Patrik Ohberg, Henrik Oscarsson &
Patrik Ahlbom (red). Folkviljans forverkligare. Goteborgs universitet, Statsvetenskapliga institutionen, s .99.

4 Mikael Persson & Anders Sundell. 2022. “Riksdagsledaméoternas kunskap om viljarnas asikter.” i i Patrik
Ohberg, Henrik Oscarsson & Patrik Ahlbom (red). Folkviljans forverkligare. Goteborgs universitet,
Statsvetenskapliga institutionen,

30 Som uppfinnarna” till detta politiska system brukar riknas James Madison som var en av konstruktdrerna till
USA:s konstitution och landets fjarde president och Abbé Sieyés som var den teoretiske huvudarkitekten for den
Franska Revolutionen.

ST vér tid tar sig detta mera uttryck i uppkomsten av *moraliska paniker” som kan f4 timligen oonskade effekter.
Se Viviene E. Cree, Gary Clapton & Mark Smith (red). 2016. Revisiting Moral Panics. Bristol: Bristol University
Press. For ett nutida svenskt exempel, se till exempel Johan Hilton 2024. Den siste teaterdirektorven. Berdttelsen
om Benny Fredriksson. Stockholm: Natur & Kultur.

52 Bernand Manin. 2002. Den representativa demokratins principer. Stockholm: SNS Forlag. Se dven Hanna Béck
& Mikael Gilljam. Valdemokratins mekanismer. Malmo: Liber forlag


https://policy.bristoluniversitypress.co.uk/viviene-e-cree
https://policy.bristoluniversitypress.co.uk/gary-clapton
https://policy.bristoluniversitypress.co.uk/mark-smith-1
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vantetiderna pa landets akutmottagningar skall vara korta men uppenbart saknar detta i manga
fall realism eftersom det visat sig svart att genomfora. Och vad skall rdknas som
“forverkligande”? Ar det formella beslutet i regionfullmiktige eller riksdagen att se som att
folkviljan har forverkligats dven i fall d4 detta av organisatoriska eller andra skl inte har kunnat
implementeras? Svérigheterna att forverkliga besluten om véardgaranti eller att alla skall ha rétt
till en fast likare illustrerar detta problem.>

Man kan ocksa i ménga fall frdga sig om det dverhuvudtaget finns en genuin fran viljarna
stammande vilja eller intresseinriktning som strommar nerifran folkdjupet upp till det
parlamentariska systemet om hur olika offentliga verksamheter som exempelvis sjukvard,
pensionssystem, industripolitik och sdkerhetspolitik skall bedrivas. Vad géller just hédlso- och
sjukvirdsomréadet kan konstateras att den demokratiska styrningsprocessen och vilka nivéer 1
det demokratiska systemet som ansvarar for vad ser vildigt olika ut 1 de nordiska landerna. Det
ar svart att tdnka sig att dessa olika utfall i de annars sa politiskt och kulturellt likartade nordiska
landerna skulle vara kopplad till att det skulle existera fundamentala étskillnader 1 nagon slaga
“folkvilja” 1 landerna ifrdga. Istéllet &r mera troligt att skillnaderna kan forklaras av att man
“uppifrdn” 1 det politiska systemet haft olika uppfattningar i denna fraga.

En omfattande empirisk forskning pekar ocksa pa att vad som kan uppfattas som folkopinionen
1 ménga fall dr styrd “uppifrdn” frn partierna och ocksa fran starka intresseorganisationer och
1 viss utstrickning ocksd frdn policydrivande myndigheter. Representationen 1 den
representativa demokratin sker ddrmed huvudsakligen inte “nerifrdn” folket utan kommer
uppifrén olika politiska eliter.>* Till detta kan liggas att ett centralt kriterium for att det alls
skall kunna identifieras ndgon tydlig vilja hos majoriteten av medborgarna for ett specifikt
sakomrade ar att dessa har tillgang till god information och mdojlighet att samtala med andra
véljare pa en jimlik bas som gor att de kan bilda sig “upplysta uppfattningar och preferenser”.>
Sa dr dessvérre langt ifran alltid fallet inom manga politikomraden.

Dirmed har vi kommit till den andra stora teorin om den representativa partidominerade
representativa valdemokratin, ndmligen det som pé statsvetenskapliga bendmns retrospektiv
rostning. Modellen bendmns ocksa ansvars- eller sanktionsmodellen. De demokratiteoretiker
som lanserat denna modell hdvdar att den ger en mera realistisk bild av vad som ar rimligt att
forvinta sig av den representativa demokratin. I denna modell beslutar sig viljarna inte for hur
de skall rosta genom att se till vad partierna utlovar for framtiden. Istdllet tittar de i
backspegeln” och utvédrderar hur de som beslutat har skott sig. Kommer de vid denna
utvirdering fram till att de dr n6jda med utfallet sa ger de fornyat stod till det parti eller partier
som haft beslutsmakten, i motsatt fall véljer de att rosta pad nagot av de partier som utgor
oppositionen.

Problemet &r att 4&ven denna modell forutsitter vilinformerade véljare som a) vet vilket eller
vilka partier som haft makten 6ver vad, b) har ndgorlunda god kunskap om utfallet, dvs i den
hér aktuella frdgan, hur hdlso- och sjukvarden i regionen fungerat, samt c) inte bestraffar
partierna for saker som de inte har haft mojlighet att paverka. Aven denna mera realistiska
modell har emellertid visat sig stota pa problem nér den konfronterats med data om hur véljare
1 allménhet agerar. Ett sddant problem é&r véljarnas tidshorisont dér det visar sig att den vanligen
ar betydligt kortare &n mandatperioden ifrdga. Med andra ord bestraffar alternativt belonar

53 Se t ex Sofia Rydgren Stale mfl. 2024. Svikna 15ften om fast ldkare — trots att alla dr Gverens” Dagens Nyheter
2024-02-08

5% Peter Esaiasson & Soren Holmberg. 1996. Representation from above. Members of Parliament and
Representative Democracy in Sweden. London: Routledge

35 Esaiasson, Peter. 2003. ”Vad menas med folkviljans forverkligande”, i Mikael Gilljam & Jorgen Hermansson
(red). Demokratins mekanismer. Malmo, Liber forlag.
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viljare ofta partier for saker som intriffat ett par manader innan valet ifrdga men de har mera
sdllan forméga att beddma vad som utréttats eller inte utréttats under hela mandatperioden.

Undersokningar frdn USA:s viljarkr visar dessutom att viljare dverraskande ofta bestraffar
partier och politiker for hdandelser som ligger ldngt utanfor deras kontroll, sdsom exempelvis
olika slags naturkatastrofer. I ett globalt perspektiv kan man dessvérre konstatera att politiker
som varit djupt inblandande 1 korruptionsaffdrer inte sa séllan blir atervalda och medan politiker
som lyckats vdl med att &stadkomma vésentliga forbéttringar for huvuddelen av véljarkaren blir
bortrostade. >

Till detta kan man l4gga att graden av faktiskt styrningsforméga fran de valda politikerna for
en verksamhet som hilso- och sjukvédrden forefaller vara begrdansad. Antal studier av denna
problematik pd den svenska regionala demokratin ar synnerligen fi, men vad som finns ger vid
handen att vad politikerna formar styra ar budgeten och den allménna inriktningen men nir det
giller sadant som att korta vantetider, organisatoriska fordndringar och rationaliseringar eller
forindrade driftsformer har forméga att f4 genomslag varit svag eller obefintlig.”’

Denna, det medges, nagot dystra bild av vad den representativa partidemokratin kan
astadkomma vad géller att forverkliga folkets viljeinriktning inom specifika politikomraden
alternativt stélla de styrande politikerna till ansvar 1 efterhand skall emellertid inte tolkas som
en argumentation mot detta politiska system eller for att det borde erséttas med ndgon annan
modell. Skilet till detta &r att denna demokratimodell oftast &r kopplad till ett antal institutioner
som bade kan anses vara av stort egenvirde och/eller som forskningen kan visa har stor positiv
inverkan pa ménniskors valfard. Dessa dr exempelvis att den representativa demokratin bygger
pa ett knippe fri- och réttigheter (&sikts- och yttrandefrihet, motesfrihet, organisationsfrihet,
akademisk frihet mfl.) som med stor sannolikhet gor samhéllet mera kreativt och dynamiskt.
Forekomsten av fria och réttvisa val medfor ocksé att man fir en generell acceptans for vem
eller vilka som skall styra landet (alternativt regionen och kommunen), ndgot som ofta leder till
svérartade stridigheter dér sddana val inte forekommer eller inte utfors pé ett réttvist sitt.

Den representativa valdemokrati leder ddrmed ocksa till aterkommande maktskiften vilket
innebdr att ingen politisk gruppering kan forbli permanent vid makten. Vetskapen att man kan
forlora ett val och komma 1 opposition leder rimligtvis ocksa till en storre lyhordhet och tolerans
for forekomsten av politisk opposition hos det eller de partier som for tillfallet har makten. Till
detta kommer riéttsstatens principer och forekomsten av opartiska myndigheter dér principer
som saklighet och likhet infor lagen tillimpas samt ofta ett antal fristdende kontroll- och
inspektionsmyndigheter sasom till exempel riksrevision, justiticombudsman, etc. Vidare &r det
1 demokratier vanligare med en meritbaserad rekrytering till offentliga tjdnster och inom de
yrkeskarer som arbetar med att genomfora offentliga atgérdsprogram och tillika &r respekten
for principen om forskningens autonomi mer utbredd.

Empiriska studier ger vid handen att det i langa stycken dr dessa sidoeffekter (eller indirekta
effekter) av den elektorala representativa partidemokratin, och sdrskilt déd réttsstaten och en
opartisk meritrekryterad offentlig forvaltning dir korruptionen kan héllas pé en 1ag niva, som
ar de faktorer som forklarar varfor demokratier 1 allménhet skapar en hogre grad av méansklig

%6 Danel de Kadt & Evan S. Lieberman. 2015. "Do Citizens Reward Good Service? Voter Responses to Basic
Service Provision in South Africa." In Afro-Barometer Working Paper no. 161, ed. M. Bratton: Afro-Barometer;
Evan S- Lieberman & Danel De Kadt. 2017. "Nuanced Accountability: Voter Responses to Service Delivery in
Southern Africa." British Journal of Political Science 50:1

57 Leif Anjou. 2008. Politisk styrning av kommunal tjdnsteproduktion. Avhandling, Handelshogskolan, Géteborgs
universitet.
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vilfird.”® Sambandet mellan tillgingliga métt pa graden av elektoral demokrati och olika
standardmaétt pd ménsklig vélfard (oftast anvinder man befolkningshélsa) dr inte starka medan
motsatsen giller for métten pa rittsstatens principer och i vilken utstrackning ldnder formér
hélla korruptionen under kontroll samt har en rekrytering av personal som baseras pa faktiska
meriter istéllet for partilojalitet, klantillhdrighet eller sliktskap.®®

Dessvirre visar det sig att representativ demokrati ingalunda &r nagot sikert botemedel mot en
hog grad av korruption, respekt for réttsstatens principer eller avsaknad av meritbaserad
rekrytering. Ett flertal studier visar till exempel att politiker pa den lokala och regionala nivan
som har varit djupt involverade och ibland dven domda for korruption eller med korruption
sammanhiingande problem inte s sillan lyckas bli dtervalda.®® Till detta kommer att temporalt
i Sverige och liknande ldnder har etableringen av de réttsstatliga principerna och huvudsakligen
meritbaserade, opartiska och icke-korrupta myndigheter foregétt och varit en nddvéndig faktor
bakom etablering av den representativa demokratin.! Ett tydligt exempel ir att utan existensen
av en opartisk och okorrumperad administrationsmyndighet for valen kommer dessa inte ses
som legitima vare sig av folket eller av den forlorande sidan.®?

Dessa forskningsresultat om vad som é&r rimligt att forvinta sig av den representativa
demokratin dr generellt sétt giltiga alldeles oberoende pa vilken niva denna demokrati befinner
sig. De kan séledes inte tas till intikt for att ett (helt eller delvis) forstatligande av den svenska
hilso- och sjukvarden skulle fora ndgra demokratiska eller andra fordelar med sig. Det ér
emellertid viktigt ndr denna fraga diskuteras att ha denna problematik av vad en representativ
demokrati forméar prestera vad géller mojligheten att forverkliga ndgon form av folkvilja nér
man diskuterar pd vilken nivé det politiska huvudmannaskapet skall ligga. Huvudbudskapet ar
att en realistisk bild av den representativa partidemokratins forméga att forverkliga ndgon form
av folkvilja dar tdmligen begrdnsad. Det ser ndgot béttre ut vad giller mdjligheterna till
ansvarsutkravande men dven denna form av demokrati stéller hoga krav pa bade systemet och
vidljarna. Demokratier innefattar emellertid ofta en mangd sidoordnade institutioner som har
stora eller mycket stora fordelar nir det giller att skapa ménsklig vilfird.®

38 0. B. K. Dinkake. 2017. “The Rule of Law as a Social Determinant of Health”. Health and Human Rights Journal
19(2); Soren Holmberg & Bo Rothstein. 2011. “Dying of corruption”. Health Economics, Policy and Law 6:4. Bo
Rothstein. 2017. The Quality of Government. Chicago University of Chicago Press. Se dven Andreas Bdgenholm mfl.
2021. The Oxford Handbook of Quality of Government. Oxford: Oxford University Press.

% Bo Rothstein & Séren Holmberg. 2014. Correlates of Corruption. Gothenburg, The Quality of Government
Institute, University of Gothenburg. Working paper 2019:9; Séren Holmberg & Bo Rothstein. 2019. Correlates of
Democracy. Gothenburg, The Quality of Government Institute, University of Gothenburg. QoG Working Paper
2019:8.

0 Andreas Bagenholm. 2021.”Electoral Accountability and Corruption”, i Andreas Bagenholm mfl. (red). The
Oxford Handbook of Quality of Government. Oxford: Oxford University Press.

1 Bo Rothstein. 2018. "Myndigheter att lita pd. Den svenska demokratins grundbult”, i Katarina Barrling & Soren
Holmberg (red). Demokratins framtid. Stockholm, Sveriges Riksdag.

62 Pippa Norris. 2014. Why Electoral Integrity Matters. Cambridge: Cambridge University Press

%3 Det finns en mycket stor mingd forskning som forsokt visa pd positiva effekter av demokrati nir det géller att
skapa méansklig vélfard. Problemen med denna forskning 4r att i de matt for demokrati som anvénds ingar en stor
méngd variabler varav manga inte ror faktorer kopplade till valdemokratin utan istéllet faktorer som ar kopplat till
rittsstatens principer och till kvalitén i den offentliga forvaltningen. Se exempelvis John Gerring, Carl Henrik
Knutsen & Jonas Berge. 2022.” Does Democracy Matter?” Annual Review of Political Science 25. Se dven Bo
Rothstein, 2021. “Trots hog korruption i Afghanistan har svenskt bistand inte inriktats pé att bekdmpa den”.
Dagens Nyheter 2021-08-24.
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6. Representativ partidemokrati och legitimitet

Om det finns viss anledning att hysa vissa tvivel pa den representativa demokratins formaga att
forverkliga nigon slags folkvilja eller att p4 den regionala nivan 1 Sverige skapa fungerande
ansvarsutkravande sé dterstar enligt modellens ménga foresprakare dess mojligheter att skapa
legitimitet, dvs att ménniskor uppfattar det politiska systemets beslut som réttfardiga till savél
beslutsformen som huvudparten av innehéllet.** Demokratisk legitimitet innebér att om ett
politiskt beslut av riksdagen eller regionfullméktige har fattats 1 korrekt demokratisk ordning
skall detta skinka beslutet ifrdga legitimitet hos medborgarna dven om man inte dr alldeles
tillfreds med innehallet i beslutet. Aven hir pekar delar av demokratiforskningen ut problem.
Ett av dem kommer frdn en relativt ny inriktning inom denna specialitet som benidmns
epistemisk demokratiteori. Epistemisk kommer frdn begreppet epistemologi som betyder
kunskapsteori. Kort sammanfattat hivdar denna inriktning inom demokratiforskningen att vi
inte har anledning att acceptera demokratiskt fattade beslut enbart pad grund av att de
processuellt har fattats i en korrekt demokratisk ordning. Till detta kommer tva ytterligare krav,
namligen att de bor ocksd vara “sanna och réttfardiga” (“true and right”). Principen om
rattfardighet hanteras av den numera mycket omfattande diskussionen om ménskliga réttigheter
som sitter bestimda grinser for vad den politiska majoriteten fir besluta.®

Det saknas som bekant dessvirre inte exempel pa att demokratiskt tillkomna politiska
majoriteter har fattat beslut som inneburit svdra krinkningar av de egna medborgarnas
manskliga riattigheter inom omraden som beror hélso- och sjukvéarden. I modern tid har svenska
regeringar fatt be om ursdkt for och betalat ut ersittning till offren for tva offentliga insatser
som man i efterhand funnit strida mot principer om ménskliga rattigheter (steriliseringspolitiken
1935—75 och dvergrepp eller forsummelser i samhillsvarden av barn och unga 1920-80). Den
politiska retoriken har ocksa i stora drag dndrats s att man nu oftast kopplar samman demokrati
och minskliga réttigheter som vore de ett sammanhallet ’paket”.

Principen om sannfédrdighet handlar om att demokratiskt fattade beslut for att anses legitima
inte kan bygga pa uppfattningar om sakforhédllanden som stér i konflikt med vad som ér i
forskningen etablerad vetenskaplig kunskap. Ménga offentliga beslut, till exempel hur vi skall
hantera miljo- och hélsofrdgor eller hur vi skall 16sa komplicerade infrastrukturproblem, anser
de flesta méste bygga pa ett omfattande kunskapsunderlag och kravet fran den epistemiska
demokratiansatsen dr att detta kunskapsunderlag skall vara med vetenskapligt sdkerstdllda
resultat Overensstimmande, eller med en annan term, evidensbaserade. Man kan ta ett trivialt
exempel for att illustrera detta: Skulle en stor majoritet i Sveriges riksdag imorgon besluta att
fem multiplicerat med fem tvé skall vara lika med tio och att denna matematik skall ldras ut i
de offentligt finansierade skolorna &r det i av oss som skulle acceptera beslutet 4ven om det
var fattat i aldrig s& god demokratisk ordning.

Ett mindre trivialt exempel dr de politiska krafter i USA som hdvdar att i skolundervisningen
skall bibelns skapelseberittelse likstdllas med Darwins evolutionsteori. Ett mera dystert
exempel hamtat fran sjukvéarden dr den policy som den tidigare presidenten i Sydafrika, Thabo
Mbeki, lanserade vad géller HIV/AIDS och som gick pa tvdrs mot vad en s& gott som enig
forskarkar hiavdade. Mbreki fornekade den medicinska konsensusen att HIV orsakade AIDS,

% Bruce Gilley. 2009. The Right to Rule: How States Lose and Win Legitimacy. New York: Columbia University
Press, s 16.

5 Melissa Schwartzberg. 2015. "Epistemic Democracy and Its Challenges." Annual Review of Political Science
18; Bo Rothstein, Bo. 2019. "Epistemic Democracy and the Quality of Government." European Politics and
Society 20 (1).
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han begriansade anviandandet av verkningsfulla mediciner, dven sddana som forhindrade att
modrar dverforde sjukdomen till sina foster. Vidare tillsatte han en hilsominister som
rekommenderade oprovade naturldkemedel som vitlok, rodbetor och citronjuice for att
behandla AIDS. Enligt en forsiktig beddmning ldr Mbekis politik 1 denna frdga ha kostat
omkring 340 000 sydafrikaner en for tidig dod.®® Ett annat exempel ir USA:s regering under
Ronald Reagan som enligt vissa analyser kraftigt forsenade framtagandet av verkningsfulla
mediciner mot HIV/AIDS, vilket ocksa lir ha kostat en ansenlig méngd forkortade liv.%’

Man kan i viss man formulera den epistemiska demokratiansatsen som att en demokratis
forméga att skapa minsklig vilfard forutsdtter att besluten bygger pd en hog grad av
vetenskapligt etablerade forskningsresultat.®® Den epistemiska dimension for legitimiteten for
politiska beslut inom hélso- och sjukvardsomréddet &r naturligtvis central. Kontroverserna, inte
minst inom forskarsamhillet, om hur Sverige skulle bemdta Covid pandemin visar hur
svérhanterligt detta legitimitetsproblem kan vara.

Nér det géller vad som skapar legitimitet for den politiska ordningen s& dr huvudtemat bland
savil empiriska som teoretiska demokratiforskare att denna skapas pa det politiska systemets
inflodessida.® Det dr forekomsten av demokratiska rittigheter sdsom allmén rostritt, fria och
rittvisa val och till detta knutna andra fri- och rittigheter som gor att manniskor uppfattar sitt
politiska system som legitimt. Det vért att notera att empirisk forskning om fortroende for olika
samhillsinstitutioner i Sverige hirvidlag ger en annorlunda bild eftersom svenskar visar sig ha
lagre fortroende for grupper och institutioner till vilka de viljer kandidater — politiska partier,
fackforeningar, Europaparlament, riksdag och kommunfullmaiktige — &n till de institutioner vars
sammansattning de inte kan paverka — sdsom sjukvarden, universitet och hogskolor, domstolar,
socialtjinst och polisvisende.” Med andra ord: svenskar viljare har stdrre fortroende for
personer med makt att paverka deras liv som utsetts av andra — till exempel ldkare,
sjukskoterskor, socialtjdnstemén, professorer, domare och poliser — dn for dem de sjélva valt i
allménna val.

Att den representativa demokratins representanter, dvs de fortroendevalda ledamoéterna av
riksdag, region- och kommunfullméaktige regelméssigt har lagre fortroende @n de som har att
implementera den offentliga politiken stods ocksé av forskning som bygger pa jamforbara data
fran ett stort antal ldnder. Slutsatserna fran en av de forsta av denna slags empiriska studier,
som byggde pé enkétdata fran 72 ldnder ar foljande:

Den allménna standarden pd den offentliga forvaltningen (ett matt sammansatt av
omfattningen av réttsstatens principer, kontroll av korruptionen och effektiviteten
1 administrationen) har en tydlig, for att inte séiga en Overvildigande, inverkan pé

% Pride Chigwedere & George R. Seage. 2008. "Estimating the Lost Benefits of Antiretroviral Drug Use in
South Africa." Journal of Acquired Immune Deficiency Syndromes 49 (4); Nicoli Nattras. 2008. "AIDS and the
Scientific Governance of Medicine in post-Apartheid South Africa." African Affairs 107 (1).

7 Tasleem J. Padamsee. 2020. “Fighting an Epidemic in Political Context: Thirty-Five Years of HIV/AIDS Policy
Making in the United State”, Social History of Medicine, 33(3).

% Se #ven Sverker Sorlins artikel ”Oppenheimer var den grubblande hjilten som maste rdjas undan”, Dagens
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% Peter, Fabienne. 2023. "Political Legitimacy", The Stanford Encyclopedia of Philosophy, Edward N. Zalta & Uri
Nodelman (red). URL: <https://plato.stanford.edu/archives/win2023/entries/legitimacy/>. Monica Ferrin & Hans-
Peter Kriesi. 2016. How Europeans View and Evaluate Democracy. Oxford: Oxford University Press.
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hur medborgare vérlden 6ver viarderar sina staters legitimitet. [...] Det dr noterbart
att demokratiska réttigheter, vilka naturligtvis bor ses som en av de mest
betydelsefulla orsakerna till politisk legitimitet, visar sig vara pa ungefdar samma
niva som standarden pd atgdrderna, och dessa bada &r av klart mindre betydelse
an den offentliga forvaltningens kvalitet. Detta resultat kommer helt klart 1
konflikt med den liberala synen pd legitimitet, vilken ger prioritet till
demokratiska rittigheter.”!

Med andra ord, demokratiska rittigheter och vad ménniskor upplever att de fir ut av den férda
politiken (exempelvis 1 form av pensioner, sjukvard och utbildningsmdojligheter), dr bada
viktiga for det politiska systemets legitimitet men visar sig vara klart mindre betydelsefulla dn
hur minniskor uppfattar kvalitén 1 den offentliga forvaltningens agerande nér politiken skall
implementeras. Stod for slutsatsen att faktorer som opartiskhet, integritet, kompetens och
kontroll av korruptionen i1 genomforande av den offentliga politiken dr centrala for
styrelseskickets legitimitet har ocksd lagts fram i ett antal senare studier som bygger pa data
fran fler linder.”> Kort uttryckt, for ménniskors uppfattning om det politiska systemets
legitimitet dr de politiska réttigheter man har pa inflodessidan till det politiska systemet viktiga,
men mindre viktiga d4n hur man uppfattar att verksamheten fungerar pa utflédessidan.

En central frdga dr hur dessa tdmligen kontraintuitiva och for manga Overraskande
forskningsresultat kan forklaras? En mgjlig forklaring ér foljande. I de allmédnna valen i ldnder
med representativ demokrati virlden dver rostar omkring en tredjedel av viljarkéren inte. Annu
farre gor bruk av sina andra demokratiska réttigheter for att pdverka de politiska besluten saisom
att delta i demonstrationer, skriva inséndare till tidningar eller skriva pa petitioner till de
folkvalda. Vad hidnder med en medborgare som véljer att inte bruka sina demokratiska
rittigheter. Vanligtvis ingenting &r svaret, livet fortgar oférhindrat for de allra flesta. Men om
vederborande inte kan fa sjukvérd till sina barn darfér att man saknar personkontakter i
sjukvirden som gor att man kan tringa sig fram i kon. Eller om polisen inte ger skydd for att
man tillhor en etnisk minoritet. Eller om brandkéren inte kommer for att samtalet kommer frin
’fel” del av staden. Eller om man inte fir den anstéllning i kommunen som man sokt trots att
man dr mest kvalificerad déarfor att man saknar rétt partibok. I fall som dessa hdander patagligt
déliga saker for personen ifrdga. Det 4r med andra ord inte irrationellt ndr manniskor faster
sarskilt stor vikt vid att utflodessidan 1 den representativa demokratin fungerar jamfort med hur
inflodessiden fungerar.

Detta skall inte tolkas som att de demokratiska rittigheterna ar oviktiga for ménniskor i
allménhet. Nagot stod i forskningen for en sddan slutsats finns inte. Istillet skall detta forstas
som att kvalitén i den offentliga forvaltningen och i de verksamheter som har att konkret utféra
den offentliga politiken inte far underskattas nér det giller att forstd orsakerna till graden av
legitimitet 1 den representativa demokratin. For ett omrade som hilso- och sjukvarden som i sin
verksamhet har synnerligen tédta och direkta kontakter med stora delar av viljarkdren &r detta
naturligtvis centralt.

"I Bruce Gilley. 2006. The determinants of state legitimacy”. International Political Science Review 27:1 (min
oversittning).

72 Jonas Linde & Stefan Dahlberg Government 2021. "Quality of Government and Political Support." i Andreas
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Government and Electoral Democracy, Department of Political Science, University of Oslo, Oslo
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Det ensidiga fokus pé legitimitet via riattigheterna pa inflodessidan som varit gangse inom saval
den allmidnna debatten om demokrati som 1 savdl den teoretiska som empiriska
demokratiforskningen har dessvérre bortsett hur viktigt det &r att ta hinsyn till hur den politiska
makten faktiskt utdvas av de offentliga myndigheter och organisationer som ansvarar for
implementeringen. Den svenska grundlagen innehdller dessutom en paragraf som tydligt
stadgar vad som giller vid utforandet av offentliga forvaltningsuppgifter. Denna lyder:

Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor
offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.”

Négra saker dr vdrda att uppmirksamma om detta grundlagsstadgande. Det fOrsta dr att
paragrafen inte dr nagon allmén maélsittning for den offentliga verksamheten av den typ som
forekommer i1 exempelvis Regeringsformen 1:2. Istdllet har paragrafen stillning som en
rattsregel, dvs principerna om likhet infor lagen, saklighet och opartiskhet skall gilla vid allt
fullgébrande av offentliga fOrvaltningsuppgifter. Det andra &r att vid den senaste
grundlagsrevisionen (ar 2010) slogs det tydligt fast i regeringens proposition att stadgandet
ocksa giller nir privata organisationer anlitas for att utfora offentliga forvaltningsuppgifter.’*

Den grundldggande normen om opartiskhet skall forstas som att nér lagar och reformprogram
implementeras far inte de som ansvarar for utférandet av de offentliga forvaltningsuppgifterna
ta hdnsyn till ndgonting annat som ror personen eller organisationen ifrdga dn det som stipuleras
av den aktuella lagen eller det aktuella atgidrdsprogrammet.” Att handla opartiskt innebdr att
en offentlig tjinsteman forblir oberérd av de eventuella relationer till medborgarna eller de
personliga preferenser han eller hon rékar ha for politiska utfall. Besluten fér inte préglas av
nagon form av diskriminering, godtycke eller favorisering. Detta dr naturligtvis ocksd en
lagregel som utesluter varje form av korruption. Grundnormen kan sigas vara opartiskhet vilket
inkluderar principerna om saklighet och likhet infor lagen.”

Det dr hér virt att notera att den svenska grundlagen innehaller tvd fundamentalt motsatta
principer for den svenska demokratin skall fungera. Pa inflodessidan aterfinns namligen inga
spér av principen om opartiskhet. Tvéirtom &r det fullt legitimt att som fortroendevald politiker
eller som aktiv medborgare utnyttja sina demokratiska fri- och réttigheter for att forsoka fa
gehor for allehanda ideologiska drivna och ddrmed tydligt partiska intressen. I viss mén kan
man siga att sddan ideologiskt driven mobilisering dr demokratins drivkraft. De som engagerar
sig politiskt antingen i ett parti eller i ndgon intressegrupp vill sd gott som alltid ta parti for vissa
intressen, grupper eller principer. Det dr med stor sannolikhet mycket séllsynt att ménniskor
engagerar sig politiskt for att driva principen om opartiskhet i den offentliga politikens
utforande.

Partiska (eller med en annan term, ideologiska) stdndpunkter som att forespraka Okat
ekonomiskt stod for vissa grupper, eller stringare/mildare straff for vissa brott, eller kriva att
sjukhuset i ens ndromrdde inte ldggs ner, dr sjdlvklart fullt legitimt i den svenska demokratin.
Niér de alltid partiska stindpunkterna skall omvandlas till lagar eller regler under vilka dessa
skall implementeras, géller emellertid den rakt motsatta principen om opartiskhet i

3 Regeringsformen 1 kap, 9 par.

7 Prop 2009/10:80, s. 247.

5 Bo Rothsteim & Jan Teorell. 2008. "What is Quality of Government: A Theory of Impartial Political
Institutions." Governance-an International Journal of Policy, Administration and Institutions 21 (2).

76 Rothstein, Bo. 2021. "Quality of Government: Theory and Conceptualization", i Andreas Bdgenholm mfl. (red).
The Oxford Handbook of Quality of GovernmentOxford: Oxford University Press.
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genomforandet. Denna foga uppmairksammade dualism i1 den svenska - och méanga andra
landers - modeller for den representativa demokratin avspeglar sig ocksa i grundlagen dér vi
bade har stadgandet att “all offentlig makt utgar fran folket” och att den offentliga makten
utdvas under lagarna” och dér det stadgas att lagarna skall tillimpas opartiskt.

Att den offentliga forvaltningens och servicens opartiskhet spelar en avgdrande roll for
skapandet av det demokratiska systemets legitimitet beror pa att det huvudsakligen ar hdr som
medborgaren kommer i kontakt med det offentliga. Det &r det politiska systemets utflodessida
som direkt paverkar den enskildes vilfard. Vad som hédnder i kontakterna med forvaltningen
och den offentliga servicen avgoér ocksd i1 stor utstrickning vilka politiska uppfattningar
ménniskor har, graden av mellanminsklig tillit och vilken slags politik de #r villiga att stodja.”’
En omfattande enkitstudie med data fran 29 europeiska ldnder (ddribland Sverige) visar att
manniskor som anger att de dr for en 6kad social och ekonomisk jamlikhet, men som uppfattar
att den offentliga sjukvarden i deras samhille agerar oréttfardigt och/eller inkompetent, i samma
enkiit uppger att de ir for en minskning av den offentliga verksamheten.”® Detta kan tolkas som
att uppfattningen om kvalitén i den offentliga verksamhetens utférande trumfar ménniskors
ideologiska Gvertygelse nidr de bestimmer sig for vilken politik de skall stodja. For den
offentligt finansierade (och reglerade) sjukvéardens legitimitet betyder detta att den
demokratiska kvalitén pa inflédessidan, dvs hur vél den politiska representationen fungerar, ar
av mindre betydelse for systemets legitimitet &n kvalitén i genomforandet. I detta sammanhang
ar det av sarskilt intresse att konstatera att de problem med hilso- och sjukvirden som utpekas
1 direktiven till denna utredning vilka listades inledningsvis, handlar sju av tio om forhéllanden
1 utforandeledet medan nagra problem med hur den representativa demokratin pa den regionala
nivan fungerar inte pekas ut.

7. Vad kan de demokratiska besluten om sjukvarden handla om?

Svensk politik har alltsedan demokratins genombrott for drygt etthundra &r sedan varit starkt
priglad av intressekonflikter som ligger pa vad som brukar bendmnas vénster-hoger
dimensionen. For ett stort antal politikomraden fungerar denna dimension vl nér det géller de
politiska partiernas mojligheter att for vdljarna presentera tydligt olika alternativ. Hogre eller
lagre skatter, mera eller mindre omfattande social service, hogre eller ldgre nivder i
socialforsdkringarna, 6kat eller minskat bistdnd, osv. Véljarna ges timligen lattforstaeliga och
klara alternativ nir de skall rosta och de kan ocksd i efterhand nigorlunda vél se om de
atgidrderna genomforts eller ej. Det dr ddrmed for savil véljarna som deras representanter
begripligt vad de demokratiskt fattade besluten skall handla om. For hélso- och sjukvarden kan
man emellertid se ndgra problem nér det géller vad den demokratin 1 politiken skall handla om.
Det rdder en mycket stor enighet om att finansiering av den offentliga hélso- och sjukvarden i
allt véasentligt skall ske solidariskt genom skatter. Det finns inte heller nagra tydliga politiska

77 Kumlin, Staffan. 2021. "Quality of Government and Welfare State Support", i Andreas Bdgenholm mfl, (red).
The Oxford Handbook of Quality of Government.Oxford: Oxford University Press.

78 Fragorna som stilldes var 1) om respondenten ansdg att sjukvardens personal ger sirskilda fordelar

at vissa personer eller om man behandlar alla lika och 2) om man anséag sjukvarden i landet bedrevs

effektivt. Samma fragor stilldes om skattemyndigheterna. Stefan Svallfors. 2013. "Government

quality, egalitarianism, and attitudes to taxes and social spending: a European comparison."

European Political Science Review (online preview) 5 (3).



22

motséttningar om vad som skall ingd, dvs vilka sjukdomar som den offentliga sjukvarden skall
ha atgirda och vilka hilsofrimjande &tgirdsprogram som skall forekomma.”

Till detta kommer att omradet dr starkt praglat av den medicinska expertisens uppfattningar
bade om vilka generella insatser som &dr motiverade och naturligtvis ocksd vad som 1 det
enskilda fallet bor goras. Skillnaderna i budgetalternativen mellan opposition och majoritet
forefaller vara knappt mirkbara i ett stort antal regioner.®’ Detta innebir att for viljare som
skall rosta i regionalvalen finns det inte sérdeles tydliga alternativ vad géller vilken hélso- och
sjukvardspolitik som regionen skall utfora.

Tydliga motséttningar finns emellertid om till exempel hur stor del av varden som skall bedrivas
av privata utforare samt vad giller inslaget av valfrihet. Lokalisering av sjukhus och
vardkliniker skapar ocksd motsittningar men vanligen inte ldngs vénster-hoger dimensionen.
Istdllet har frdgor som dessa lett till etableringen av sérskilda sjukvérdspartier i nagra regioner.
Nér det géller sjukvéardens inriktning, dvs vilka typer av ohédlsa som skall atgidrdas och vilka
hélsobefrdmjande atgérdsprogram som skall bedrivas finns inte heller nagra tydliga politiska
alternativ presenterade. Beslut om prioriteringar inom sjukvéarden kan fattas av valda politiker,
ledande tjanstemdn inom sjukvarden och av den medicinska professionen samt i teorin ocksa
av nagon slags medborgarpaneler (dven om sédant inte 1ar forekomma).

En experimentell studie dar slumpmaéssigt valda personer i Sverige gavs information om av
vilken av dessa grupper som fattar ett beslut om prioritering av sjukvardens resurser, visar att
sddan information inte forefaller ha nagon betydelse for personernas acceptans av beslutet
ifraga. Detta giller bade for beslutets innehdll och information om av vilken grupp det har
fattats. I studien géllde prioriteringsfragan om man skulle ge 6kade resurser till psykiatrisk vard
for unga istéllet for att ge medel till provrorsbefruktning. Ett dverraskande resultat fran denna
studie dr att prioriteringsbeslut av den medicinska professionen inte har hogre legitimitet &n
beslut av de tva andra grupperna. Studien fann heller ingen effekt av att minniskor skulle vara
mer benédgna att acceptera ett specifikt prioriteringsbeslut om skilen for detta beslut redovisades
oppet. Transparens om pa vilka grunder och av vem prioriteringsbeslut inom sjukvérden fattas
forefaller enligt denna studie inte heller ha nigra positiva effekter péd fortroende for sjukvarden.

Resultaten visade snarast pa motsatsen, okad transparens vad géller prioriteringsbeslut
tenderade att sdnka fortroendet det allminna for sjukvarden. Ett skél till dessa resultat som
forskaren framhaéller ar att beslut om prioriteringar i sjukvarden kan uppfattas som moraliskt
svérhanterliga och obehagliga och darfor ndgot som ménga varken vill befatta sig med eller ens
veta mera om®!. Som forskaren bakom denna studie papekar skall man vara forsiktig med att
dra slutsatser frdn enstaka experimentella studier. En Gversiktsartikel om forskningsliget pa
detta omrade ger emellertid visst stod for resultatet att man kan ifragasitta om 6kad transparens
i beslut som dessa okar legitimiteten for verksamheten.®> Slutsatsen frin denna analys dr
séledes att en demokratisering av prioriteringsfragor pa sa sétt att vi fick en 6ppen debatt mellan
de politiska partierna om vilka omrdden inom sjukvédrden man ska satsa pa formodligen inte

7 Paula Blomqvist & Ulrika Winblad. 2021. ”Sweden” i Ellen M Immergut mfl, (red). Health Politics in Europe:
A Handbook. Oxford: Oxford University Press.

8 SvT, Uppdrag Granskning, 13-04-2022 samt https://www.svt.se/nyheter/granskning/ug/har-ar-politiska-
motstandarna-overens-om-nastan-allting

81 Jenny de Fine Licht: 2014. Magic Wand or Pandora’s Box: How transparency in decision making affects public
perceptions of legitimacy. Gothenburg University, Department of Political Science.

82 Maria Cucciniello mfl. 2017. “25 Years of Transparency Research. Evidence and Future Directions.” Public
Administration Review 77:1
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skulle ha ndgon positiv effekt for manniskor acceptans av dessa beslut eller for det allménna
fortroendet for sjukvarden.

Det dr mdjligt att prioriteringar mellan olika omraden inom hélso- och sjukvérden &r fragor
allménheten inte vill veta s mycket om och dir man inte &r intresserad av folkviljan blir
forverkligad. Utrymmet for beslut fattade genom den representativa demokratin inom
sjukvérdens omrade i Sverige kan ddrmed forstas som tdmligen begransat. Detta kan ocksa vara
en forklaring till den paradox som svenska forskare om den regionala politiken lyft fram,
namligen att medan sjukvdrden av véljarna betraktas som en mycket viktig friga ligger
samtidigt viljarnas intresse for och kunskaperna om den regionala politiken pa ldga nivéer. I
den man det alls finns en “’folkvilja” nér det géiller prioriteringar i sjukvarden kan den mahénda
beskrivas som allt till alla” medan ndr det géller specifika prioriteringar sa vill med viss
sannolikhet folket overldta sddana till andra instanser.

Ett ytterligare problem med den demokratiska styrningen av sjukvarden ar att vad anses viktigt
oftast inte ar utfallet av verksamheten utan processen. I vissa delar eller omréden av offentliga
ataganden, vare sig de utfors av offentliga organisationer eller pad uppdrag till privata
organisationer, sd dr huvudfokus koncentrerat till ett visst utfall. Det kan till exempel handla
om att vagar byggs enligt uppgjorda ritningar och pa utsatt tid till 6verenskommen kostnad.
Eller att busstrafiken foljer ett uppgjort tids- och turschema. Eller att avfallet himtas enligt ett
schema och i1 6verenskomna kvantiteter. Exemplen kan mangfaldigas. I fall som dessa édr den
demokratiska styrningen tdmligen okomplicerad eftersom det gér att i forvdg specificera
ataganden och 1 efterhand kontrollera (méta) om kontraktet blivit uppfyllt (och detta vare sig
det handlar om en privat eller en offentlig producent).

I andra fall, och det géller inte minst hélso- och sjukvarden, ar det svart eller ibland omdjligt att
precisera ett visst utfall. Man kunde for all del tinka sig att regionerna hade 1 uppgift att varje
ar astadkomma x antal ménader 6kad livsldngd for sin befolkning men detta paverkas som
bekant av manga andra faktorer som hélso- och sjukvarden inte rar over. Istéllet ligger i
verksamheter som dessa vanligen fokus pd processen. Det dr hur patienterna hanteras” som ar
det centrala objektet for styrningen.®* Det handlar naturligtvis om att den medicinska
verksamheten foljer “vetenskap och beprovad erfarenhet” men ocksd om sidant som
bemdtande, respekt for den personliga integriteten, forstaelig kommunikation, osv. Argumentet
ar att ndr det dr processen som ir det centrala sa ar all styrning mycket mer komplicerad, inte
minst for att det alltid kommer finnas ett betydande handlingsutrymme for den personal som
har att genomfora verksamheten “pé golvet”. Att specificera kvalitén for processer som handlar
om véard och omsorg av ménniskor ar sidledes mycket svért, pad gransen till omojligt vilket
naturligtvis sdtter grianser for vad som ar mdjligt att 4stadkomma genom demokratisk styrning
uppifran systemet.

Ett problem blir dd att det i manga fall inte 4r mojligt for den demokratiska styrningen att
paverka de “mikro-processer” som véard och omsorg i mycket stor utstrickning bestar av. Hur
den demensdrabbade éldre faktiskt vardas pa dldreboendet eller hur den cancersjuke i realiteten
bemots och behandlas av ldkaren eller sjukskoterskan har de folkvalda eller den administration
de stddslat néstan aldrig nagon direkt insyn i. Hér uppstar ett slags ”demokratins svarta hél”, i
betydelsen att det utdvas makt dver medborgaren/patienten i en for denne utsatt situation dér

8383 Agneta Blom, Jorgen Johansson & Magnus Persson. 2022. Regionboken: Sverige pd regional nivd. Lund,
Studentlitteratur, s. 121.
8484 John. D. Donahue. 1992. Den svdra konsten att privatisera. Stockholm: SNS Férlag
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nagon demokratisk insyn inte kan och nog inte heller bor forekomma.® I ndgon méan har detta
mdjligen kunnat avhjilpas genom inférandet av valfrihet men for manga svért sjuka patienter
ar detta ménga génger inte ett realistiskt alternativ. Hiar maste man istillet sdtta sin tillit till
mjuka variabler som professionernas normer och sirskilt deras etik.*® Befolkningens hoga
fortroende for just sjukvardspersonalen kan mahénda tolkas som att de etiska normerna fungerar
vil, men det finns ocksa fall nédr sa inte sker.

8. Den representativa demokratin pa regional niva: Vision och verklighet

Om man skall analysera vad ett (helt eller delvis) forstatligande av sjukvérden skulle kunna
innebédra for demokrati, legitimitet och ansvarsutkrdvande maéste en utgdngspunkt vara en
bedomning av hur detta fungerar 1 dagsldget diar det dr de tjugoen regionerna som har
huvudmannaskapet. En central fraga dr dédrmed dels vad som framhélles som motiv och
malséttning for den regionala demokratin, dels vad forskningen kan sdga om hur denna
fungerar. For att skapa en bild av den géllande visionen om demokratin p regional niva har 1
denna rapport 1 huvudsak anvénts skrifter frdn SKR. I en skrift frdn organisationen med titeln
Demokrati och regionstorlek hidvdas salunda att ’en stark demokrati forutsitter saledes att
folkviljan kan forverkligas”.®’ Legitimitet for den regionala demokratin uppstar “genom att
besluten fattas av fullmiktigefdrsamlingar som medborgarna utser vid allménna val”.*® Man
hidvdare vidare att det hoga valdeltagandet visar att medborgarna vérderar mojligheterna att
utkriiva ansvar ange politikens fortsatta firdriktning”.% De regionala valen sigs uppfattas “som
viktigt av viljarna” och att dessa kan och vill paverka valutgingen.”®® Man pekar ocks4 pé att
det faktum att en dryg tredjedel av véljarna rostar pa olika partier i riksdags- och regionvalen
visar pa “att de gor sjilvstindiga bedomningar av politiken”®! pa de olika nivéerna.

SKR hidvdar ocksa att det dr genom starka regioner Sverige har “kunnat utveckla en valfard i
vérldsklass” och att det regionala sjélvstyret garanterar det demokratiska inflytandet pa olika
nivaer”. Till detta ldgger SKR den regionala demokratin 6kar “fOrutséttningarna for
medborgarnas insyn, delaktighet och ansvar” i det regionala samhéllet”. Ytterligare en fordel
med den nuvarande formen for den regionala demokratin sdgs vara att de

regionala politikerna moter idag medborgarna 1 diskussioner om
verksamheten och prioriteringar. Det dr av stor vikt att det &ven i framtiden
ar tydligt for medborgarna vem som bidr ansvar for vad och att
ansvarsutkravande kan ske pa rétt niv4, liksom att paverkan och dialog kan
ske med dem som bir ansvaret for besluten.

8 Bo Rothstein. 1994. Vad bor staten géra. Om viilfirdsstatens moraliska och politiska logik. Stockholm: SNS
Forlag

8 Erica Falkenstrom och Anna T. Hoglund. 2018. Pd spaning efter etik: Etisk kompetens och ansvarstagande for
ledning och styrning av hélso- och sjukvdrden. Stockholm: Appell forlag.

87 SKR 2022. Demokrati och regionstorlek. s. 12
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8 SKR 2022: Kommunal sjilvstyrelse -viird att viirna. s 191.

% SKR 2022. Demokrati och regionstorlek. s. 15

91 SKR 2022. Kommunal sjilvstyrelse — viird att viirna. s. 191

92 SKR skrivelse ”med anledning av utredning om att in fora ett helt eller delvis forstatligande av hilso- och
sjukvérden” 2023-04-21 (drende nr: SKR2023/00565) stélld till statsradet Acko Ankarberg och Socialstyrelsen.
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Den vision om den regionala demokratin som SKR ldgger i dagen &r saledes ndra den bild av
hur den representativa demokratin faktiskt fungerar men som huvuddelen av forskningen visat
vara tdmligen orealistisk. Samtidigt som SKR framhaller ménga av fordelarna med det
regionala sjélvstyret i denna vision av hur demokratin fungerar ges det ocksa en mera kritisk
beskrivning av forhallandena 1 skrifter utgivna av organisationen. Man pekar pa att de studier
som gjorts “ger en i huvudsak kritisk bild av politiska organ som har svart att styra en komplex
verksamhet med starka professioner”. Det sdgs vidare att medborgarnas kdinnedom om den
regionala politiska nivdn och om de ledande regionala politikerna r lag.

Till detta ldgger man att fortroendet for hur de regionala politikerna skdter sina uppdrag ér ligre
for bade riks- och kommunpolitiker. SKR drar 1 skriften “Demokrati och regionstorlek™
slutsatsen att den regionala demokratin "bedoms dérfor ha svag legitimitet ....vilket staller kvar
pa ett langvarigt och strategiskt arbete for att vitalisera den regionala demokratin”.”® I rapporten
ges ocksa ndgra forklaringar till varfor bilden av den regionala demokratin dr sa pass dyster.
Bland dessa finns att regionpolitiken lider av att ett specifikt omrade, hilso- och sjukvarden,
dominerar, att den geografiska indelningen har blivit alltmer Overspelad eftersom ménga
regionala fragor avgors 1 storre omraden samt att regionerna “saknar kommunernas nérhet till
och direktkontakt med medborgarna”. Till detta kommer att man jaimfort med rikspolitiken lider
av for lite uppméarksamhet 1 massmedia. Den “regionala nivan uppfattas déarfor som osynlig

och svag jaimfort med dvriga samhillsnivéer”.”*

Denna mera kritiska bild frdin SKR av hur den regionala demokratin fungerar bekriftas i
huvudsak av forskningen och tillgingliga opinionsundersékningar.”® Jimfort med kommun-
och riksdagsvalen uppfattar exempelvis vidljarna i Véstra Gotalandsregionen att de har mindre
mojligheter att paverka de politiska besluten och man dr mindre njd med hur politiken skots
dn i vad som giller for primirkommunen.”® En enkitundersdkning genomford av
opinionsforetaget NOVUS for SvT:s rdkning 2021 visade foljande. Jamfort med
kommunpolitiken dr det mera séllan som véljare kontaktar regionpolitiker for att framfora sina
synpunkter.’” Jimfort med riksdags- och kommunvalet uppfattas valet till regionen som det
minst viktiga av viéljarna. En majoritet av véljarna uppger att de inte har informerat sig om den
sjukvérdspolitik det parti som de rostat pa i regionvalet star for. En majoritet av véljarna vet
inte vilket eller vilka partier som styr deras region. Atta av tio viljare kan inte uppge namnet pa
en politiker 1 deras region och sju av tio kan inte uppge vad som skiljer de regionala partiernas
sjukvérdspolitik t.”

Ett internationellt avvikande resultat &r att i de flesta med Sverige jdmforbara ldnder ar
fortroendet for den lokala och regionala nivans politiker hogre dn vad géller for politikerna pa
den nationella nivan, men i Sverige forhdller det sig tvirtom.”” Fordelen med viljarnas

9 SKR. 2016. Demokrati och regionstorlek. s. 15. Rapporten &r utgiven av SKL men forfattad av Bo Per Larrson
som “under méanga ar ansvarat for SKLs arbete med demokrati och regionfragan”.

9 SKR 2016. Demokrati och regionstorlek. S. 24.

9 Séren Holmberg. 2017.”Brist pa kiinda och populira regionpolitiker”, i Ulrika Andersson (red). Slutna och
oppna landskap. Goteborg: SOM-institutet, Goteborgs universitet;

% SOM-institutet: Vistsvenska trender 1998 - 2022, s.

7 Agneta Blom, Jorgen Johansson & Magnus Persson, 2002. Regionboken. Sverige pd regional nivd. Lund,
Studentlitteratur, s. 121.

% NOVUS 2021. Undersokning gjord pa uppdrag av SvT Uppdrag granskning. Undersdkningen omfattade 1000
personer, och utfordes i oktober 2021. 41% svarade att ansvaret lag hos riksdagen, 7% hos kommunen och 47%
hos regionen. Av 2174 tillfragade valde 1000 personer att medverka i undersdkningen.

% Gissur Erlingsson. 2022. “A Stranger Thing: Sweden as the Upside-Down of Multilevel Trust”. Journal of trust
research 11:2
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geografiska nédrhet till sina folkvalda som ofta framhalles som en av det regionala och lokala
sjilvstyrets demokratiska fordelar!'® tycks i vart fall for Sveriges del nigot dverskattat.

Argumentet frdn SKR att man kan se 6kningen av vad som brukar kallas rostdelning som att
véljarna ar vilinformerade och ddrmed kan antas gora vilovervigda bedomningar av partierna
dven pd den regionala nivén, kan ifrdgasittas. Dels eftersom kunskapen om den regionala
nivans politik dr generellt sé svag och kinnedomen om partiernas kandidater 1ag. Dels eftersom
det generellt dr véljare med svag partiidentifikation som véljer att ldgga sina roster pa olika
partier.!®! Mera troligt 4r dirfor att den dkande rostdelningen kan forklaras av att den starkt
okande andelen viljare med svag partiidentifikation viljer att fordela sina roster mellan det
flertal partier som de vagt sympatiserar med. Som tva av Sveriges mest framstédende forskare
om viljarbeteende skriver: ”...det &r bland viljare med en svag eller obefintlig kinsla av

anhingarskap till ett parti som rostdelning 4r som vanligast”. !

Sammanfattningsvis kan sdgas att de regionala politikerna ar till stora delar okdnda och det ar
ocksa de regionala partiavdelningarnas stdndpunkter och program. Vad giller medieskugga
forhaller det sig exempelvis sd att termen “regionfullméktige” forekommer betydligt mera
sdllan dn termen “riksdagen” i tidningar, d4ven en sddan dir man kunde fOrvénta sig en
bevakning av just den regionala politiken.!®® Till en viss del ir mahinda denna medieskugga
for den regionala demokratin sjdlvforvéllad. Véaren 2022 sidnder SvT:s ”Uppdrag granskning”
tre kritiska entimmesprogram om den regionala demokratins funktionssitt. Ingen replik,
bemoétande, kommentar eller 6verhuvudtaget ndgon reaktion pa detta kommer till redaktionen
fran SKR eller nigon av de regioner som forekommer i programmet. '%

9. Regioner i Europa — en utblick

Med start 2010 har The Quality of Government Institute vid statsvetenskapliga institution vid
Goteborgs universitet gjort fem undersokningar av hur innevénarna i Europas regioner uppfattar
kvalitén i tre samhéllsinstitutioner, ndmligen sjukvérden, skolan och rittsvdsendet. Att man valt
dessa omrdden har bland annat att gora med att i minga europeiska ldnder har den regionala
nivan ansvar for eller ett betydande inflytande 6ver verksamheterna. Den forsta undersdkningen
omfattade cirka 35000 personer i 172 regioner i totalt 18 l&inder och den senaste som genomforts
2024 har omfattat cirka 135000 personer i 218 regioner i 27 linder.!'% Fokus har legat pa just
de omrdden som ovan visats ha storst betydelse for hur manniskor bedomer legitimiteten i det
politiska systemet, det vill sdga hur vdl man skoter implementeringen. Fragorna man stéllt har

100 Se t ex SKR:s ddvarande ordforande Anders Knape, ”Varda och virna det kommunala sjélvstyret”, Dagens
Samhdille 2020-09-24 samt SKR 2022. Nationell likvirdighet och kommunalt sjilvstyre, s. 18.

101 S6ren Holmberg & Henrik Oscarsson. 2004. Viiljare: Svenskt viljarbeteende under 50 dr. Stockholm:
Norstedts. Se dven Gissur Erlingsson & Henrik Oscarsson. “Rostdelning i Sverige” i Annika Bergstrom mfl. (red).
Fragment. Goteborgs universitet: SOM-institutet.

12 a.a.s. 93.

103 Tre s6kningar har gjorts den 3 mars 2024. Tidningen Barometern (storst i Region Kalmar) har sedan 2018-01-
01, 2601 traffar pa “riksdagen” och 317 triffar pd “regionfullmiktige + landstingsfullméktige. Databasen
Artikelsok har sokts fran 2018-01-01, totalt 184 tréffar pa “riksdagen” och 17 triffar pa regionfullmiktige +
landstingsfullméktige. Databasen Mediearkivet visar for &r 2023 om man soker pa tryckt press i Sverige, rubrik
och ingress, totalt 2566 for riksdagen och 618 for regionfullméktige.

104 Epost frén Staffan Florén Sandberg vid redaktionen fér Uppdrag granskning 2021-01-23

195 Nicholas Charron mfl. 2024.The Geography of Quality of Government in Europe. QoG Working Paper 2024:2,
The Quality of Government Institute, University of Gothenburg.
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varit hur ménniskor uppfattat graden av likabehandling, forekomst av korruption och kvalitén i
utforandet.

Det métt man skapat &r bendmnt The European Quality of Government Index (EQI) och det
visar sig har starkt samband med 1 princip alla standardmaétten pa ménniskor vilbefinnande
(hélsa, vara ngjd med livet, fortroende for andra ménniskor, bostad, arbete, mm). Dessa av EU
faststillda sa kallade NUTS 2 regioner dr inte samma som regionerna i Sverige utan enbart atta
(och de bendamns officiellt riksomrdden). Nagra resultat frdn dessa undersokningar kan vara
viarda att uppmarksamma 1 detta sammanhang. Det fGrsta dr att regionerna i de nordiska
landerna ligger mycket vil till i dessa métningar liksom ar fallet med storre delen av nordvéstra
Europa samt att skillnaderna mellan dessa regioner ar nirmast obefintliga.

Det andra &r att det 1 vissa ldnder (exempelvis Frankrike, Spanien, Belgien och Bulgarien) finns
betydande regionala skillnader i EQI mattet. Storst regionala skillnader aterfinns (inte helt
Overraskande) mellan de sydliga och norra regionerna i Italien. Detta tyder pa att det generellt
ar forknippat med svérigheter att med statlig styrning uppna likvardighet nér regioners ansvarar
for genomforandet av en offentlig verksamhet. Det tredje ar att generellt dr problemen med lag
kvalitet mest frekvent inom just sjukvarden i 14gt presterande regioner medan skolan och
rattsvisendet klarar sig béttre. Detta tyder pa att av dessa tre offentliga ataganden &r sjukvéarden
mest generellt sett mest utsatt for problem vad géller likabehandling och forekomst av vad
ménniskor uppfattar som korruption och 13g kvalitet i utforandet.!% Det fjirde resultatet ér att
medan merparten av dessa regioner inte dndrar sitt EQI sa sker det likvél i vissa av dem tdmligen
snabba och omfattande fordndringar pa relativt kort tid.

10. Vad anser folket om den regionala demokratin och om regioner?

Fragan om ett forstatligande av sjukvérden har stillts i SOM-institutets enkdtundersokningar
senast 2022. I denna undersdkning ansag 34% att det var ett mycket bra forslag, likasé 34% att
det var ett ganska bra forslag, 8% att det var ett ganska déligt forslag och 3% att det var ett
mycket daligt forslag medan 21% hade ingen asikt i fragan. Lagger man ihop “mycket bra” med
”ganska bra” hamnar man séledes pa 78% och ldgger man ihop “ganska déligt” med “mycket
daligt” blir det 11%. Enkel mdjligen négot forenklad bild av vad “folkviljans forverkligande”
skulle innebéra i denna fraga ger saledes ett klart besked, namligen att det finns en klar majoritet
for ett forstatligande.

Man kan naturligtvis mot detta invdnda att en sa pass komplicerad fraga som denna inte bor
stdllas som en enkel enkatfraga. Nagra saker dr dock intressanta i denna enkétstudie. Dels att
det inte finns négra stora skillnader som beror pa hur vederbérande svarsperson placerar sig pa
den traditionella ideologiska vinster-hoger skalan. Didremot dr de som ar ver 65 ar och darmed
kan antas ha mera erfarenheter av sjukvirden mer positiva till ett forstatligande dn de yngre.
Likasé dr de som uppger sig vara "mycket intresserade” av politik, och som man darfor kan
anta ha satt sig mer in i denna fraga, mer positiva till en forstatligad sjukvard dn de som éar
ganska” eller “inte” intresserade.!'’’ Regionernas intresseorganisation har sledes inte lyckats

106 Krav pd mutor dr dock i stort sett ett obefintligt problem inom den svenska sjukvédrden. Diremot kan andra
oegentligheter forekomma som till exempel att det har funnits personal som gett fortur till viss vard &t nira
anhdriga. Men det allménna intrycket ar att korruption &r ett icke-problem i svensk sjukvard. Monika Bauhr, Séren
Holmberg & Sofia Arkhede 2016. Svenska folket bedomer korruption. SOM-institutet, Goteborgs universitet samt
Eva Wange. ”Varfor gjordes inte mer for att stdvja vaccinfusket”, Dagens Samhdlle 2021-02-02.

107 SOM-institutet 2023. Svenska folkets dsikter om politiska forslag 2022. SOM-rapport 2023:39
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sarskild vdl med att forankra sin ovan redovisade positiva vision av det regionala
huvudmannaskapet hos den svenska befolkningen och mindre s& hos de som féormodligen har
mer erfarenhet av hur sjukvérden fungerar eller &r mycket intresserade av politiska fragor.

En forutsittning for att olika former av demokrati skall fungera handlar om identitet. Termen
demokrati bestdr av tvd ord: ”Demos” som betyder folk och krati” som star far styre. Det ar
dérfor inte bara problem att faststélla hur styrningen skall fungera utan ocksa vilka som skall
anses vara “folket”.!% Vi har svensk demokrati dirfor att merparten av innevanarna uppfattar
sig som svenskar. Ligurien dr en etablerad demokratiskt styrd region i Italien dirfor att
merparten av de som bor och verkar dir uppfattar sig vara ligurier. Skottland har en omfattande
regional sjélvstyrelse formodligen eftersom den stora majoriteten av innevanarna identifierar
sig som skottar. Nationella identiteter kan forvisso brukas som exkluderande nationalistisk
etnonationalism och kunnat resultera i fortryck och forfoljelse av minoriteter. Men det finns
ocksé framstaende statsvetare som hédvdar att det finns vad de bendmner en /iberal nationalism.
Detta dr en typ av nationell politisk identitet som &r inkluderande och som bygger pa klassiska
liberala principer som likabehandling, tolerans, och individuella rittigheter. Den liberala
nationalismen som politisk identitet bygger pa forekomsten av gemensamma vérderingar och
historiska erfarenheter som dirmed utgdr en grund for sadant som fysisk trygghet, kvalitet 1
samhillets institutioner, tillit mellan medborgarna vilket utgdr en fOrutsdttning for en
omfattande vélfards- och socialpolitik och ocksd fungerar som ett stod for den liberala
demokratin i sig.!” Om s4 #r fallet blir kopplingen mellan de hur landets demokratiska system
ar fysiskt dr indelat 1 regioner, forekomsten av regionala identiteter hos befolkningen och den
regionala demokratins kvalitet en viktig fraga.

Att utréna hur starka de regionala identiteterna &r i Sverige maste ansta till ett framtida
forskningsprojekt, men nédgra iakttagelser kan likvél goras. Det forsta dr att begreppet region
(som ersatt begreppet landsting) for att identifiera en subnationell politisk enhet &r en timligen
ny foreteelse i Sverige. De forsta regionerna (Region Skdne och Vistra Gotalandsregion).
etableras i slutet av 1990-talet. Ombildningen av landstingen till regioner sker direfter succesivt
for att slutforas forst 2019. Frdgan om den subnationella indelningen av Sverige har sedan andra
varldskrigets slut analyserats av omkring ett femtiotal offentliga utredningar vars forslag ofta
uppfattats som kontroversiella. '

Skapandet av politisk identitet anses allmént vara en lang och ibland svar och dven konfliktfylld
process och man kan dérfor pé goda grunder anta att i manga fall dr den regionala identiteten
svag i Sverige. Uttryck pa ett annat sitt kan man fraga sig om dagens Bohusldnningar uppfattar
sig som Vistra Gotaldnningar. Omkring hélften av dagens regioner kan ségas sammanfalla
med de medeltida landskapen och tvé tredjedelar med den lansindelning som skapas 1632 vilket
gor att for minga regioner ar kopplingen till historiskt etablerade identiteter formodligen svag.
Till detta kommer att subnationella samhéllsnivan 1 Sverige av regionforskare anses lida av
brist ’pa overskadlighet och tydlighet i styrning och befogenheter” som man menar leder till
konflikter nir det giller roller och uppdrag”.'!! Till detta kommer att de nationella statliga
myndigheter som har uppdrag att utféra operativ verksamhet i hela landet har ldmnat dagens
regionindelning och istdllet arbetar med andra subnationella indelningar. Det géller exempelvis

18 Gustaf Arrhenius. 2005. Democracy Unbound. Basic Explorations. Filosofiska institutionen. Stockholms
universitet.

199 Francis Fukuyama 2018. "Why National Identity Matters”. Journal of Democracy 29:4. Se dven Gina
Gustavsson & David Miller (red). 2019. Liberal Nationalism and its Critics. Oxford: Oxford University Press

110 Agoneta Blom, Jorgen Johansson & Magnus Persson.2022. Regionboken: Sverige pd regional nivd. Lund,
Studentlitteratur, s. 15.

g a.s, 16.
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Polisen, Skatteverket, Trafikverket, Lantmaéteriet, Skogsstyrelsens och Forsdkringskassan.
Sammantaget kan ségas att det finns skil att anta att den regionala identiteten hos manga viljare
ar svag och att den regionala nivan 1 Sverige innehaller en forsvarlig dos otydlighet som
sannolikt inte underlattar formeringen av den slags positiva identiteter som teorierna om liberal
nationalism utpekar som centrala for en vél fungerande demokrati.

Vad giller koppling mellan politisk identitet och ansvaret for hélso- och sjukvédrden kan man
hir jimfora med Storbritannien. Nir den som var ansvarig for den omtalade 6ppningsceremonin
vid de Olympiska Spelen i London 2012 (vilken ldr ha setts av omkring 900 miljoner
manniskor) lade in deras statliga sjukvardsorganisation (National Health Service - NHS) som
ett huvudtema blev han kritiserad for att forsoka gora politiska podnger av forestéllningen. Hans
fOrsvar var att:

en av anledningarna till att vi lade in NHS 1 programmet &r att alla dr
medvetna om hur viktigt NHS ér for alla i det hir landet.... Ett av kdrnvardena
1 vart samhalle &r att det inte spelar nagon roll vem du &r, du kommer att bli
behandlad p4 samma sitt vad giller sjukvard'!?

Det brittiska sjukvardssystemet ar forvisso inte utan problem men denna anekdot kan tjana som
en illustration av mojligheten att ansvaret for hdlso- och sjukvirdsomrédet kan ses som en del
som skapar den politiska identiteten i ett land. Aven om regionerna ir huvudman for hilso- och
sjukvérden 1 Sverige sé saknas det inte statligt agerande pd omradet. Dels har olika regeringar
tillsatt ett stort antal s kallade nationella samordnare” for olika omradden inom hélso- och
sjukvéirden. Varfor dessa alls behovs nér sjukvarden skall vara en regional angeldgenhet och
SKR finns ar inte enkelt att svara pa. Under perioden 26 februari till 26 mars 2024, dvs inom
loppet av en manad, presenterar regeringen inte mindre @n fyra nationella satsningar om hélso-
och sjukvéardsomradet.!'® Det dr bland annat en ny nationell dygnet runt stddlinje for psykisk
ohilsa och suicidprevention som skall hanteras av Folkhdlsomyndigheten. En séddan stddlinje
fanns fran ar 2002 till 2020 under SKR:s regi men lades ner vilket ledde till inte obetydliga
protester. Den 7 december 2023 svarade landets socialminister att frdgan ligger pa regionernas
bord men 109 dagar senare meddelar denne att staten kommer ta Over ansvaret for att
iteruppritta denna verksamhet.!!'* Debatter i riksdagen om hiilso- och sjukvarden ir vanliga, en
sokning pa hur ofta termen ’svensk hélso- och sjukvird” forekommer 1 ”dokument och lagar”
under perioden 2004-2024 ger 2101 triffar.!'> Nedslag i ett antal riksdagsdebatter ger vid
handen att hilso- och sjukvirden av manga av landets riksdagspolitiker uppfattas som en
nationell friga.!!® Sammantaget ger detta anledning att hiivda att inte bara en majoritet av
véljarna utan dven en stor andel av de nuvarande rikspolitikerna uppfattar hilso- och sjukvéarden
som en statlig angeldgenhet.

12 Frén Ellen M. Immergut. 2021.”Health Politics Today”, i Ellen M. Immergut mfl. (red). Health Politics in
Europe. A Handbook. Oxford: Oxford University Press.

113 Pressmeddelanden frén Socialdepartementet Uppdatering av nationella cancerregistret (2024-02-26), Stora
satsningar pé sjukvarden (2024-03-04), Nationell strategi inom allergiomrédet (2024-03-06) och Nationell
hjélplinje mot psykisk ohélsa (2024-03-26).

114 Pressmeddelande fran Socialdepartementet 2024-03-27. SvT 2023-12-07. “Nationella hjilplinjen togs bort.
Ingen ny trots larm”. Aftonbladet 2019-12-19. ”Hjélplinje for psykisk ohélsa ldggs ner.

115 S6kning pé Riksdagens websida, soknad efter svensk hélso-och sjukvard”~10

" Hilso- och sjukvdrdens organisation. Riksdagsdebatt 2023-05-04; Okad kontroll éver sjukvdrden.
Riksdagsdebatt  2023-01-25; Kompetensforsérjning inom  sjukvdrden. Riksdagsdebatt 2021-06-08;
Férlossningsvdrden. Riksdagen (interpellationsdebatt) 2018-01-23.
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11. Den regionala demokratin och ansvarsutkravandet

Om det nu dr tdmligen skralt med tydliga regionala identiteter i Sverige och den regionala
demokratins forméga att leva upp till mandatmodellens ideal om folkviljande forverkligande sa
aterstdr som inledningsvis ndmndes frdgan om véljarna genom retrospektiv rostning kan
utkrdva ansvar i efterhand. Formuleringen 1 direktiven till Vardansvarskommittén ar: “’for att
medborgare ska ha en reell mojlighet att stilla beslutsfattare till svars for t.ex. bristande kvalitet
i verksamheten behéver det finnas goda mdojligheter till ansvarsutkrdvande”. Kan viljarna
skaffa sig en klar beddmning av hur den sittande majoriteten folkvalda har skétt sina uppgifter
och om man finner att sé inte fallet, rosta bort dem till formén for en ny majoritet? Vad om skall
rdknas som att ’ha skott sina uppgifter” kan naturligtvis variera men rimligt ar att se till om
man har uppfyllt sina vall6ften och om man har levererat den hélso- och sjukvard som man
enligt lag har skyldighet att goéra och ocksa efter de principer vad géller sddant som bemdtande,
tillgédnglighet och kompetens som lagarna foreskriver. Som inledningsvis ndmndes finns det
forskningsresultat som ocksé ifrdgasétter om denna typ av demokratiskt ansvarsutkrdvande 1
efterhand generellt alls kan fungera tillfredsstillande.

Det finns till detta skél att peka pa att konstruktionen av den regionala demokratin 1 Sverige
innehaller ndgra saker som ytterligare forsvarar mojligheterna for véljarna att utkréva ansvar av
de styrande genom rostning. Det fOrsta ér att forfattningsmaissigt finns det en tydlig skillnad
mellan den representativa demokratin pa nationell och regional (och lokal) nivd. Pa det
nationella planet rader vad som kan bendmnas en “’rak parlamentarism”. Regeringen ar klart
kopplad till ett eller flera partier riksdagen, dvs vi har inte samlingsregeringar av den typ som
tex Schweiz har dir alla partier dr proportionellt representerade i regeringen. En rak
parlamentarism” av detta slag gor det tydligt for véljarna gentemot vem ansvarsutkravande skall
rikta sig och vilka partier som varit i opposition. I regionerna (och kommunerna) rader
emellertid principen om samlingsstyre, partierna skall vara proportionellt representerade i
regionstyrelsen. Detta enligt kommunallagen obligatoriska samlingsstyre har kommit att delvis
upphdvas genom sé kallade “majoritetsmarkeringar” diar man oftast genom en koalition av
partier etablerar en majoritet i fullmiktiga som skall dominera s& att det blir en tydlig
konkurrens om véljarnas fortroende mellan den styrande majoriteten och oppositionen. Detta
har av statsvetare karakteriserats som en form av “’kvasi-parlamentarism”.!!” Denna ordning
har emellertid vuxit fram informellt och har inget egentligt lagstod. Detta har av fyra statsvetare
som specialiserat sig pa den subnationella politiska nivan beskrivit som att numera

samexisterar samlingsstyret och konkurrensdemokratin pd ett sa
intrikat och informellt sitt att det kan bli svart for medborgarna att
fullt ut begripa hur den lokala politiken fungerar. Detta riskerar att
forsvaga forutsittningarna for viljarnas ansvarsutkrivande '8

Problemet ar inte att antingen samlingsstyre eller rak parlamentarism generellt skulle vara att
foredra, utan att forekomsten av otydlighet och att den i media dominerande rikspolitiken delvis
styrs av en annorlunda modell &n vad som giller for regionerna kan vara svar att forsta for
véljarna. Nar det giller mojligheten till ansvarsutkrdvande nar vidljarna skall rosta dr dock den
otydlighet som “kvasiparlamentarismen” utgdr med stor sannolikhet en svarighet.'!”
Ytterligare ett problem vad géller ansvarsutkravandet ar att folkvalda som beslutar om regionala

7 Gissur O Erlingsson mfl. 2022. Den lokala demokratins vigval. Demokratirddets rapport 2022. Stockholm,

SNS Forlag, s. 71.

118 Gissur O Erlingsson mfl. Den lokala demokratins viigval. Demokratirddets rapport 2022. Stockholm: SNS
Forlag, s. 13.

119 Eva Mork, Gissur Erlingsson & Lovisa Persson. 2019. Kommunernas framtid. Konjunkturrddets rapport 2019.
Stockholm: SNS, s 154.
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frdgor 1 manga fall inte &r direktvalda utan utsedda indirekt och da ockséd verkar i form av
samlingsstyre. Det géller till exempel de regionpolitiker som beslutar inom och leder SKR och
ocksa de som beslutar i de sex samverkansregionerna i landet.'?°

SKR leds av en permanent ”samlingsregering” och av tre ordféranden som representerar olika
partier. Vilket eller vilka partier som bér ansvaret for hur SKR agerar dr ddirmed mycket svart
att avgora for viljarna. SKR hdvdar dessutom att samverkansregionerna som styrs av indirekt
utsedda ledaméter framdver bor fa en betydligt utdkad roll vad géller hilso- och sjukvardens
styrning, kompetensforsorjning och den hdgspecialiserade vérden.!?!  Indirekt utsedda
ledamdéter i regionernas olika ndmnder och styrelser dr dessutom vanligt. Exempelvis listar
sokmotorn pa hemsidan for Vistra Gotalandsregionen 629 personer under rubriken
“fortroendevalda” men det finns enbart 149 faktiskt fortroendevalda ordinarie ledamdter i
regionfullmiktige.!?? Resterande 480 ledaméter i regionens olika nimnder och styrelser #r
saledes inte folkvalda i ordets egentliga betydelse utan utsedda av sina partier och indirekt valda
av regionfullmaktige till sina uppdrag vilket sjilvklart inte underldttar det demokratiska
ansvarsutkravande som skall se genom valen. Exempelvis dr enbart fyra av nio ledaméter 1
Styrelsen for Narhélsan 1 regionen ocksd valda som ordinarie ledamoéter i Regionfullméktige.
Samma giiller for styrelsen for Skaraborgs sjukhus. For styrelsen for Sédra Alvsborgs sjukhus
ar siffran en av nio. Ansvarsutkravandet maste med detta ses som 1 huvudsak riktat till partierna
och inte till de faktiskt folkvalda ledaméterna. Den stora forekomsten av indirekt utsedda
ledamdéter leder rimligtvis till att ménga av dem inte har haft skl att som SKR havdar infor
valen méta “medborgarna i diskussioner om verksamheten och prioriteringar”.!?> Med en
mahénda négot tillspetsad formuleringen kan man sidga att dessa personer har ratats av véljarna
i regionvalen.

Till detta kommer att ett fungerande ansvarsutkrdvande i en representativ partidemokrati som
den svenska ocksa kraver att vdljarna dr ndgorlunda vil orienterade om vilket eller vilka partier
som styr regionen och att de ocksa har information om vad som har astadkommits av den
styrande majoriteten. I bada fallen visar enkdtundersokningar pa att i ldnga stycken kan inte
dessa krav anses vara uppfyllda. En nyligen utford enkdtundersokning visar att en majoritet av
véljarna inte tror att det dr regionerna som ansvarar for hilso- och sjukvarden, de vet inte vilka
partier som styr regionen och de kdnner inte till ndgot om vilket sjukvéardspolitik det parti de
rostade pa har utlovat att fora.'>* Ett problem i vissa regioner forefaller vara att skillnaden
mellan majoritetens och oppositionens budgetalternativ #r knappt mérkbar.'?> Nir sadant
intréffar blir de svart for véljarna att i efterhand utkréva ansvar av den styrande majoriteten
genom att forsoka rosta bort dem eftersom det politiska alternativet de facto inte dr nagot
alternativ.

En tolkning av varfor s& ménga givet dessa betydande kunskapsluckor som forsvarar eller
rentav omojliggdr ansvarsutkrdavandet likval rostar 1 regionvalet kan vara att de rdstar pa ett

120 De sex sjukvardsregionerna har att organisera och tillhandahdlla den mest specialiserade sjukvdrden som
bedrivs vid universitetssjukhusen.

121 SKR skrivelse ”med anledning av utredning om att infora ett helt eller delvis forstatligande av hilso- och
sjukvérden” 2023-04-21 (drende nr: SKR2023/00565) stélld till statsradet Acko Ankarberg och Socialstyrelsen.
122 Motsvarande siffor for Region Skane ér 480 som listas som folkvalda med 149 ledaméter i regionfullmiktige.
For Region Stockholm ér sifforna 149 ledaméter i regionfullméktige och 593 som listas som fortroendevalda.

123 Se not 77.

122NOVUS 2021. Undersdkning gjord pa uppdrag av SvT Uppdrag granskning. Undersdkningen omfattade 1000
personer, och utfordes i oktober 2021. 41% svarade att ansvaret lag hos riksdagen, 7% hos kommunen och 47%
hos regionen. Av 2174 tillfragade valde 1000 personer att medverka i undersdkningen.

122 SvT Uppdrag granskning 12 april 2022. hitps://www.svt.se/nyheter/granskning/ug/har-ar-politiska-
motstandarna-overens-om-nastan-allting
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parti som de generellt har fortroende for och vars allménna politik de sympatiserar med och
hoppas att detta parti ndr de agerar pa den regionala nivan ocksa skall ta ansvar for hilso- och
sjukvéarden pa ett for vdljaren betryggande sétt. En annan tolkning &r att den gemensamma
valdagen gor det mycket enkelt att ocksé rosta i regionvalet trots dessa kunskapsluckor och
bristande intresse. Ett intressant experiment vore om man i nagon eller nagra regioner
avskaffade regionvalet och istéllet lat kommunfullméaktige utse ledamdterna regionfullméktige.
En frdga man da kunde besvara var om viljarna nir de kom till vallokalerna alls skulle sakna
mdjligheten att rosta i regionvalet och om de skulle protestera mot att man i deras region inte
fick rosta till regionfullmiktige.

12.0rganisationen Sveriges Kommuner och Regioner och demokratin

I direktiven till Vardansvarskommittén har SKR enligt Riksrevision kommit att bli ’en central
aktor” med ett “’stort inflytande” ver den statliga styrningen av hilso- och sjukvirdsomradet.
Riksrevision menar vidare att SKR av olika regeringar givits en “myndighetsliknande roll”
inom detta politikomrade.!?¢ Juridiskt #r emellertid SKR en privat ideell organisation och
fungerar ocksa som en arbetsgivarorganisation. Medlemmar i organisationen &r landets samtliga
kommuner och regioner vilka skickar ombud till forbundskongressen, som har 451 ledamdéter.
Dessa dr saledes inte direkt utan indirekt valda. Ledamoterna véljer en forbundsstyrelse som
bestar av 21 ledaméter och lika manga ersittare. SKR:s ordforande och de vice ordférandena
utses av valkongressen. Platserna i styrelsen dr som regel fordelade mellan de politiska partierna
ungefdr 1 proportion till utfallet av valen till kommuner och regioner. Styrelsen leder SKR:s
verksamhet och den utser dven delegationer, utskott och beredningar samt en verkstéllande
direktor som leder forbundets kansli.

Vad giller mgjligheterna for viljarna att i valen utkréva ansvar av SKR s& méste detta betraktas
som narmast obefintligt. Dels dr ledamdterna indirekt utsedda, dels styrs inte organisation av
principen om “rak parlamentarism” utan tvirtom dominerar samlingsregerande. Véljarna har i
realiteten ingen information om vilket eller vilka partier som styr organisationer. Till detta
kommer att tjinsteménnen pa SKR &r privatanstédllda och sdledes inte arbetar under det juridiska
ansvar och regler som géller for offentliga tjanstemén. Grundlagens principer om saklighet och
opartiskhet vid utforandet av offentliga fOrvaltningsuppgifter &r inte géllande for SKR:s
tjdnstemén. Eftersom organisationen dr privat dr inte heller offentlighetsprincipen vad géller
handlingar géllande. En genomgéing av databasen Mediearkivet ger dessutom vid handen att
ndr SKR uttalar sig i media ar det betydligt vanligare att det &r organisationens tjanstemén som
uttalar sig och inte de ansvariga politikerna.

SKR:s starka stillning kommer sig av att alla regeringar sedan ar valt att forsoka styra stora
delar av sjukvarden genom att ingd avtal med SKR. Generellt innebdr avtalen att SKR som
talesman for regionerna atar sig att utfora vissa atgérder inom sjukvérden i utbyte mot
ekonomiskt stod fran staten. Dessa atgdrder varierar men har exempelvis handlar om att minska
koerna till vissa behandlingar, stidrka primérvarden eller forbattra forlossningsvarden. Antalet
avtal ar stort och kostnaderna for staten inte forsumbara, bara inom forlossningsvéarden ingicks
4tta avtal under &ren 2015-2023.1%7

126 Riksrevisionen 2017. Staten och SKL. En slutrapport om statens styrning pd vdrdomrddet, s. 6.

127 Felicia Andreasen. 2023. Demokrati i grdzonen. - En demokratiteoretisk viirdering av éverenskommelsen
mellan staten och SKR om forlossningsvard och kvinnors hdlsa. LinkOpings universitet, avd. for
kommunstrategiska studier, rapport 2023:4.
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Tillkomsten av ett av dessa avtal har analyserats fran ett statsvetenskapligt perspektiv dar fokus
legat pa demokrati- och legitimitetsaspekterna.'® Avtalet ifriga handlade om forstirkta insatser
i modra- och forlossningsvérden och tillkom under 2002.'?° Analysen bygger pa ett omfattande
material 1 form av handlingar och skrivelser och ocksé pa langre intervjuer med personer som
var direkt inblandade 1 eller haft insyn i forhandlingarna (regionpolitiker, tjanstemadn pa SKR
och Socialdepartementet). Slutsatserna som dras &r att beslutsprocessen nédppeligen levt upp
till de normer som skall prigla beslut i den representativa demokratin sdsom mdjlighet till
ansvarsutkravande, dppenhet och transparens. Viktig information om avtalets motiv, vilka
alternativ som varit mojliga och férmodade konsekvenser saknas vilket gor det svért for
medborgarna att skaffa sig en klar bild av avtalets legitimitet.

Modellen med styrning av hilso- och sjukvéarden genom avtal har ocksa utsatts for kritik bade
av Riksrevisionen och av forvaltningsexpertis. Man har dven hér pekat pa att ”den insyn och
den Oppna diskussion som foregér lagstiftning uteblir och ersétts av forhandlingar i slutna
rum”.'*® Vidare har man lyft fram att regionerna med denna avtalsmodell till skillnad frén om
man anvént lagstiftning inte dr bundna att folja verenskommelserna och det ér inte heller klart
vad som folja for de regioner som inte kan, vill eller forstar hur de skall astadkomma de atgiarder
som avtalats. Till skillnad fran nér myndigheter har ansvaret géller inte forvaltningslagen och
offentlighetsprincipen for SKR:s agerande och tillsynsmyndigheter som Riksrevisionen, JO, JK
eller IVO har inte rétt att granska organisationen. tillsynsmyndigheternas granskning.
Tjanstemdnnen har inget offentligrittsligt ansvar for sina dtgérder och blir inte lika tydligt
forknippade med en myndighetsroll som innebédr grundlagens réttsregler om saklighet och
opartiskhet inte har nagon baring. Slutsatserna frdn den fOrvaltningsrittsligs expertisen ar
denna:

De demokratiska virdena gynnas inte av den form av styrning och
samverkan som overenskommelserna mellan regeringen och SKR ér
uttryck for. Ansvarsfordelningen blir oklar, och insynen fOrsédmras.
Detta géller bade nédr avtalen ingds efter forhandlingar och nir
uppgifterna sedan utférs. De politiker som bar det yttersta ansvaret
inom SKR har representerar véljarna enbart pa ett indirekt sitt. Som
styrelseledamoter i SKR har de bara ett mandat i1 tredje hand fran
véljarna ... Beredningen, som dr ett viktigt inslag i den demokratiska
processen, ar 1 detta fall inte tydligt utformad pa det sitt som beredning
av lagstiftning sker. I den mén Overenskommelserna ersitter
lagstiftning gar mycket forlorat. Remissforfarandet uteblir liksom den
omfattande beredningen bade i regeringen och i riksdagen. 3!

Dirmed kan man séga att regeringarnas styrning av hilso- och sjukvirden genom avtal med
SKR har stora likheter med den korporativa modellen for samhéllsstyrning som presenterades
ovan.!3? Det foljer denna modells princip att dels utpeka en privat organisation som legitim
foretradare for sektorn, dels forsoka 16sa problem genom samforstdndslosningar med denna

128 A a.

129 Namnet pa avtalet dr ”En personcentrerad, tillgéinglig och jimlik mddrahélsovard och forlossningsvard samt
forstirkta insatser for kvinnors hilsa 2023 - Overenskommelse mellan staten och Sveriges Kommuner och
Regioner”.

130 T .ena Marcusson. 2021. ”Staten och SKR. Styrning och samarbete: En rittslig analys”. Forvaltningsriittslig
tidskrift 2021:4.

31 A a. 5.706.

132 Detta har ocksa ppekats av rittsvetaren Jakob Heidbrink i web-tidningen Alltinget 2022-06-22.
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organisation. Dessa I6sningar bygger pa ett utbyte dér organisationens stéllning och ekonomi
starks mot att organisationen ifraga atar sig att genomfora de atgérder som regeringen onskar.
Till detta kommer att organisationen ifraga ocksé ges mgjlighet medelst slutna forhandlingar
paverka utformningen av dessa atgdrder. Tillkommer att denna variant av korporatism har
samma problematiska forhéllanden till den representativa parlamentariska demokratin som géllt
pa andra omraden dér den tillimpats. Den slutsats som kan dras dr att demokratin inom detta
omrade skulle stirkas om detta system med avtal mellan staten och SKR f0r att styra sjukvarden
avvecklades. Till detta kommer att ansvarsutkrdvandet skulle bli tydligare om SKR:s
myndighetsliknande roll begrénsades.

Ytterligare en rittslig aspekt vad giller statens styrning av hilso- och sjukvarden genom avtal
med SKR fortjénar att lyftas fram. Generellt géller att om en lag som riksdagens stiftat inte f6ljs
av de som ar skyldiga att gora sa (i detta fall regionerna) sa intréffar som regel nagon slags
sanktion. Detta kan till exempel rora sig om béter, skadestédnd eller vite som den som inte foljt
lagen maste betala till staten. Nér det giller hédlso- och sjukvarden géller 1 flera fall den rakt
motsatta principen. Nir till exempel lagstiftningen om vardgaranti, tillgénglighet och fast
vardkontakt inte f6ljs s anslar staten mer pengar till regionerna via avtalen med SKR. Man kan
inte utesluta att detta efterhand kan har lett till en forvrangd incitamentsstruktur for regionerna
1 sd4 matto att man rdknar med att det kommer mer pengar om man inte foljer vad som
lagstadgats for verksamheten.

Aven om det ligger utanfor frigorna om demokrati, legitimitet och ansvarsutkrivande kan det
papekas att det 1 flera fall visat sig svart att se ndgra mera konkreta resultat for landets patienter
av dessa avtal. In sin analys av detta system 2017 hdvdade Riksrevisionen att “’regeringens
insatser syftat till att hoja ambitionsnivdn, men Riksrevisionen bedomer att dessa inte har
inneburit nya 4taganden for kommuner och landsting”.!** 1 en rapport fran IVO &r 2023
hidvdades att det inte gétt att spara nagra tydliga effekter av de 23 miljarder regeringen genom

avtal med SKR tillstillt for regionerna for att forbéttra den “néra varden™.'**

13. Nigra iakttagelser frin andra politikomriden

Omfattande forforflyttningar av huvudmannaskap for betydande politikomrdden ar relativt
ovanliga i Sverige. De tvd mest uppmirksammade dr forstatligandet av polisen 1965 och
kommunaliseringen av skolan 1991. For skolan har en statlig utredning genomforts som har
haft att utviirdera effekterna av kommunaliseringen vilken publicerades 2014'3° (SOU 2014:5).
Resultaten kan inte sdgas ha varit uppmuntrande. Utredningen fastslog bland annat att
kommunaliseringen ledde till simre studieresultat, en forsémrad rekrytering till lararyrket, en
okad arbetsborda for lararna tillsammans med en sémre loneutveckling én jamforbara grupper
och en mera oklar roll for rektorerna. Givet dessa negativa resultat finns det likvdl anledning
att paminna om att den statliga styrningen av skolan som existerade innan kommunaliseringen
ocksa hade sina problem. Inte minst fanns det ett stort missndje hos de socialdemokratiska
utbildningsministrarna dver att grundskolereformen som infordes under det tidiga 1960-talet
inte resulterade in en minskad social snedrekrytering till den hogre utbildningen. Detta skyldes
ofta pa att de styrsignaler frdn staten som handlade om en fordndrad pedagogik som

133 Riksrevisionen 2017. Staten h SKL. En slutrapport om statens styrning pd vdrdomrddet, s. 6.

134 Inspektionen for vard och omsorg (IVO). 2023. Tillsyn som bidrar till omstdllningen till en god och néra vdrd.
Se dven SvT Nyheter Inrikes 2024-02-21 ”Primérvarden skulle byggas ut — men trots miljardsatsning har lite hant”.
135S0U 2014:5.
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grundskolereformen var tinkt att bygga p4 inte hade fatt tillrickligt genomslag i lirarkaren. !¢
I slutet av 1980-talet genomfordes en stor offentlig utredning om maktforhallandena i Sverige.
Utredningen hade formen av ett samhéllsvetenskapligt forskningsprojekt och var allmént kallad
Maktutredningen. Ett vid den tiden mycket uppmirksammat resultat frdn denna utredning var
att nir man undersokte hur medborgarna (dvs fordldrarna) uppfattade sina mojligheter till
inflytande 6ver den d& huvudsakligen statligt styrda grundskolan sd var resultatet mycket
nedslaende i jimforelse med andra omraden. '’

Efter kommunalisering av skolan har det skett en gradvis 6kning av det statliga inflytandet
delvis genom fler myndigheter som har granskning och inspektion som uppgift.'*® Ar 2020
tillsétter regeringen en utredning om forutsattningar for ett statligt huvudmannaskap for skolan.
Utredningen levererar sitt betdnkande 2022 som &r pd ndrmare 1400 trycksidor. Frigor om
demokrati, legitimitet och ansvarsutkrivande har emellertid ett begrdnsat utrymme i
utredningen. Istéllet ligger fokus pa organisatoriska frdgor sisom styrning, effektivitet,
ledarskap och personalansvar.

Utredningen hdvdar att den kommunala sjdlvstyrelsen motiveras av att den kan stirka
legitimiteten for demokratin genom att den ger mdjlighet till ett mera lokalt eller regionalt
ansvarsutkravande. Detta kriver foljaktligen att de lokala/regionala besluten har en reell och
tydlig innebord som innebér att medborgarna kan uppfatta att besluten har en klar inverkan pa
verksamhetens kvalitet, omfang och utférande. Sadan handlingskraft krdver emellertid att man
accepterar en reell variation mellan kommuner/regioner annars “forlorar den kommunala
demokratin sitt innehall”.!* Den &vergripande och avgdrande fragan for riksdag och regering
blir d4 hur stor variation som kan accepteras inom olika verksamhetsomraden vad géller till
exempel likvdrdighet. Det nationella intresset av likvardighet anses sdledes kunna motivera
begransningar i den kommunala sjélvstyrelsen eller att ansvaret for vissa verksamhetsomraden
flyttas till den statliga nivan. !4

Det ér svarare att finna goda utvirderingar av forstatligandet av polisen 1965, inte minst déarfor
att denna ligger ldngre bak i tiden. Klart dr att forstatligandet har lett till en omfattande
centralisering av verksamheten och nedldggning av manga polisstationer i landet. Vid
tidpunkten for forstatligandet hade Sverige drygt 500 polisdistrikt som efterhand minskades ner
till 21 polisregioner varefter man 2015 gér om hela organisationen till en enda myndighet.
Verksamheten dr nu indelad i sju regioner som har regionrdd som bestar av politiker som é&r
utsedda av kommunerna och vars uppgift ér att sdkerstélla medborgerlig insyn i verksamheten.

I vilken grad detta sker och fungerar ar obeforskat. Reformer for att gora polisarbetet mera
lokalt sasom kvarterspoliser, narpoliser och lokalt producerade s kallade “medborgarléften”
forefaller inte varit framgéngsrika. Forstatligandet verkar inte ha haft en positiv effekt pa den
demokratiska styrningen av verksamheten Det har noterats att “en genomgang av
budgetpropositioner och regleringsbrev mellan aren 2005 och 2015 uppvisar saledes en
pafallande likhet oavsett att regeringsskifte skett 2006 respektive 2014”.'*! En effekt av
reformerna har uttryckts som att polisen forlorade kontakten med medborgarna eftersom man

136 Bo Rothstein. 1986. Den socialdemokratiska staten. Reformer och forvaltning inom svensk arbetsmarknads-
och skolpolitik. Lund: Arkiv forlag

137 Olof Petersson, Anders Westholm & Goran Blomberg. 1989. Medborgarnas makt. Stockholm: Carlssons forlag.
138 Elisabet Rudhe. 2014. ”Sammanfattning av Staten fér inte abdikera. Om kommunaliseringen av den statliga
skolan”, i Végval i skolans historia. Tidskrift fran foreningen svensk undervisningshistoria. 2014-12-07; Linnéa
Borgert. 2019. "Kommunaliseringen™ i Skolvérlden 2019-12-06.

139 S0U 2022:53, 5. 204
140 SOU 2022:53, 5. 1271-1273.
141 Krister Thelin. 2016. Med polisen i centrum. Timbro rapport 2016-02-27.
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gick “fran att ha varit fotpatrullerande pa gatan, ett relationsbyggande och brottsforebyggande
underverk enligt kriminologisk allmadnkunskap, till att bli en utryckningsorganisation i
larmberedskap som spenderar merparten av sin tid under transport eller dtminstone i bil”!*2,
Statskontorets rapport fran 2018 om ombildningen av polisen konstaterar att visserligen &r
forutséttningarna for att nd de uppsatta malen béttre &n tidigare men att detta likvél inte har
kunnat astadkommas. Det har inte skett ndgon tydlig forbéttring i vare sig tillgidngligheten lokalt
eller 1 kontaktskapandet med medborgarna. Polisen ér fortfarande inte narvarande pa det lokala
planet och till detta kommer att fortroendet for omorganisationen dr dessutom svagt och
generellt utbrett pA minga olika nivaer dven inom den egna organisationen.'*?

Dessa tva, det medges négot rapsodiska, framstdllningar av fordndrat huvudmannaskap for
mycket visentliga delar av den offentliga verksamheten i Sverige ger tid handen att ingen av
dem har uppnatt de mél som man hade forespeglat eller forbattrad demokratin, legitimeten och
ansvarsutkravande. Av detta kan man dra slutsatsen att det inte finns ndgon automatik mellan
ett fordndrat huvudmannaskap och en forbattring av de demokratiaspekter pé offentlig
verksamhet som denna rapport har att analysera. Den generiska konflikten inom omfattande
offentliga verksamhetsomraden mellan nationell likvardighet och lokalt/regionalt sjdlvstyrelse,
vilken aterfinns i Regeringsformen, forefaller oundviklig.

14. Ett forandrat huvudmannaskap - mojliga konsekvenser for
ansvarsutkravandet

Analysen ovan visar att bade den regionala demokratin och statens forsok att styra hilso- och
sjukvérden bade via lagar och ocksd medelst avtal med SKR har pétagliga brister. Med tanke
pd de manga statliga organ och nationella samordnare som finns pa hilso- och
sjukvardsomradet'**, regeringens manga specialinsatser via avtal med SKR, samt SKR:s och
samverkansregionernas oklara roll i frigan om demokratiskt ansvarsutkrdvande for de beslut
man fattar ar det en klar underdrift att hdvda att det ar enkelt for medborgarna att fa klart vem
som bér ansvar for vad inom detta politikomrade.

Den centrala fragan for denna rapport dr om ett helt eller delvis forstatligande skulle avhjilpa
de ovan identifierade demokratiska tillkortakommandena. Ovan har konstaterats att det basta
man kan hoppas pa vad géller den liberala representativa demokratin ar systemets formaga till
ansvarsutkriavande i efterhand. Ett forstatligande skulle da kunna ses som att det mojliggor for
viljarna att hélla regeringen och séarskilt statsrddet for hilso- och sjukvardsomradet ansvariga
for verksamheten i riksdagsvalen Det skulle exempelvis kunna bli tydligt hur de omfattande
medel som genom avtal har stillts till regionernas forfogande for siarskilda satsningar faktiskt
har kommit att anvidndas. Som pétalats ovan ar det i nuldget regelméssigt svart att se hur dessa
medel har anvénts och vilka effekter de har haft. Ett forstatligande skulle med viss sannolikhet
ocksa innebira att de betydande regionala skillnader som finns i vad hélso- och sjukvarden
presterar skulle bli en friga som engagerade den politiska oppositionen i riksdagen och darmed
véljarna. Det skulle ocksa bli tydligt att det dr regeringens ansvar att de lagar som riksdagen
antagit om sadant som vardgaranti eller ritt till en fast likarkontakt ocksa skulle genomforas. !4’

142 Mattias Aspegren.2019. Polismyndighetens reformarbete 1920 - 2020. Kandidatuppsats, Juridiska fakulteten,
Lunds universitet. Se dven Bjorn Furuhagen. 2009. Frdn fidrdingsman till ndrpolis. Polisutbildningen, Vaxjo
universitet.
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145 Sofia Rydgren Stale mfl. ”Svikna 16ften om fast likarkontakt”, Dagens Nyheter 2024-02-08
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Ministrar med ansvar for omréadet frdn bada de politiska blocken patalar regelméssigt 1
riksdagsdebatter att det #r regionerna som har ansvaret for verksamheten. 146

Vi skulle vid ett forstatligande formodligen inte behdva uppleva den situation som uppstod
under hanteringen av Covidpandemin ndr det géllde forseningen av den livsviktiga
masstestningen varen 2020 d& det ansvariga statsradet uttalar sig pa foljande vis: ’Det fanns
pengar, det fanns en strategi, det fanns analyskapacitet — det fanns ocksa 21 regioner med varsitt
smittskydd som arbetade vildigt aktivt. Varfor de inte tog sin del av testningen tycker jag ar
svért att svara pa”.!*’ Uttalandet kan ses som en illustration av att de oklarheter som finns i den
nuvarande ordningen vad géller vem som har ansvar for vad inom hélso- och sjukvarden inte
bara &r ett problem for viljarna utan dven for en synnerligen centralt placerade politiker som
statsradet/chefen for Socialdepartementet.

Sammantaget skulle rikspolitiken med sin “’raka parlamentarism” vid ett forstatligande gora det
relativt enkelt for véljarna att fa en tydlig uppfattning om vilket parti eller konstellation av
partier som bér det politiska ansvaret. Det finns emellertid ndgra uppenbara svagheter med en
sddan modell. En sddan ar att om ansvarsutkrdvande skall fungera kraver det att den regering
som ansvarar ocksa har kapacitet att faktiskt kunna styra en sd pass omfattande verksamhet.
Styrningskedjan skulle bli bade ldng och komplicerad fran regeringen/socialdepartementet till
den centrala myndigheten och vidare till denna myndighets regionala avdelningar och dérefter
vidare till de mera lokala statliga underavdelningar som atminstone i de mera folkrika
regionerna rimligen madste finnas. Direfter skall styrningen nd ut till den operativa
verksamheten som sker pd vardcentraler, sjukhuskliniker och de specialinrdttningar dér
medborgarna moter verksamheten.

De skilda forutséttningar som finns i olika delar av landet vad géller till exempel geografiska
avstdnd, befolkningstdthet och mojligheten att rekrytera tillrackligt med personal med rétt
kompetens forsvinner inte med nigon slags automatik vid ett forstatligande. Hér ar det ocksa
nddvindigt att ta 1 beaktande att hilso- och sjukvarden ér ett mycket omfattande omréde vad
giller antalet operativa verksamheter (sjukhus, vardcentraler och andra sjukvardsinrittningar).

Var och en av dessa behover styras om de demokratiskt (av riksdag och regering) fattade
besluten skall kunna genomforas. Denna styrning kan ske antingen av en chefstjansteman eller
en sddan plus nagon form av styrelse. Enligt lag skall det vid varje enhet dér det bedrivs hilso-
och sjukvardsverksamhet finnas en verksamhetschef.!*® Dessa ansvarar idag infor regionernas
valda ledningar eller av dessa utsedda ndmnder och styrelser men skulle vid ett forstatligande
bli statstjinstemdn och ansvara infér den nationella myndighet som inrdttas under
socialdepartementet. Den svenska modellen for styrning av operativa offentliga statliga
verksamheter dr internationellt speciell eftersom vi inte har ministerstyre vilket begrinsar
regeringens och det ansvariga statsradets mojligheter att direkt fa genomslag for sina intentioner
ut 1 verksamhetens alla kapilldrer. Istéllet for ministerstyre har Sverige modellen med semi-
autonoma a@mbetsverk som har att genomfora politiken 1 enlighet med de lagar, férordningar
och regleringsbrev och andra generella instruktioner som regeringen utfardar som ett kollektiv.
Modellen dr hiamtad frén principen att ett statsrad inte skall kunna ge instruktioner till hur en

146 _ena Hallengren, Riksdagens protokoll 2019/20:48, 10 december 2019; Acko Ankarberg, Riksdagens protokol
2023/24:59, 23 januari 2024.

147 Ministern: Utebliven testning bidrog till smittspridning pé dldreboenden | SVT Nyheter; se 4ven Bo Rothstein
2020. “Regeringens styrning har inte fungerat under coronakrisen”. Dagens Nyheter 2020-11-30 och SOU
2022:10, Sverige under pandemin, vol 2, s. 417.

148 Hilso- och sjukvérdslag (SFS 2017:30), 4 kap. 2 §
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domstol skall doma 1 enskilda fall. En effekt av detta &r att de svenska regeringsdepartementen
ar jamforelsevis sma organisationer som diarmed har en begransad styrkapacitet.

Det svenska systemet for styrning av den statliga verksamheten innebdr didrmed att ett
forstatligande av hélso- och sjukvarden antingen maste bygga pa etableringen av en ny och
omfattande myndighet eller en kraftig utbyggnad av nagon av de myndigheter som redan finns
pa omradet. Eftersom forutsittningarna for att kunna bedriva hilso- och sjukvard varierar
kraftigt mellan landets olika delar ar det rimligt att anta att en sddan ny statlig myndighet ocksa
maste inrdtta underordnade forvaltningsorganisationer pa den regionala nivan. Under dessa
kommer d& administrationen av de sju universitetssjukhusen samt de femtionio regionala
akutsjukhusen och de omkring sexhundra offentligt drivna statliga vardcentralerna att krdva ett
forsvarligt antal statstjanstemén.

Det ér inte helt enkelt att uppskatta hur stor tjinstemannakar det skulle behdvas for att styra en
forstatligad svensk sjukvard. Regionerna har 1 dagslédget nairmare 13 000 personer som sysslar
med ledningsarbete, ndstan 19 000 som klassificeras som handldggare och 16 000
administratorer inom vérdomradet.!** Det forefaller osannolikt att ett forstatligande skulle
innebdra en drastisk minskning av dessa personalkategorier. Det skulle inte bli ndgon enkel
uppgift for det relativt lilla socialdepartementet med 1 dagsldget knappt 300 anstéllda och med
de begransningar som forbudet mot ministerstyre innebdr att kunna styra en sd pass omfattande
administration.

Svenska statstjanstemén haller i en internationell jimforelse allmént hog kvalitet bade vad
giller kompetens och etik och de kan ocksa stillas till ansvar om dn inte politiskt utan i
arbetsrittsliga former. Kompetenta offentliga tjdnstemén med en hog etik dr forvisso en
synnerligen viktig tillgang for ett samhalle. Likvél gar det inte att bortse ifran att en utveckling
av detta slag med en hédlso- och sjukvard som till en betydande del kommer att styras av
dmbetsmin inte kan anses innebidra att det demokratiska inflytandet och mdojligheten till
demokratiskt ansvarsutkravande stirks. Avstdndet frdn de demokratiskt fattade besluten till vad
som sker 1 den konkreta verksamheten kan formodas bli omfattande. Tillkommer att
organisationer av detta slag ofta utmédrks av vad som i organisationsteori bendmns 16s
koppling”.'>® Med detta forstds att vad som faktiskt utfors “pa golvet” i den operativa
verksamheten inte har en tydlig och klar koppling till den centrala nivans beslut och intentioner.
Forskningen om detta implementeringsproblem ar bade omfattande och har gett tydliga resultat
att genomforandet av demokratiskt fattade beslut via stora offentliga organisationer inte ir
nagon enkel sak.!>! Inte minst giller detta pa hilso- och sjukvéirdens omrade.!>? Ofta #r
avvikelserna mellan intentionerna hos de centrala demokratiskt fattade besluten och vad som
faktiskt implementeras betydande vilket gor det politiska ansvarsutkrdvandet svarbemastrat.

Till detta kan ldggas frigan om vad ett mera direkt ansvarsutkrivande av regeringen for
sjukvarden skulle komma att handla om. Det 4r som ovan nimnts inte helt enkelt att forutse vad
som skulle bli de centrala partiskiljande fragorna nér det géller detta omréde. Sjukvarden ar
dessutom ett omrade didr man kan utgd fran att det med viss regelbundenhet kommer att ske
misstag. Patienter far ibland inte den sjukvard som krévs eftersom det gérs missbedomningar
av deras tillstdnd, vilket ibland far fatala konsekvenser. Det kan till exempel vara barn med
livshotande dkommor som feldiagnosticeras och skickas hem fran akutmottagningar och som

149 Dessa siffror dr himtade frén rapporten ”Nuligesanalys av hilso- och sjukvérdssystemet” som sekretariatet for
Vardansvarskommittén tillstdllde utredningens sakkunniga 2024-01-02

130 Karl Weick. 1976. "Educational Organizations as Loosely Coupled Systems." Administrative Science Quarterly
21 (1)

151 Michael Hill & Peter Hupe. 2021. Implementing Public Policy. London: Sage Publications.

152 Per Nilsen & Sarah A. Birken (red). 2020. Handbook of Implementation Science. Cheltenham: Edward Elgar.
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dérefter avlider. En inte obetydlig politisk risk vid situationer som denna ir att regeringen och
da sarskilt det ansvariga statsrddet i den politiska debatten stélls till direkt ansvar for denna typ
av tragedier didr man kan utgd ifran att det faktiska ansvaret ligger betydligt ldngre ner i
systemet.

Ett fullstédndigt forstatligande av hdlso- och sjukvérden skulle dessutom innebédra omkring nittio
procent av regionernas verksamhet skulle upphdra. Det 4r mycket tveksamt om man da alls
kommer ha kvar det sérskilda regionvalet och om man kommer kunna motivera ménniskor att
politiskt engagera sig 1 denna kraftigt reducerade verksamhet. Antalet personer med politiska
fortroendeuppdrag i regionerna uppgar till drygt femtusen. Ett forstatligande skulle med viss
sannolikhet innebéra att antalet personer i Sverige med politiska fortroendeuppdrag minskade
med motsvarande siffra. Detta skall ses i ljuset av den mycket stora minskning av politiska
fortroendeuppdrag som skett i Sverige sedan de stora kommunsammanslagningarna pa 1950-
talet. Fran att ha haft 6ver 200 000 fortroendevalda ér siffran nu i nirheten av 37 000.'3 Aven
med de brister som kan konstateras nir det giller hur den regionala demokratin fungerar &r det
tveksamt om svensk demokrati skulle vara betjént av en sd stor minskning av antalet personer
med politiska fortroendeuppdrag.

Ett mera delvis forstatligande av hilso- och sjukvarden skulle exempelvis kunna innebéra att
de sju universitetssjukhusen och de femtionio regionala akutsjukhusen samt en del av
specialistklinikerna blev statliga institutioner, vilket naturligtvis skulle krdva en mindre
statstjinstemannastab dn om all hélso- och sjukvard som regionerna ansvarar for forstatligades.
Fragan ar hur dessa sjukhus skulle styras? Bland alternativen finns tjdnstemén, personer fran
professionerna inom hélso- och sjukvarden eller representanter fran andra samhillssektorer.
Man kan ocksa tinka sig att dessa enheter styrs av en chefstjdnsteman till vilken knyts ett s&
kallat insynsrad. Ett stort antal statliga myndigheter leds sedan 2007 péd detta vis. Det dr
regeringen som utser dessa rad och deras uppgift ar att tillgodose “behovet av demokratisk
insyn och medborgerligt inflytande”.!>* R4den har emellertid inga beslutsbefogenheter och
sammantrider som regel endast 3-4 ganger per dr. Da det dr oklart pa vilka grunder ledaméoterna
utses och da ledamoterna inte har ndgon beslutsmakt och knappast kan anses vara kénda av
véljarna dr det synnerligen tveksamt att se dessa insynsrad som en mdjlig del av ett effektivt
demokratiskt ansvarsutkrdvande.

Hér kan man méhénda ocksa dra en parallell till hur en annan omfattande (och komplex) statlig
verksamhet dr organiserad, ndmligen hogskolor och universitet. Dessa leds av en av staten (léds
utbildningsdepartementet) utsedd Rektor dir universitetets anstéllda och studenter har ett visst
inflytande i rekryteringsprocessen. Styrelserna bestér av personer utsedda av staten samt av ett
mindretal larare/forskare och studenter. Dessa externa styrelseledamoter bestdr av “allmént
betrodda” personer fran exempelvis statsforvaltningen, nédringslivet, kultursektorn och
kommuner/regioner. Pa vilka grunder dessa utses dr emellertid en process som ldmnar mycket
1 Ovrigt att onska nér det géller transparens, mojlighet till ansvarsutkrdvande och demokratisk
legitimitet. !>

Kort sammanfattat kan man uppskattningsvis hdvda att ett fullt forstatligande av sjukvarden
skulle stirka mdjligheterna till demokratiskt ansvarsutkrdvande men det skulle ocksa innebéra
omfattande organisations- och implementeringsproblem som kan innebéra att mojligheterna till
ett effektivt politiskt ansvarsutkrdavande i realiteten uteblir. Det reella inflytandet dver stora och

153 Eva Mork, Gissur Erlingsson & Lovisa Persson. 2019. Kommunernas framtid. Konjunkturrddets rapport 2019.
Stockholm: SNS, s 151.
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155 Ingenjorsvetenskapsakademien. 2015. Har Sveriges hégskolor och universitet de styrelser de fortjiinar?
Stockholm: IVA.
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for medborgarna viktiga delar av verksamheten fran de fortroendevalda fran vilka ansvar skulle
utkrdvas kommer med stor sannolikhet att vara begransat. Istdllet kommer en stor del av
inflytandet utdvas av statliga tjinstemén och de professioner som arbetar inom omradet.

15. Vad kan goras for att forbittra den demokratiska kvalitén om man
viljer att behilla huvudmannaskapet pa den regionala nivan?

Fordelen med den tankeexperimentella modell som inledningsvis presenterades ér att den visar
att det kan finnas manga satt att forbattra den demokratiska kvalitén i en existerande demokrati
pa sé vil den nationella som den regionala nivan. Tidigare analyser av den regionala och lokala
demokratin har pekat pa nigra sddana mojligheter.'*® Vad giller ansvarsutkrivandet vore det
mdjligt att pa den regionala nivén inféra samma “raka parlamentarism” som finns pa riksnivén.
Den “kvasi-parlamentarism” som nu informellt gjort sig géllande underléttar inte for véljarna
att forsta vilket eller vilka partier som ansvaret skall utkrdvas ifrdn. Systemet innebir
exempelvis att bdde majoritetens och oppositionens fortroendevalda finns representerade i
regionernas verkstéllande organ. Den har ocksé gjort att i ménga regioner dr skillnaden mellan
den styrande majoritetens och oppositionens politik for omradet och inte minst deras
budgetalternativ svér att uppfatta for véljarna. Tillkommer att skillnader i budgetalternativen
ocksa visat sig vara svar att uppfatta for de fortroendevalda.'>” En annan méjlighet skulle vara
att genomfora en regional “presidentialism”. En direkt folkvald regional styrelseperson (typ
guverndrerna i USA:s delstater) som ansvarade for genomforandet och svarade infor ett folkvalt
regionalt parlament skulle tydliggdra var ansvaret ligger.

En annan frdga som diskuterats manga génger &r systemet med en gemensam valdag for
riksdag, regioner och primdarkommunerna. Sverige dr det enda demokratiska land som har detta
system och vi har ocksé allmidnna val mycket mera séllan &n i néstan alla andra demokratiska
lander. Argumenten for och emot den gemensamma valdagen dr vilkdnda sedan linge. Skilda
valdagar skulle ge ett ldgre valdeltagande i de regionala och lokala valen och vad som brukar
bendmnas “’det kommunala sambandet” som innebér att det kan bedrivas en enhetlig politik
over nivaerna skulle ga forlorat. Det senare argument kan avfardas eftersom analysen sé langt
visat att sambandet mellan vad som beslutas pa den nationella nivan och vad som faktiskt sker
1 den svenska sjukvarden dr tdmligen svagt, sirskilt om man ser till foljsamheten till lagarna om
vardgaranti och fast ldkarkontakt men ocksa om man ser till resultatet av avtalen mellan staten
och SKR.

Vad giller valdeltagandet finns det skal att fraga sig hur bra ett hogt valdeltagande med tdmligen
oinformerade viljare dr i forhallande till ett ndgot lagre valdeltagande med béttre informerade
viljare. Nackdelarna med den gemensamma valdagen har beskrivits som att den regionala
partiorganisationen maste ligga resurser pd riksdagsvalet vilket minskar mdjligheterna att
profilera de regionala frigorna. Det innebdr ocksa att de regionala frdgorna hamnar i1
“medieskugga” vilket innebdr att det blir svért for viljarna att informera sig for att kunna
utkrdva ansvar for den regionala politiken nér de rostar. Om de regionala valen inte avgors av
just regionala frdgor och politiska skiljelinjer utan istillet av rikspolitiska frdgor och
opinionsbildning maéste det gd& ut Over den regionala demokratins formaga till
ansvarsutkravande.

156 Eva Mork, Gissur Erlingsson & Lovisa Persson. 2019. Kommunernas framtid. Konjunkturrddets rapport 2019.
Stockholm: SNS
157 SvT Uppdrag granskning “Regionlotteriet” 2022-04-06
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Eftersom sjukvérden ligger s& hogt vad géller vilka fragor som engagerar véljarna finns det skal
att tro att ett separat val till regionerna skulle 6ka véljarnas kunskaper om verksamheten och de
politiska alternativen. En modell som diskuterats dr “saxade” val som skulle innebéra
valrorelser vartannat &r dér valen till regionerna skiljdes ut bade fran valen till riksdag och
primdrkommunerna. Att ha allménna val oftare kan ocksa tdnkas vara till férdel for partiernas
formaga att mobilisera fler politiskt aktiva och mé&hinda ocksa vitalisera de som redan &r
medlemmar. Allménhetens fortroende for politiker och for demokratins institutioner stiger 1
allméinhet ocksa under valar.'*8

Skiljde man ut valen till regionfullméktige frdn de tva andra valen skulle det ocksa vara mojligt
att markera sidrstéllningen for detta politiska val genom att fordndra valsystemet. Man kunde
till exempel ha ett storre inslag av personval eller ge véljarna mojligheter att fordela sina roster
mellan kandidater frin flera partier.'> Fordelen med att skilja inte bara valdagen utan ocksé
valsystemet dr att just markera att valet till regionfullméktige d& inte skulle ses som en
fortroendeomrostning om politiken pa riksnivan utan just handla om de specifika regionala
fragorna.

Ytterligare en fordandring som med stor sannolikhet skulle stidrka den regionala demokratins
legitimitet vore att infora en oberoende professionell regional revision efter den modell som nu
finns pa den nationella nivan. Det finns forskning som visar att en professionell revision av
offentlig verksamhet som ocksd ger en bred spridning av revisionsrapporterna har positiva
effekter vad giller att stidvja oegentligheter i verksamheten och ddrmed 6ka medborgarnas
fortroende for den demokratiska styrningen'®. Det finns en relativt omfattande kritik av att
revisionen pa den kommunala och regionala nivan inte &r tillrdckligt oberoende utan bestar av
fortroendevalda utsedda av andra fortroendevalda vars fogderi de har att granska samt att den
inte #r tillriickligt professionell. ¢!

Det finns, som tankeexperimentsmodellen visar, egentligen ingen grins for kreativa
fordndringsforslag ndr det géller att fordndra och forhoppningsvis forbdttra den regionala
demokratin. For manga sadana fordndringar gar det emellertid inte att forskningsméssigt visa
overtygande resultat att demokratin skulle forbéttras. Vissa mojliga forédndringar kan givet det
politiska ldget och den radande politiska kulturen synas timligen orealistiska (till exempel idén
om en regional presidentialism”). Podngen med modellen dr emellertid inte realism utan att
skapa utrymme for en mera kreativ och innovativ diskussion som kunde ga utanfér den berémda
“tankeboxen” om vad som skulle kunna astadkommas for att forbéttra det demokratiska
systemets funktionsstt.

158 Eva Mork, Gissur Erlingsson & Lovisa Persson. 2019. Kommunernas framtid. Konjunkturrddets rapport 2019.
Stockholm: SNS, s. 170.
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16. Ett iindrat huvudmannaskap och hiilso- och sjukvéardens legitimitet

Som visats i avsnittet sex ovan om den representativa demokratins legitimitet hos befolkningen
sé ar de viktigaste faktorerna varken kopplade till medborgarnas demokratiska rattigheter eller
till det utfall de anser sig fa av den offentliga verksamheten. Istéllet 4r de avgdrande faktorerna
kopplade till hur processerna och forhdllandena i1 implementeringsprocessen uppfattas.
Eftersom mycket tyder pé att oberoende av huvudmannaskapet sa dr demokrati via idén om
“folkviljans forverkligande” orealistisk och da &ven mdgjligheterna till effektivt
ansvarsutkravande dr begrinsat finns det goda skal att fasta vikt vid om mer kan goéras vad
giller implementeringen av hélso- och sjukvarden. Hér ar det naturligtvis betankligt att jamfort
med likartade lander ar Sverige “sdmst i klassen” ndr det géller upplevelser att inte bli tagen pa
allvar eller att kiinna sig orittvist behandlad.'®? Det 4r ocksd problematiskt att lagar och avtal
om att bli garanterad vard inom viss tid eller att f en fast ldkarkontakt inte genomfors tillfullo.
Att anvénda ett begrepp som “garanti” for ndgot som i verkligheten visar sig inte vara nagon
“garanti” tyder dessvérre pa en viss fdbless inom sektorn for det slags nysprak som brukar
forknippas med forfattaren George Orwell.

Riksdagen har antagit bade en patientlag och en patientsékerhetslag for att starka medborgarnas
stdllning gentemot sjukvardshuvudménnen. I bada fallen &r det regionerna som ansvarar for
huvuddelen av genomforandet av dessa lagar och i bdda fallen har inspektionsmyndigheter
konstaterat védsentliga brister. Patientlagen trddde i kraft 2015 och syftade till att stérka och
tydliggéra patientens stdllning samt fridmja patientens integritet, sjdlvbestimmande och
delaktighet. Myndigheten for vard- och omsorgsanalys har i nagra rapporter foljt upp lagens
genomforande. I en fOrsta analys 2017 konstaterades att lagen inte hade inneburit att
patienternas stéillning stirkts. I en analys fyra ir senare som byggde pa samma typ av enkétdata
var slutsatsen att man sag knappt nagra tecken pé att lagens efterlevnad hade forbittrats. %> Man
kunde ocksé konstatera att méaluppfyllelsen for den nationella virdgarantin forsdmrats. Bland
myndighetens rekommendationer var att regeringen borde initiera ett fortydligande av
patientlagen som skulle klargdra var ansvaret 1ag for att lagen efterfoljdes. Att ett sadant
fortydligande ansdgs vara nodvandigt maste ur det har anforda legitimitetsperspektivet ses som
anmarkningsvért.

Ett sérskilt problem som lyftes fram i rapporten var att patienternas réttsliga stéllning i Sverige
ar svag. Som ett botemedel mot detta forslogs i rapporten att regeringen skulle utreda
“méjligheten for IVO att besluta om rittsligt bindande sanktioner mot huvudmin”!%* som
negligerade att genomfora lagen. Detta hdvdades vara av vikt eftersom patienter i Sverige inte
kan vénda sig till domstol om de som ansvarar for att lagarna pad omradet efterlevs negligerar
att ta detta ansvar. Rapporten lyfte fram att IVO “’saknar den befogenheten idag samtidigt som
huvudménnen har en avgoérande roll 1 att skapa forutséttningar for vardgivarna att erbjuda vard
som uppfyller patientlagstiftningen och dess intentioner”.!%> Problemet kan sammanfattas med
att lagar som dessa pé hélso- och sjukvardsomradet bygger pa en forhoppning att de existerande
huvudminnen och vardgivarna frivilligt kommer att vidlja att ta till sig och forverkliga
intentionerna i lagstiftningen 1 sin verksamhet eftersom det i realiteten inte finns nagra effektiva
sanktionsmdjligheter for staten eller de enskilda medborgarna att ta till om sé inte blir fallet.
Man kan bendmna detta som en institutionalisering av principen om oansvarighet eftersom de

162 Myndigheten for vérd- och omsorgsanalys, PM 2024:3. Vdirden ut befolkningens perspektiv. Linderna i
undersokningen &dr Australien, Frankrike, Kanada, Nederldnderna, Nya Zeeland, Schweiz, Storbritannien, Sverige,
Tyskland och USA.
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som har att tillimpa och folja lagarna (i detta fall regioner och primarkommuner) inte stills till
ansvar om det later bli att gora detta. Denna institutionalisering av oansvarighet i utférandeledet
gynnar med viss sannolikhet inte legitimiteten for hilso- och sjukvarden.

Vad giller patientsékerhetslagen har Statskontoret 2019 pa regeringens uppdrag utfort en analys
av hur systemet med klagomal pi varden fungerar. Ar 2018 beslutade Riksdagen om en
forandring av systemet vilken innebar att klagomalen inte kulle gé direkt till IVO utan forst
hanteras av vardgivaren. En positiv effekt av den nya ordning var enligt Statskontoret att
patienter som klagat fortare fick svar. Men rapporten konstaterade ocksa brister sdsom att det
var svart for patienterna att hitta och finna korrekt information i systemet och att {4 var tillfreds
med hur deras klagoméal besvarats av vardgivarna. Till detta kom att det nya systemet for
klagomal inte okat patientsékerheten i ndgon betydande grad vilket berodde pa att information
och insikter om problemen ofta inte natt lingre upp 1 verksamheten. Detta sades forsvéra for
vérdgivarna att stdlla samman och analysera problemen vilket i sig minskande formagan att ldra
av de misstag som begatts. '

Dessa analyser fran inspektions- och utvéirderingsmyndigheter tyder pa att det finns betydande
mojligheter for att stirka legitimiteten for hdlso- och sjukvarden alldeles oberoende var
huvudmannaskapet for verksamheten &r placerat. Eftersom rattssdkerhet har visat sig vara en
viktig kédlla for legitimitet blir en slutsats att staten bor avstd fran att anta lagar om for
medborgarna viktiga forhallanden som tillgdnglighet (t ex vardgaranti och fast likarkontakt)
om staten inte dr beredd att anvdnda tillrackligt starka styrmedel for att lagarna ifrdga ocksa
skall realiseras 1 den konkreta implementeringen. Detta géller badde vid ett eventuellt
forstatligande dér det skulle vara statliga organ pa den lokala eller regionala nivan som har att
tillimpa dessa lagar eller om det som nu &r regionerna. Den svenska hélso- och sjukvarden har
varit praglad av en uppfattning att det finns ett harmoniskt forhéllande mellan vérdgivare och
medborgarna/patienterna och att de senare darfor inte behover forses med konkreta réttigheter
for vilka det dr mojligt att utkrdva ansvar av vardgivarna om de stipulerade rittigheterna inte
tillhandahalls.'®’

Denna tankefigur om ett konfliktfritt och i grunden harmoniskt forhéllandet mellan
“producenterna och konsumenterna” av hilso- och sjukvard rimmar emellertid illa med de
unders6kningar som refererats ovan som exempelvis visar att svenska patienter oftare kdnner
sig ordttvist bemdtta och inte tagna pa allvar dn vad som éar fallet 1 jimforbara lander. I ett
alltmer individualistiskt préglat samhéllsklimat dér individuella rittigheter kommit att spela en
allt storre roll maste det ses som tveksamt om denna harmoniprincip ar tillfredsstdllande nér det
giller systemets legitimitet.

Det framhalls ofta att den svenska hilso- och sjukvarden istillet for ett rattighetsperspektiv
bygger pa en lagstiftning som reglerar vardgivarnas skyldigheter. Fran ett legitimitetsperspektiv
mdste man emellertid stdllas sig frdgan vad en sddan skyldighetslagstiftning &r vird om det 1
praktiken star vardgivarna, dvs i detta fall regionerna, fritt att inte uppfylla sina skyldigheter.
Man maste ocksa stéllas sig fragan om ett forstatligande av omrddet skulle forbattra
mojligheterna for medborgarna att effektivt kunna stilla krav pa de statliga enheter som da
skulle utfora verksamheten att faktiskt tillhandahalla den service som lagstiftningen pébjuder.
Det dr med andra ord fullt mojligt att legitimiteten for hilso- och sjukvarden inte dr kopplad till
fragan om huvudmannaskapet utan istéllet avgors av 1 vilken grad implementeringen foljer de

166 Statskontoret 2020. Utvirdering av det nya klagomdlssystemet inom hiilso- och sjukvdrden. Slutrapport 2019:18
167 Lars Karlsson. 2003. Konflikt eller harmoni? Individuella rittigheter och ansvarsutkrivande i svensk och
brittisk sjukvdrd. Avhandling, Statsvetenskapliga institutionen, Goteborgs universitet.
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lag eller pa annat sitt faststdllda principer (sdsom exempelvis vardgaranti och rétt till fast
lakarkontakt). Den d& avgorande legitimitetsgrund blir i vilken utstrdckning principer som
dessa ocksa ger den enskilde medborgaren/patienten mgjlighet att effektivt hivda att de skall
gélla 1 den specifika situationen didr motet med vérdgivaren sker. Tanken att ett statligt
huvudmannaskap skulle forbéttra legitimiteten bygger pa att ett forstatligande skulle innebéra
en sddan fordndring av den enskilde medborgarens/ patientens stdllning men det &r langt ifran
sjalvklart att det finns ndgon slags automatik i1 en sddan fordndring som innebér att s ocksa
skulle bli fallet.
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17. Sammanfattning och slutsatser

Fragan for denna rapport har varit vilka konsekvenser ett helt eller delvis forstatligande av
huvudmannaskap for hélso- och sjukvarden skulle fd for medborgarnas demokratiska
ansvarsutkrivande och for legitimiteten i1 hilso- och sjukvardssystemet. Inledningsvis
pavisades att av de demokratimodeller som statsvetenskapen presenterar sa dr svensk demokrati
att karakterisera som en representativ valdemokrati dér liberala viarden spelar en viktig roll.
Vidare konstaterades att en korporativ modell for samhéllsstyrning under lang tid ocksa préglat
svensk politik. Det framholls ocksé att svensk demokrati i jamforelse med andra demokratiska
lander star sig kvalitetsméssigt vil. Det betyder emellertid inte att demokratiteoriernas hogt
stdllda normativa ideal dr uppfyllda. Det visades ocksd att i sin institutionella utformning finns
det véldigt stora mdjligheter att utforma en demokrati pa olika sétt och att manga av dessa
skiljer sig frdn den i nuldget etablerade svenska modellen for demokrati pd sdvil nationell som
regional niva. Tillgidngliga unders6kningar ger en tidmligen blandad bild av svenska folkets
uppfattningar om sjukvarden. Fortroendet, sirskilt for personalen dr mycket hdgt, men vad
giller medborgarnas bedomning av det faktiska utférandet ar detta klart ldgre. Fortroendet for
de som ansvarar for hdlso- och sjukvarden dr 14gt. Det &r noterbart att till skillnad frén till
exempel skolan sa dr de som ofta kommer 1 kontakt med sjukvérden mera negativa till hur den
fungerar. Jimfort med likartade ldnder dr svenskar mera missndjda med véntetider, kontakt med
vardpersonal, tillganglighet och upplevelser oftare att de blir ordttvist behandlade och inte tagna
pd allvar.

Med underlag i internationell och svensk forskning patalades att det finns skél att inte ha hoga
forvintningar vad géller att demokratin av svensk modell i1 realiteten kan innebdra ett
”folkviljans forverkligande” inom hélso- och sjukvarden. Man kan ha ndgot hogre
forvantningar att det demokratiska ansvarsutkrdvande i efterhand skall fungera men d@ven denna
modell stéller hoga krav pa kunskaper och information hos viljarna och att pa att det
demokratiska systemet dr sa organiserat att det gar att avgodra var och frdn vem ansvaret skall
utkriavas. Hélso- och sjukvardsomradet med sin komplicerade organisation kan knappast ségas
leva upp till den tydlighet som modellen for ansvarsutkrdvande stéller. Vad géller det
demokratiska styrelseskickets legitimitet dr ett Gverraskande resultat fran den internationellt
jdmforande forskningen att méanniskor visserligen faster stor vikt vid sina demokratiska
rattigheter och vad det rent materiellt far ut av den forda politiken. Men bada dessa faktorer
visar sig vara klart mindre viktiga for demokratins legitimitet &n vad som sker i sjélva
implementeringen av politiken. Faktorer som respekt for réttsstatens principer om till exempel
likabehandling, 1&g korruption och den operativa verksamhetens effektivitet dr de viktigaste
faktorerna for manniskor ndr de bestimmer sig for om de uppfattar sitt styrelseskick som
legitimt. Opartiskhet i den offentliga forvaltningens och servicen spelar en avgodrande roll for
skapandet av det demokratiska systemets legitimitet vilket beror pé att det huvudsakligen &r har
som medborgaren kommer 1 kontakt med det offentliga. Till detta kommer att legitimiteten for
ett omrade som hélso- och sjukvarden dr starkt paverkad av verksamhetens epistemiska kvalitet,
det vill sdga att denna bygger péd vetenskapligt sékerstélld kunskap samt av professionernas
etiska standard.

En central frdga dr vad de demokratiska besluten om sjukvarden skall handla om. Resurser och
lokalisering &r frdgor som politiseras tillsammans med fragan om hur mycket och pé vilka
villkor den offentligt finansierade sjukvarden skall utforas av privata operatorer. Det finns
emellertid vissa beldgg for att frigor om prioriteringar mellan olika typer av insatser inte dr
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nagot som viljarna vill befatta sig med. Hélso- och sjukvérden &dr dessutom ett omrade dér det
oftast inte gér att precisera ett Oonskat utfall och ddrmed inte i efterhand méta om detta har
uppnatts. Istillet dr det processen (dvs hur patienter beméts, behandlas och vardas) som ér det
centrala. Innehallet i processer som handlar om ménniskor dr emellertid svara att styra och
kontrollera politiskt vilket ger ett mera djupgadende demokratiproblem dé det inte kan finns
ndgon demokratisk insyn i eller kontroll av vad som faktiskt sker i hilso- och sjukvardens
“mikroprocesser” dir den enskilda patienten méter vardgivaren. Sammantaget innebér detta att
hélso- och sjukvéirden har ett timligen begrdnsat utrymme for demokratiskt beslutsfattande
givet dels de politiska skiljelinjer som historiskt har dominerat svensk politik, dels de
styrningsproblem som &r inbyggda i1 verksamheten. I stor utstrackning far man vad géller det
senare problemet forlita sig pa professionernas etik. Detta géller inte enbart hilso- och
sjukvardens frontpersonal utan den etiska dimensionen &r ocksa viktig for de som &r chefer och
administratorer. '°® De fortroendevalda ir emellertid inte helt utan inflytande vad giller etiken
inom hélso- och sjukvérden eftersom de har mojlighet att stélla krav pa bdde omfattning och
kvalitet 1 utbildningen av olika personalgrupper och vad giller kompetens vid rekrytering av
personal.

Det finns ett timligen stort avstdnd mellan den ideala visionen av den regionala demokratin
som framhélls av bland annat SKR och som bygger pa idén om “folkviljans forverkligande”
och den bild som tillgdngliga undersokningar ger. Valen till regionfullméktige kommer ofta i
skuggan av valen till riksdag och kommunfullmiktige, véljarnas kunskaper om de politiska
alternativen, partiernas standpunkter och kandidaterna dr tdmligen skral och den mediala
bevakningen av regionvalen dr med nigot undantag ringa. Med tanke pa den stora vikt som
véljarna ldagger vid sjukvarden &r det nagot Overraskande att det politiska intresset for
regionvalen dr sa ringa. Det faktum att allt fler véljare rostar annorlunda 1 regionvalet dn 1 de
tvd andra valen kan knappast forklaras av deras ambition att gora ett valinformerat val. Mycket
talar for att den Okande rostsplittringen” istdllet beror pa en generellt svagare
partiidentifikation i véljarkdren. En majoritet av viljarna uppger att de inte har informerat sig
om den sjukvardspolitik det parti som de rostat pa i regionvalet star for och likasa ar det en
majoritet av véljarna som inte vet vilket eller vilka partier som styr deras region. En majoritet
av véljarna onskar enligt tillgdngliga enkdtundersokningar att sjukvarden skall forstatligas och
man kan ocksd 1 manga fall ifrdgasdtta hur pass stark den regionala identiteten &r hos
befolkningen 1 Sverige. Ett problem &r att nistan alla statliga myndigheter som har att bedriva
verksamhet i hela landet inte f6ljer den regionindelning som géller for den svenska demokratin.

Inte heller det politiska ansvarsutkravandet &r okomplicerat i den regionala demokratin. Det
beror delvis pa att till skillnad frén i riksdagen sd rader det inte ndgon “rak parlamentarism” pa
regionnivan. Istéllet giller principen om permanenta samlingsregerande, vilken dock har fatt
ge vika for vad forskarna pd omradet bendmner som en “’kvasi-parlamentarism”. Systemet gor
det svart for viljarna att se vilket eller vilka partier som bir ansvar for vilka beslut. Aven SKR
som kommit att bli en inflytelserik organisation &r problematisk ut detta perspektiv pd grund av
att organisationen styrs av indirekt utsedda politiker och ocksé har ett permanent samlingsstyre.
Sa dr dven fallet med de sex samverkansregioner som ansvarar for den mera kvalificerade
sjukvarden. Detta skapar ytterligare svérigheter vad géller mgjligheterna till demokratiskt
ansvarsutkravande.

168 Erica Falkenstrom & Anna T. Hoglund. 2019. ”There is total silence here. Ethical competence and inter-
organizational learning in healthcare governance”. Journal of Health Organization and Management 34 (1).
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SKR:s starka stdllning inom omradet kommer sig bland annat av att alla regeringar de senaste
decennierna valt att forsoka styra stora delar av sjukvirden genom att ingd avtal med SKR.
Generellt innebir avtalen att SKR som talesman for regionerna étar sig att utfora vissa atgérder
inom sjukvérden i1 utbyte mot ekonomiskt stod fran staten. Den demokratiska och rittsliga
legitimiteten i denna styrmodell har granskats av forskare och slutsatserna &r inte positiva.
Beslutsprocesserna i denna otraditionella avtalsstyrning lever inte upp till de normer som skall
prigla beslut 1 den representativa demokratin sdsom mojlighet till ansvarsutkrdvande, 6ppenhet
och transparens. Istéllet har denna beslutsmodell klara drag av den korporativa samhéllsordning
som starkt praglade svensk politik fram till bérjan av 1990-talet och som ocksa den kom att
kritiseras for brister vad gillde de demokratiska grundprinciperna.

Till analysen har lagts ndgra erfarenheter frn tvd andra omfattande omraden dér férédndringar
av huvudmannaskap genomforts i modern tid, ndmligen kommunaliseringen av skolvidsendet
och forstatligandet av polisvdsendet. Det visar sig svart att finna att i ndgon av dessa reformer
har de genomforda forandringarna inneburit ndgon mera pataglig forbéttring av demokratin,
ansvarsutkriavandet eller legitimiteten och det dr darfor svart att dra ndgra generella slutsatser
som kunde tilldmpas pé hélso- och sjukvérdens omride. Det finns en omfattande kritik av
kommunaliseringen av skolan vad giller hur detta har paverkat kvalitén i verksamheten men
det fanns ocksd omfattande kritik av detta slag innan kommunalisering. Inte minst ar det hér
vért att lyfta fram de undersokningsresultat som visade pé brister i medborgarnas mdjlighet att
utova inflytande dver skolan under tiden fore kommunaliseringen. Vad giller polisen s& kan
man konstatera en stark minskning av antalet lokala polisstationer efter forstatligandet och detta
ar nagot att betinka for denna utredning eftersom frigor om lokalisering av hilso- och
sjukvardens enheter dr ndgot som viljarna (sérskilt de i landets mindre befolkade regioner)
faster stor vikt vid.

Bade den regionala demokratin och systemet med statlig styrning via avtal har betydande brister
vad giller det demokratiska ansvarsutkrdvandet. De ménga olika organ och enheter som verkar
pa omrédet forsvérar 1 betydande grad ansvarsutkrdvandet. Ett forstatligande av hélso- och
sjukvérden skulle formodligen gora att det blev littare for vdljarna att bilda sig en uppfattning
om var ansvaret for verksamheten ligger och ddrmed via i sitt rdstande utkrdva ansvar. Detta
skulle emellertid komma till priset av att ett forstatligande ocksa maste innebéra att det etableras
en omfattande statlig administration for sjukvdrden sdvil nationellt som regionalt och
formodligen dven 1 manga fall ocksd pa den lokala nivan. Styrningskedjan fran
socialdepartementet ner till den enskilda vardcentralen eller sjukhuskliniken blir bade lang och
komplicerad. Sveriges sirskilda system dér direkt ministerstyre inte &r tillatet begrénsar ocksa
mdjligheterna for regeringen att direkt styra verksamheten. Det uppstar ocksa ett problem hur
man skall utse vilka som skulle sitta i styrelserna for de statliga sjukhusen, vardcentralerna och
specialklinikerna och hur ansvar for dessa skulle kunna utkrdvas. Det finns inom svensk
statsforvaltning ingen etablerad och vél fungerande modell som direkt kan anvéndas for detta
dndamal. Manga myndigheter har sa kallade insynsrad men deras befogenheter ar synnerligen
begrinsade och didrmed &r ett demokratiskt ansvarsutkrdvande inte mojligt. Till detta skall
laggas att ett forstatligande inte innebér att de omfattande regionala skillnader som existerar i
befolkningstithet, fysiska avstdnd och mojlighet att rekrytera kompetent personal forsvinner.
Ett fullstdndigt forstatligande skulle dessutom riskera att regionerna forsvinner som politiska
enheter vilket skulle innebéra att omkring femtusen fortroendevalda ocksa utrangeras fran den
svenska demokratin. Aven med de brister som kan konstateras nir det giller hur den regionala
demokratin 1 nuldget fungerar ar det tveksamt om svensk demokrati skulle vara betjént av en sa
stor minskning av antalet personer med politiska fortroendeuppdrag.
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Det tankeexperiment for hur man kan organisera ett demokratiskt system som inledningsvis
presenterades visade pa ett betydande utrymme for hur den nuvarande formen for den regionala
demokratin skulle kunna fordndras sa att ansvarsutkrdavande via den representativa demokratin
forbattras. Bland de ménga mojligheter som finns lyftes fram att genomfora principen om “rak
parlamentarism” 1 regionerna, bryta med principen om en gemensam valdag och ocksa infora
ett annorlunda valsystem till regionerna for att visa pd detta vals sdrskild status. En ytterligare
mojlighet dr att man pa den regionala nivan etablerar samma princip som géller pé riksnivan
for revisionen vilket skulle innebéra att den blir sjdlvstindig i forhéllande till regionfullméktige.
Det skall understrykas att detta bara dr nagra av de manga maojligheter som enligt modellen stér
till forfogande om man Onskar forbattra mdjligheterna till ansvarsutkrdvande i den regionala
demokratin.

Foljer man vad den internationellt jimférande forskningen visar for legitimiteten for en
offentlig verksamhet dr denna inte mest beroende av mojligheterna till ansvarsutkrdvande via
medborgarnas den representativa demokratin. Istéllet dr det viktigaste hur medborgarna
uppfattar hur verksamheten fungerar i det konkreta utférandet. Réttsstatens grundlidggande
principer om respekt for medborgarnas rittigheter, likabehandling, kontroll av korruption och
med korruption forknippade oegentligheter och verksamhetens effektivitet dr de faktorer som
har tyngst vikt for ménniskors uppfattning om legitimiteten 1 offentliga verksamheter. Hér finns
det utrymme for omfattande forbittringar av den svenska hdlso- och sjukvédrden alldeles
oberoende av var huvudmannaskapet ligger. Aven om det generella fortroende for sjukvérden
ar hogt och uppfattningen om hur vil man genomfor sina dtaganden nigorlunda god, maste det
ses som ett problem att jamfort med likartade ldnder ligger Sverige sdmst till vad géller
patienternas uppfattning att bli tagen pa allvar eller att kdnna sig réttvist behandlad. Det maste
rimligen ocksé sidnka legitimiteten nar lagar som om tillgidnglighet eller garanterad sjukvard
inom viss tid inte efterlevs.

Omfattande brister vad giller implementeringen av patientlagen och patientsidkerhetslagen
rimmar ocksa illa med behovet av legitimitet pa utforandesidan. Svensk hilso- och sjukvérd har
kommit att domineras av tanken om ett konfliktfritt och harmoniskt forhallande mellan
patienterna och vardproducenterna vilket flera undersdokningar som gjorts visar inte ar en
alltigenom korrekt bild av forhdllandet. Med alltmer individualistiska medborgare som faster
stor vikt vid individuella rdttigheter &r det tveksamt om denna harmoniprincip &r
tillfredsstillande nér det géiller att skapa legitimitet. Den svenska hélso- och sjukvarden har inte
varit praglad av att ett rattighetsperspektiv utan istillet koncentrerats pa att utforma skyldigheter
for vardgivarna. Fradn ett legitimitetsperspektiv kan man ifragasitta vad en sédan
skyldighetslagstiftning dr vird om vardgivarna i praktiken utan nigra tydliga konsekvenser kan
avsta fran att uppfylla sina skyldigheter gentemot medborgarna/patienterna. Idén att ett statligt
huvudmannaskap skulle forbattra legitimiteten i utforandet bygger pa att ett forstatligande
skulle innebédra att den enskilde medborgarens/patientens stidllning stirks genom att de
forstatligade sjukvérdsenheterna har skyldighet att folja de lagar som riksdagen beslutat. Det dr
emellertid langt ifrén sjdlvklart att detta, givet det etablerade harmonitdnkandet inom omradet,
i realiteten skulle bli fallet. Om ett forstatligande, helt eller delvis, skall innebdra en stérkt
legitimitet for hdlso- och sjukvarden, bor formodligen patientrittigheterna utformas sa att de
blir mer konkreta for medborgarna, alternativt skyldigheterna for vardgivarna bli mera
verkningsfulla.



