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Forord

Sverige ska ha ett samverkande néat av bibliotek med uppgift att méta invanares
behov av Iasning, kunskap, kultur och delaktighet - genom hela livet. Denna 6ver-
gripande malséattning slar inte fast i detalj hur detta ska ske och vem som ska utféra
detta viktiga arbete. Inom folkbiblioteksomradet sdger bibliotekslagen att varje
kommun ska ha minst ett folkbibliotek. Traditionellt har dessa drivits av respektive
kommun och férekomsten av andra driftsformer har varit, och ar alltjamt, véldigt
séllsynt. Trots det vacker fragan debatt inom och utanfor sektorn. Det ar darfor
naturligt att Svensk biblioteksférening engagerar sig i fragan.

Pa arsmotet 2019 vacktes en motion i fragan, med uppmaningen att féreningen ska
"genomféra grundlig och allsidig undersékning av folkbibliotek med alternativa
driftsformer och déarvid, férutom att géra en detaljerad kartlaggning, dven belysa

de olika aspekter som rér forhallandet till bibliotekslagen och dvriga lagar som berdr
biblioteken, hur samarbetet mellan biblioteken, inom och mellan kommunerna, kan
paverkas, samt mojliga konsekvenser om fler kommuner véljer att ldgga ut biblioteks-
servicen pa entreprenad.” Motionen bifdlls av arsmotet.

For att verkstélla arsmotets beslut har vi valt att kontakta den oberoende
Tankesmedjan Balans, som specialiserat sig pa styrning och ledning inom den
gemensamt finansierade valfarden. De har tidigare bland annat granskat den
kommunala dldreomsorgen och skolan, omraden dér alternativa driftsformer ar
vanligt férekommande. Vart mal &r att denna rapport ska utgéra ett bra och
allsidigt kunskapsunderlag fér en fortsatt diskussion.

Karin Linder
Generalsekreterare



Syfte och sammanfattning

Den hér rapporten svarar pa ett uppdrag fran Svensk biblioteksférenings arsméte. Syftet &r att
"genomféra en grundlig och allsidig undersékning av folkbibliotek med alternativa driftsformer
och darvid, férutom att géra en detaljerad kartldaggning, dven belysa de olika aspekter som ror
forhallandet till bibliotekslagen och dvriga lagar som berér biblioteken, hur samarbetet mellan
biblioteken, inom och mellan kommunerna, kan paverkas, samt mojliga konsekvenser om fler
kommuner véljer att ldgga ut biblioteksservicen pa entreprenad”.

For rapporten har vi gjort en totalundersdkning av hur Sveriges 290 kommuner driver sina
bibliotek samt en litteraturstudie.

Forekomst av alternativa utférare

De kommunalt finansierade folkbiblioteken i Sverige drivs till stérsta del av kommunerna sjélva
i en samlad biblioteksorganisation inom kulturférvaltningen eller motsvarande. | 18 kommuner
finns ndgon kompletterande eller alternativ I16sning. 14 kommuner har éverlatit drift av nagon
filial till en férening eller stiftelse, tva kommuner till ett kommunalt bolag eller intraprenad, och
en kommun har upphandlat privata féretag som utférare.

Dessa alternativa |6sningar kan, utéver driftsform, dven betraktas utifran vilken typ av bibliotek
som utfors i den alternativa I6sningen: till exempel uppratthallande av service, alternativ verksam-
hetsidé, eller traditionellt bibliotek.

Kunskapslage

Driftsformer har debatterats flitigt i bibliotekssektorns fackpress och analyserats i ett antal upp-
satser pa magister- och masterniva. Argumenten kan sammanfattas som en linje som vérnar den
kommunala driftsformen av demokratiskél, en linje som féresprakar alternativa driftsformer for
att 6ka mangfalden, och en linje som menar att driftsformen kan variera utan att nagra mer
grundlaggande varden hotas.

Samverkan och styrning

Sveriges kommuner har stor frihet i hur biblioteken ska utformas. Bibliotekslagen foreskriver
bland annat att en biblioteksplan ska uppréttas, men innehallet i en sddan plan &r inte reglerat,
och det finns heller inga sanktioner vid brott mot bibliotekslagen. Anda finns det en val utbyggd
samverkan mellan olika bibliotek, bland annat i form av fjarrlanesystem, och mellan bibliotek och
det omgivande samhallet. Om alternativa utférare anvénds behéver all sddan samverkan noga
avtalas, for att inte urholkas.

Marknadslogik i andra lander

Vi har undersékt driftsformer i vara grannlander samt gjort nagra nedslag i Europa (Storbritannien
och Nederléanderna) och i USA. Vi har funnit tre typer av privatisering inom biblioteken: de nordiska

l&nderna har ett lage som liknar Sverige, med en dvervdgande kommunal drift men vissa dppningar
for alternativ. | Nederldnderna och Storbritannien har ideella krafter forsékt kompensera for kraftiga

nedskarningar. | USA finns en kommersiell aktor som tidigare levererat tjanster till allménna bibliotek,
och pa senare tid tagit 6ver drift pa ett véxande antal orter.

Andra sektorer

Den offentliga sektorn har sedan 1990-talet fatt stor erfarenhet bade av privata utférare och mer
generellt av marknadslésningar och konkurrenslogik. Var bedémning ar att marknadslésningar
inte far lika stor direkt férandrande effekt pa bibliotek, jamfort med andra kommunala tjanster.



Med nagra exempel fran varden och skolan argumenterar vi har for att det dock ar de ovantade
konsekvenserna av systemférandringar som ofta blir mest problematiska.

Slutsatser

Vi beddmer att det finns god anledning att kritiskt bevaka hur samhéllsutvecklingen paverkar
bibliotekens verksamhet. | den fragan ar driftsformen en del, men inte en enskilt avgérande del.
Aven ambitionsnivan och de ekonomiska och organisatoriska forutsittningarna for folkbiblioteken
behdver fortsatt uppmérksamhet.

De huvudsakliga risker som kommer till uttryck genom alternativa utforare i biblioteken &r:

- att en ekonomisk press mot sténdigt billigare biblioteksverksamhet leder till att bibliotekens
roll som offentligt rum, och bibliotekariers kunskap, rationaliseras bort,

- att enstaka foretag pa sikt far en maktstélining i kraft av att de blir dominerande aktérer, och
att det leder till sléseri med skattemedel.

Om bada riskerna forverkligas samtidigt kan de innebara att skattemedel omférdelas fran verk-
samhet som bar demokratiska varden till privat vinst. Det blir i sa fall ett problem pa samhéllsniva.
Problemet bottnar dock inte i de alternativa utférarnas existens i sig, utan i att mixen av vinstdrivande,
ideella och offentliga utférare blir svarstyrd, sarskilt i en kontext av ekonomisk knapphet.

Arbetet med rapporten har genomférts under perioden juni - september 2020 av Karin Wedberg
Spade och Asa Plesner.



1. Forekomst av alternativa driftsformer

Hur manga, och vilka? Laget 2020

| 17 svenska kommuner finns nagon typ av alternativ driftsform inom folkbibliotekets verksamhet.
Bland dessa 17 finns en stor variation av former. 13 kommuner har nagon typ av uppdrag eller
samarbete med féreningar eller stiftelser, som helt eller delvis driver mindre filialer. Endast en
kommun, Nacka, har i dagslaget vinstdrivande foretag som utférare av folkbibliotek. | Stockholm
har ett kommunalt bolag hand om nagra filialer, skiljt fran kulturférvaltningen som driver évriga
filialer. | Ljusdal drivs en filial som intraprenad. Strémsund samarbetar med region Jédmtland
Harjedalen kring en utldmningsstation.

Dessutom finns nagra kommuner som i enkdten ndmner andra varianter, som vi har inte raknar
som filialer. | Pajala har en livsmedelsbutik en hylla med biblioteksb&cker. Rattvik tipsar om
Fabodbiblioteket som drivs av en privatperson, men det ingar inte i den kommunala biblioteks-
verksamheten. Och i Vastervik finns en "6ppen bibliotekslokal". Det galler en fére detta nedlagd
biblioteksfilial som idag fungerar som ett 6ppet biblioteksrum, fér lokalbefolkning och férenings-
liv. Det innebar att ingen ordinarie folkbiblioteksverksamhet drivs dar, utan man lanar och lédmnar
under eget ansvar.

Driftsformer inom folkbibliotekens verksamhet 2020

@ Ingen alternativ drift

@ Foretag
(@ Forening/stiftelse

@® Kommunalt bolag/intraprenad
@ Ovrigt




Kommuner med alternativ drift 2020

Kommun

Jokkmokk

Jonkoping

Ljusdal

Mullsjo

Nacka

Sigtuna

Solleftea

Stockholm

Strémsund

Timra

Tjorn

Uppsala
Vimmerby
Varmdo

Vasteras

Ockerd

Orebro

Utfoérare utéver kommunen

Bokstationen i Porjus drivs av féreningen Porjus
Arkivkommitté. Det finns ocksa en nedlagd bokstation
i Murjek. Den drivs av Hembygdsféreningen.

Foreningsdriven filial

Filialen Ramsjo drivs som intraprenad och ar
bemannat med bibliotekspersonal en eftermiddag
i veckan.

Sandhems filial skéts av en grupp inom Sandhems
samhéllsférening.

Dieselverkstadens Bibliotek AB och Axiell
Services AB

Rosersbergs bibliotek drivs i samarbete med SvK

Tva fore detta filialer som drivs vidare pa ideell
basis av lokala krafter.

Biblioteken i Kulturhusen drivs av Stockholms
Stadsteater AB

Ett utldamningsstalle i samarbete med region
Jémtland

Sorakers Folkets Hus Férening

Fyra sma foreningsdrivna bibliotek pa Dyrdn,
Astol, Harén och Kladesholmen.

Jarlasa
Filial i Gullringen drivs av en ideell férening.
Tva o-bibliotek pa Néamdo och i Sandhamn.

Tillberga bibliotek drivs av Tillberga
Grannskapsservice

Biblioteket i Skultuna drivs av Skultuna kommun-
delsférvaltning. Ovriga bibliotek av Vasteras stad.

Knippla biblioteksfilial drivs av Handelsféreningen
Centrum, Kall6-Knippla.

Bibliotek Tegelbruket

Driftsform

Ideell férening

Ideell forening

Intraprenad

Ideell férening

Foretag

Ideell férening

Ideell férening

Kommunalt bolag

Samverkan med
region

Ideell férening

Ideell férening

Ideell férening
Ideell férening
Ideell férening

Ekonomisk férening

Ekonomisk férening

Ekonomisk forening



Utveckling 6ver tid

Svenska folkbiblioteks driftsformer har kartlagts &tminstone tva ganger férut. Ar 2007 genom-
forde foreningen Bibliotek i Samhalle en kartlaggning, som sedan féljdes upp av Svensk biblioteks-
forening ar 2011. Dessa kartldggningar genererade en lista pa 19 filialer i totalt 13 kommuner som
drevs av annan utférare &n kommunens férvaltning. | sju av dessa kommuner har alternativt drivna
filialer lagts ner eller atergatt i kommunal regi sedan kartldaggningen.

Kommun

Goteborg
Halmstad
Hallefors
Kalix
Mullsjo

Nacka

Nordmaling

Norsjo

Sigtuna

Timra

Umea

Uppsala

Vasteras

Alternativ drift 2007

Hammarkullen, féreningsdrivet
Kvibille, féreningsdrivet
Hallefors, foretag

Morjarv och Tore, féreningsdrivna
Sandhem, féreningsdrivet

Dieselverkstaden, personal-
kooperativ

Rundvik, féreningsdrivet

Bastutrask, foreningsdrivet

Fd skolbibliotek i drift av Svenska
kyrkan, Sigtuna stiftelses bibliotek

Soraker, foreningsdrivet

Grubbe, intraprenad

Jarldsa, Gunsta, Lanna och Nyby,
féreningsdrivna

Tillberga, féreningsdrivet
(ekonomisk férening)

Alternativ drift 2020

Nej - atergatt i kommunal regi
Nej - upphort

Nej - atergatt i kommunal regi
Nej - upphort

Finns kvar i samma form

Ny upphandling. Idag drivs bibliotek
av Dieselverkstaden och Axiell, bdda
aktiebolag

Nej - ingar numera i kommunens
vanliga biblioteksorganisation

Nej - atergatt i kommunal regi

Finns kvar. Rosersberg bibliotek i
samverkan med Svenska kyrkan.
Aven Sigtuna stiftelses bibliotek finns
kvar, men ingar inte i kommunens
bibliotek

Finns kvar

Nej - ingar numera i kommunens
vanliga biblioteksorganisation

Jérldsa 6ppet 2 h/v i féreningsredi,
dvriga ersatta med bokbuss

Finns kvar

10



Utdver de som nédmns ovan, uppger tio kommuner i arets kartldaggning att de har nagon typ av
féreningsdriven filial. Det rér sig oftast om féreningar som far mindre bidrag till bokinkép och
haller dppet pé platser som annars inte skulle ha, eller ha kvar, filialer: Ockerd, Tjérn, Jonkdping,
Varmdo, Vastervik, Jokkmokk, Ludvika, Vimmerby och Solleftead beskriver sadana upplagg. Vi har
inte fragat efter ndr samarbetena startade och har darfér inte kompletta uppgifter om det. Nagra
av kommunerna har dock sjélva uppgivit startdatum, och dessa har ibland varit tidigare an 2007.
Det &r alltsa inte sa att alla samarbeten har tillkommit efter den forra kartldaggningen.

| Orebro finns det féreningsdrivna biblioteket Tegelbruket, som framstar som ett initiativ med
stérre engagemang fran kommunen an de flesta andra féreningsbibliotek. Tegelbrukets olika
verksamheter, inklusive biblioteket, ligger centralt i kommunen och ges utrymme pa kommunens
hemsida. Féreningen Tegelbruket har KFUM och Sensus som huvudmén. De uppger pa sin hem-
sida att de har flera olika inkomstkallor: externa finansiérer, offentliga medel och forséljning av
tjanster.

Ett annat foreningsdrivet bibliotek som sticker ut fran typbilden av féreningsbibliotek &r det i
Tillberga i Vasteras. Det drivs av Tillberga Grannskapsservice, en ekonomisk férening som utfor
flera typer av kommunal service. Ddrmed blir organisationen stérre och har avlénad personal.

Utvecklingen per driftsform

Sammantaget ger kartldggningen en bild av att svenska folkbibliotek nastan uteslutande drivs av
kommunerna sjalva.

Den ideella féreningen som form for att komplettera kommunens biblioteksatagande finns kvar
och har 6kat nagot sedan 2007, men framstar som en relativt skor verksamhetsform. | tre kommuner
finns féreningsverksamheten kvar pa ungefér samma satt som 2007, i tre kommuner har den minskat
eller upphort helt (och filialerna darmed lagts ned), och i tva kommuner har biblioteken gatt tillbaka
i kommunal regi. Detta tyder pa att foreningar tenderar att innebaéra relativt kortsiktiga 16sningar for
biblioteken, atminstone som fysisk motesplats.

Detta ska inte tolkas som ett underbetyg at féreningarna, eller som att féreningar ska betraktas
som oldmpliga i de fall de blir aktuella. Féreningar startas eller engagerar sig i de flesta fall for

att bevara en verksamhet som annars skulle férsvinna helt. De drivs sedan av ideella krafter med
mycket knappa resurser. De har med andra ord svara forutsattningar fér en livskraftig verksamhet,
men kan bevara en tradition och tillganglighet till bibliotek en kortare eller langre period i lagen
dar kommunen av olika skél inte bedémer att ett fysiskt bibliotek &r prioriterat. Daremot tyder
resultaten pa att man inte heller bér rékna féreningar som en stabil, fullgod erséttning for
kommunala filialer.

Tillberga i Vasteras ar ett exempel pa férening som visat sig livskraftig. Detta &r dock inte en ide-
ell férening, utan en ekonomisk férening med flera verksamheter och darmed ett stdrre inslag av
professionalism. Tegelbruket i Orebro har inte funnits lika lange, men ar p& samma satt en stérre
verksamhet med flera intaktskallor.

Alternativ kommunal drift, i form av intraprenad eller kommunala bolag, ar en ovanlig form.

| kartlaggningen 2007 fanns en intraprenad (Grubbe, Umead) som nu atergatt i ordinarie organisa-
tion. En ny har tillkommit - Ramsjébiblioteket i Ljusdal, ett landsbygdsbibliotek som &r bemannat en
eftermiddag i veckan. | Stockholm drivs en mycket storre verksamhet i alternativ form - biblioteken i
Kulturhuset i Stockholms city. De hér organisatoriskt till Stockholms Stadsteater AB, som driver alla
verksamheter i Kulturhuset.
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Detta tolkar vi som att intraprenaden och det kommunala bolaget ar marginella driftsformer
i svenskt biblioteksviasende. De férekommer, men har inga tydliga gemensamma drag utan
anvénds troligen for att hantera specifika lokala férutsattningar.

Privatdgda foretag ar en driftsform som debatterats intensivt i flera omgangar pa senare ar. Nacka,
som varit i fokus for mycket av debatten, har 6kat den privata biblioteksverksamheten jamfért med
tidigare kartldggningar och har nu samtliga filialer i drift av tva olika aktiebolag. Hallefors bibliotek,
som drivits pa entreprenad sedan 1993, atergar déremot i kommunal regi 2020.

Hur kartlaggningen har genomférts

For att fa en sa fullstandig kartlaggning som mojligt, har vi kontaktat samtliga 290 kommuner via
kommunens allménna e-postadress och fragat om férekomsten av alternativa och externa drifts-
former - bolag, féreningar, kooperativ och intraprenader. Om nagra sadana finns, har vi bett om
namn pa dem. De kommuner som inte svarat pa mejlet har fatt tva paminnelser till samma mejl-
adress efter en vecka och sedan ytterligare en vecka. Detta ledde till en svarsfrekvens pa 90 %.

Till de aterstaende 10 % av kommunerna har vi efter en manad letat efter en e-postadress till kommu-
nens huvudbibliotek eller kulturférvaltning, och skickat fragan pa nytt dit, eller tittat pa kommunens
hemsida och biblioteksplan och last om hur biblioteksverksamheten beskrivs dar. Genom att vi inled-
ningsvis riktat fragan till kommunens allménna e-post, har kommunerna sjalva avgjort vem som bor
besvara mejlet. Utom i ett par enstaka fall har de som besvarat mejlet haft titlar som avspeglar att de
ar chefer for biblioteket eller for kultur- eller fritidsforvaltningen. Vi bedémer att kartlaggningen déar-
fér fangar upp i princip alla alternativa former att driva folkbibliotek som férekommer i Sverige 2020.

Slutsatser av kartlaggningen

Den hér kartlaggningen visar inte pa nagra tydliga trender inom alternativa driftsformer for
svenska bibliotek. | allt vasentligt bekraftar den tidigare kartldaggningar och debatt: ideella
féreningar kan ibland uppratthalla fysisk biblioteksservice pa orter som kommuner valjer bort,
och privata foretag kan vara en del av folkbiblioteket utan att det sker nagra direkta och tydliga
effekter vare sig ekonomiskt eller kvalitetsméssigt (at nagot hall).

Kartlaggningens resultat antyder dven att det inte enbart &r fragorna “alternativ drift eller inte?” eller
"vinstdrivande aktdr eller inte?” som &r relevanta. Méjligen ar en annan typifiering av biblioteken mer
intressant -- en som fangar biblioteksfilialernas storlek, malgrupp och sammanhang. Till exempel
kanske biblioteken i Dieselverkstan (ett aktiebolag), Stockholms Kulturhus (ett kommunalt bolag),
Tillberga (ekonomisk férening) och Tegelbruket (ideell fdrening) kan ses som exempel pa en spe-
cifik typ av bibliotek, trots att de har fyra olika driftsformer. De r alla bibliotek som samlokaliseras
med andra publika verksamheter och pa sa vis kan sdgas utveckla biblioteken som idé. Men det
hér &r inte unikt for bibliotek med alternativa driftsformer utan férekommer dven bland kommunalt
drivna bibliotek. Tva exempel ar stadsbiblioteket i Umea och Enebybergs bibliotek i Danderyd.

En annan grupp av bibliotek &r de som drivs i syfte att uppratthalla service eller tillgang till
biblioteksrum. De drivs ofta som ideell férening, men dven intraprenaden i Ljusdal och samverkan
med Svenska Kyrkan i Marsta och med regionen i Stromsund kanske hor till denna grupp.

Till sist finns ocksa traditionella bibliotek som tagits dver i privat drift utan att verksamhetsinriktningen
tycks paverkas. Hit hor kanske Axiell Services tre biblioteksfilialer i Nacka.

Den ursprungliga fragestallningen kring driftsformer har debatterats i nérmare 15 ar. Privat drift av
offentligt finansierad verksamhet ar en ofta uppmérksammad fraga och det &r darfér naturligt att
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den diskuteras &ven i bibliotekssektorn. Men under dessa 15 ar har det alltsa inte blivit fler
kommuner som genomfért upphandlingar och tagit in privata aktérer. Kan man tolka det som
att “vinster i valfarden” &r en samhéllstrend som inte paverkar biblioteken?

Vi menar att det &r relevant att vidga och férdndra fragestallningen. Under den hér tiden har
flera andra samhéllstrender paverkat biblioteken pa sétt som inte fangas upp av att fokusera pa
driftsformer. Nagra exempel pa detta ar

- den sa kallade flyktingvagen cirka 2015-2016, som aktualiserade bibliotekslokalen som en
av fa kvarvarande icke-kommersiella métesplatser,

- den dkande tillgdngen och vanan vid digitala medier,

- kommunernas anstrangda ekonomiska lage i kombination med bibliotekens relativt svaga
lagstdd ger en sarbar position i budgetférhandlingar,

- styrningsideal om effektivitet, nytdnkande, jamlikhet och tillgédnglighet som ibland hamnar i
konflikt.

Alla dessa fragor aktualiserar fragor om huvudmannaskap och driftsform genom att de berdr
kommunens ambition och férmaga att driva bibliotek. | avsnitten Marknadslogik i andra sektorer
och Konsekvensanalys av privat drift, férdjupar vi oss i en del av dessa aspekter.
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2. Kunskapsoversikt

Det har avsnittet syftar till att ge en dverblick av svenska studier och rapporter kring alternativa
driftsformer inom folkbiblioteken. Ett antal uppsatser pa magister- och masterniva har analyserat
debatter kring driftsformer. Vi refererar dessa for att pa ett dvergripande plan sammanfatta
debattorers infallsvinklar.

Det har funnits alternativa utférare av folkbibliotek lika 1ange som det funnits folkbibliotek, men
den férsta kommunala upphandlingen av biblioteksdrift skedde i Are 1990. Det ar ocksa da
biblioteksstudenter borjar intressera sig for fragan om driftsformer.

1990-tal: risker och méjligheter

Statens Kulturrad gav 1994 ut rapporten Entreprenad - till vilket pris? En studie i alternativa driftsformer
vid folkbiblioteken i samrad med Kommunférbundet (humera SKR). Rapporten konstaterar att biblio-
teken hade en stor samsyn och vardegemenskap, men att nedskarningar och omorganisationer pa
grund av den ekonomiska krisen under tidigt 1990-tal satte den gemensamma bibliotekskulturen
under press. Riskerna med alternativa driftsformer ansags i rapporten vara en hotad vardegemen-
skap och samsyn, hot mot neutraliteten i biblioteken, bibliotekarieprofessionens férsémring och att
bokbestanden skulle minska och g&d mot mer ytliga samlingar.

Under studien studerades atta kommuner som lagt ut bibliotek pa entreprenad: Helsingborg,
Hallefors, Linkdping, Nordmaling, Sédertélje, Uppsala, Vasterds och Orebro. Av dessa atta var det
endast Hallefors som lagt ut sitt huvudbibliotek pa entreprenad. Resultaten visade att de farhagor
man haft kring alternativa driftsformer varken styrktes eller motbevisades. Daremot konstaterade
man en brist pa erfarenhet och kompetens som lett till problem i uppstarten av den alternativa
driften. Man kunde inte se om entreprenadformen lett till nagra férandringar i effektivitet eller i
lantagarnas uppfattningar. Majoriteten av de studerade biblioteken hade dock legat pa entreprenad
under en mycket kort tidsperiod.

Statens Kulturrad drar i rapporten slutsatsen att “folkbiblioteken bor drivas i samhéllets regi och
att entreprenad inom biblioteksvasendet inte &r lampligt”. Man argumenterade for att kommersiella
aktorer troligen inte har nagot intresse av avgiftsfria verksamheter som bibliotek. Kommunférbundet
menade ddremot att alternativa driftsformer kan vara intressanta forutsatt att kommunen satter tydliga
mal och hittar lampliga uppféljningsformer.

Spetz (1991) gjorde en fallstudie av upphandlingen i Are och debatten kring den. Han visar att
de som motsatte sig entreprenadformen betonade ideologiska argument, medan de som
argumenterade foér entreprenad betonade ekonomiska vérden.

En studie av politiska dokument fran 1990-talet visar dock andra vérden an rent ekonomiska som
viktiga drivkrafter dven for foresprakare av entreprenadbibliotek (Hansson och Heedman 2004).
Fordelar med alternativa driftsformer ansags handla om effektivisering, kreativitet och mindre
kostnader, medan riskerna var ett minskat kulturpolitiskt inflytande, fragmentisering av biblio-
tekssystemet, risken for ett privat monopol och osékerhet och ineffektivitet hos entreprendrer.
Forfattarna menar att alternativa driftsformer innebar ett principiellt “juridiskt systemskifte” dar
lantagares sekretesskydd, anstalldas meddelarfrihet, serviceskyldigheten och tillsynsméjligheterna
skulle férsamras.
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TABELL:
Risker och méjligheter med entreprenadbibliotek som identifierades under 1990-talets debatt

Risker Maéjligheter

Hotad vardegemenskap och samsyn Minskade kostnader
Forsémrad neutralitet i biblioteken Okad effektivitet
Bibliotekarieprofessionens férsémring Okad kreativitet

Minskade bokbestand

Minskat kulturpolitiskt inflytande
Fragmentisering av bibliotekssystemet

Privata monopol

Osakerhet och ineffektivitet hos entreprenérer
Minskad sekretess for lantagare

Borttagen meddelarfrihet

Ingen tillsyn fran JO eller JK

Forvaltningslagen och tryckfrihetsférordningens
krav pa service och dppenhet upphor

2000-tal: erfarenheter fran Nacka och Hallefors

Intresset for biblioteks driftsformer férnyades runt 2005, da Nacka kommun inledde processen for
att |ata personalen pa Dieselverkstaden ta 6ver driftsansvaret f6r verksamheten. Karlsson (2006)
identifierade hér ideologiska argument bade bland féresprakare och motstandare till férandringen.
Personalen pa Dieselverkstadens argument var att de ville effektivisera verksamheten, korta ned
beslutsvdgar och sjélva bestdmma Sver sina resurser. Man ville dven samarbeta friare med externa
aktorer. Motstandare sag risker med férsdksverksamheten vad géller neutralitet och demokrati. Det
storsta problemet ansags dock vara hur kommunen gatt tillvéga nar man berett drendet; man ansag
att den borgerliga majoriteten “propagerat fér en entreprenad, utan att pavisa risker eller konse-
kvenser” (Karlsson 2006, 67).

En senare studie av Nacka gjordes nér flera av deras filialer drevs av Dieselverkstaden AB (som da
upphort att vara personalkooperativ och ombildats till aktiebolag). Syftet med studien var att se
hur “privat drivna” folkbibliotek forhéll sig till att vara “"demokratifrémjande institutioner”, samt hur
offentlig sfar moter privat sfar i ett “privat drivet” bibliotek (Berg 2018). Studien drog slutsatsen att
uppdelningen mellan offentligt och privat inte blev sa tydlig i verksamheterna, da bibliotek per
definition och enligt sitt uppdrag &r en offentlig plats. Normerna inom biblioteket hade paverkats
da de privata biblioteken ser l[antagare som “kunder” och individer, istéllet fér det mer kollektiva
synsatt som traditionellt betonas for folkbiblioteket.

De senaste aren har driftsformer inom biblioteken utvarderats med bade Nacka och Hallefors som
studieobjekt. Sammantaget visar utvérderingarna inte pa att driftsformen i sig avgoér kvaliteten pa
de enskilda biblioteken. Utvérderingarna har utgjort beslutsunderlag for beslut inom den egna
kommunen, vilket gor att de naturligt nog inte har analyserat fragan ur ett bredare samhéllsper-
spektiv. Utvarderingarna diskuterar bade kvalitet och ekonomi, men kommer inte till ndgra tydliga
slutsatser eller rekommendationer kring driftsform. Enklast kan de sammanfattas som att “det beror
pa”. Men det ska inte ses som en trivial slutsats. Nacka och Hallefors ar kommuner som skiljer sig at
strukturellt. Nacka ar en storstadskommun med stor befolkning, hdg medelinkomst och en relativt
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lang historik av att anvdnda sig av privata utférare av offentlig service av ideologiska skél. Hallefors
aér en liten kommun i glesbygd med hég invandring och lag medelinkomst, dar bibliotekets drifts-
form frémst har setts som en ekonomisk fraga. | bada dessa kommuner pekar alltsa utvarderingarna
pa att driftsformen i sig inte &r den avgérande faktorn. Vi ska dterkomma i den hér rapportens
analysdel till en ndrmare diskussion av detta.

Nacka kommun utvérderade sina inslag av privat drift &r 2015 (Drevenstam och Nordling 2015).
Utvarderingen visade att

- besdkarna var néjda med biblioteken oavsett driftsform,
- bade kommunala och privata utforare foljer bibliotekslagen och den lokala biblioteksstrategin,
- ersattningssystemet till utférarna paverkade hur biblioteken utformade sin verksamhet,

- samverkan mellan privata och kommunala utférare inte fungerade sa val som &r énskvért ur
ett samhéllsperspektiv.

Taby kommunledningskontor utredde privat drift av bibliotek ar 2018 i syfte att lara infor en
eventuell egen upphandling. Utredningen drog slutsatsen att privat drift kan vara en metod att
oka tillganglighet och anvandande av bibliotek. Men det &r inte ndgon garanterad effekt av drift-
formen och tycks i sa fall vara férenat med hégre kostnader. Att ta in nya utférare ar helt enkelt
snarare en av flera tdnkbara metoder for utveckling an en utveckling i sig. Utredningen rekom-
menderade att avvakta och félja resultaten i Nacka kommun under en langre tid innan nagot
beslut om privata utforare fattas i Téby.

| Hallefors utreddes den egna modellen med en privat utférare bade 2013 och 2018 (Bildnings-
férvaltningen 2013, Simberg 2018). Har har kostnader fér privat respektive kommunal drift varit
en central fraga. | utredningen fran 2013 konstateras att det ursprungliga malet med att anlita en
entreprendr, att "kostnaden ska reduceras utan att verksamhetens kvalitet och kvantitet patagligt
férsdmras”, inte har uppfyllts. Utredningen 2018 noterade att kommunbidragen f6r medieinkdp &
ena sidan var hogre an riksgenomsnittet men & andra sidan hade minskat i fasta priser, eftersom
det legat konstant under méanga ar och inte dkat i takt med inflationen. | underlaget till beslutet att
ta hem driften anfors ocksa att kommunen har héga kostnader jamfért med andra kommuner och
att man forvéntar sig att kunna effektivisera “pa medellang sikt” genom att sjélv driva biblioteket.

Debattlinjer under 2000-talet

Det finns en mangd studentuppsatser som gor diskursanalyser, det vill sdga en analys av formu-

leringar och problembeskrivningar, av debatten kring alternativa driftsformer av folkbiblioteken.

| analyserna kategoriseras debattlinjerna i tva eller tre mojliga positioner: fér, emot eller neutralt i
férhallande till privata utférare. Vi kommer hér att kalla dem marknadslinjen (for privata utforare),
demokratilinjen (mot privata utférare) och den pragmatiska linjen (entreprenad bor anvandas vid
nedlaggningshot).

En studie av debatten under 2005-2006 kom fram till att marknadslinjen dominerade samtalet,
och att demokratilinjen var marginaliserad (Strandqvist 2007). Carlsson (2009) studerar perioden
2004-2008 och anser att demokratilinjen hdmtar stéd i bibliotekariers professionella vérderingar.
Rydén (2012) och Rennemark (2012) menar att linjerna skiljer sig i synen pa staten och i definitionen
av demokrati: marknadslinjen betraktar marknaden som ett skydd fran staten, demokratilinjen
betraktar tvértom staten som ett skydd fran marknadskrafter. En annan studie observerar att
debatten i media sallan verkar ha koppling till verkliga férhallanden ute i folkbiblioteken;
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"Det man utgar ifran ar till stor del ideologiska dvertygelser snarare &n den faktiska verksamheten”
(Danielsson 2011, 18). Sammantaget ger de har studierna en bild av att fragan om driftsformer
kommit att praglas mycket djupt av ideologiska férestallningar.

En senare studie pekar mot att debatten verkar ha svéngt. Ekberg (2018) kommer fram till
att demobkratilinjen dels har en stark stallning i debatten, dels att den lyft nya argument.
Demokratilinjens foresprakare betonade under 2018 att privata utférare utmanar samverkan
mellan bibliotek, ett argument som i Ekbergs studie av debatten stod oemotsagt fran
féresprakarna av entreprenad. Dessutom anvands Nackas egen utvardering av alternativ
drift som beldgg for att hdvda att privata aktérer inte leder till ndgon mérkbar férbattring
(Ekberg 2018, 30).
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3. Styrning och samverkan bland folkbiblioteken

Som vi redan konstaterat ar folkbiblioteken en sektor som bundits ihop av informella och
professionella krafter snarare &n av lagar och regler. Folkbiblioteken har trots det, eller kanske
tack vare det, utvecklat manga former av samverkan mellan bibliotek och mellan bibliotek och
samhélle. | det har avsnittet tar vi upp olika former av styrning och samverkan och analyserar
hur de paverkar, och paverkas av, olika driftformer.

Bibliotekslagen

Under titeln "Samverkan” i bibliotekslagen beskrivs lagstiftarens intentioner for samverkan mellan
bibliotek:

14 § | syfte att ge alla tillgéng till landets samlade biblioteksresurser ska bibliotek och
bibliotekshuvudman inom det allmé&nna biblioteksvdsendet samverka.

15 § Biblioteken i det allmanna biblioteksvdasendet ska avgiftsfritt stalla litteratur ur de
egna samlingarna till varandras férfogande.

Skyldigheten att avgiftsfritt stélla litteratur till forfogande géller inte for folk- eller
skolbibliotek.

16 § Bestammelsen i 2 kap. 1 § kommunallagen (2017:725) om anknytning till kommunens
omrade eller dess medlemmar hindrar inte att folk- eller skolbibliotek avgiftsfritt staller
litteratur till férfogande for ett bibliotek i det allm&nna biblioteksvdsendet som ar beldget
utanfér kommungréansen.

Kort summerat séger dessa paragrafer att biblioteken i Sverige ska samverka for att ge alla i
Sverige tillgang till den samling biblioteken sammanslaget innehar. Man ska stélla till férfogande
sina samlingar for l[antagare fran andra bibliotek, och detta géller numera dven folkbiblioteken,
vilket 6verskrider kommunallagen som annars haller folkbiblioteket med kommunen som
huvudman, inom kommungrénserna.

Bibliotekslagen &r en ramlag som géller oavsett driftsform: "Om ett kommunalt eller statligt
bibliotek drivs av ndgon annan &n huvudmannen ansvarar huvudmannen fér att den som driver
biblioteket foljer bestdmmelserna i denna lag” (Bibliotekslagen § 3). Det innebar att man som
huvudman har det yttersta ansvaret for att lagen f6ljs och man bor darmed skriva in allt det lagen
kraver vad galler samverkan och 6vrigt i upphandling om man véljer en alternativ driftsform.

Kultursamverkansmodellen’

Kultursamverkansmodellen, som inférdes 2011, syftar till att stérka regionernas roll i den strategiska
kulturpolitiken. Ett annat syfte &r att stérka samverkan mellan staten, regionerna, kommunerna, det civila
samhallet och de professionella kulturskaparna. De regioner som féljer kultursamverkansmodellen (alla
utom region Stockholm) férdelar statliga medel vidare till regionens kulturverksamheter. Dari ingar
dven de lokala biblioteksverksamheterna. Regionerna maste klargéra sin inriktning fér verksam-
heten i en kulturplan, som sedan Kulturradet beaktar nar de bestdmmer den totala summan som
regionen ska fa. De regionala kulturplanerna dr dédrmed nagot dven de kommunala folkbiblioteken
maste ta hansyn till, utéver de kommunala biblioteksplanerna. Da regionerna ska ha saval en regio-
nal biblioteksplan som en kulturplan finns det olika satt att |6sa samverkan och formuleringar mellan
dessa planer.

1 Uppgifter i detta avsnitt &r hamtade fran Kulturradet: https://www.kulturradet.se/i-fokus/kultursamverkansmodellen/
om-kultursamverkansmodellen/
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Vid Kulturrddet finns ett samverkansradd, som i och med inforandet av kultursamverkansmodellen
2011 fick i uppdrag att samordna statliga perspektiv och vdarna om “de nationella kulturpolitiska
malen inom modellen”.

Biblioteksplaner

De kommunala biblioteksplanerna fick en nadgot trég start, men finns numera i 94% av kommu-
nerna. Om man i kommunen har delat upp ansvaret for olika typer av biblioteksverksamheter i
olika ndmnder, maste man fatta ett beslut kring en biblioteksplan évergripande i en hégre instans
én de separata namnderna. Detta betyder konkret att till exempel utbildningsndmnden inte kan
fatta beslut om en biblioteksplan for endast skolbiblioteken i kommunen, da biblioteksplanen ska
gélla alla bibliotek. Syftet med biblioteksplaner ar att kommunens politiska styre ska definiera sin
vision for utveckling av folkbiblioteken.?

Kungliga biblioteket har ansvar fér uppféljning av biblioteksplaner (Bibliotekslagen § 18).
Kungliga Biblioteket star &ven for insamling av statistik fran biblioteken som ett led i sitt uppfolj-
ningsansvar. Vad biblioteksplanerna ska innehalla star det inget om i bibliotekslagen, men
Kungliga Bibliotekets egna dokument, nu senast "Biblioteksplan 2.1”, anger att:

- Biblioteksplanerna ar kommunens dokument, inte folkbibliotekets eller enskilda filialers
dokument.

- Ettviktigt syfte med planerna &r att definiera hur samverkan mellan olika bibliotek, olika typer av
bibliotek, och mellan bibliotek och 6vriga verksamheter ska se ut. (Kungliga biblioteket 2017)

Tryckfrihetsférordningen och ratten att ha kontroll 6ver sin egen samling som bibliotek

Enligt tryckfrihetsférordningen &r bibliotekens samlingar inte allmadnna handlingar, och dédrmed
forfogar biblioteket 6ver sina egna samlingar. Det betyder att man inte kan kréva att ett folkbiblio-
tek lanar ut sin samling i en fjarrlanekedja. Man kan heller inte krava att ett bibliotek ska registrera
sig i ett nationellt register (det sa kallade "sambiblioteket”) dver vilka bécker som finns i samlingen.
Susanna Broms (2017) menar att tryckfrihetsférordningen utgér en motpunkt till bibliotekslagens
paragrafer om samverkan vad galler fjarrlan.

Detta betyder att det bibliotekslagen sédger om samverkan ér frivilligt for folkbiblioteken. Men lagen
tillkom i ett bibliotekssystem som under sin historia fokuserat pa just samsyn och samverkan. | Libris,
Kungliga bibliotekets nationella samling av biblioteksresurser, ingar savél folkbibliotek som hégsko-
lebibliotek i en fjarrlanekedja som skett pa frivillig basis av deltagande bibliotek.

Broms (2017) ndmner dven ersattningsmodellen for fjarrldanekostnader i sin bok; da fjarrlan ar
frivilligt for folkbiblioteken ar dven avgiften for [antagaren for ett fjarrlan frivillig och sétts av
biblioteket. Kungliga biblioteket delar ut ersattning fér hdgskolebibliotek, men inte till folkbiblioteken.

Samverkan med lokalsamhallet

Folkbiblioteken 6vertraffar idag bibliotekslagens krav pa samverkan med rége i sitt dagliga
arbete. Folkbiblioteken samverkar inte bara med varandra om fjérrlan, utan dven med lokalsam-
halleti kanaler man arbetat fram under en lédngre tid tillsammans. Detta férhallande, att biblio-
teken fyller en roll som inte &r lagstyrt, kan férandras drastiskt om andra aktorer tar dver driften
utan att samverkansformerna tydligt avtalas.

2 Kungliga bibliotekets information om biblioteksplaner, https://www.kb.se/samverkan-och-utveckling/biblioteksutveck-
ling/biblioteksplaner.html
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Cecilia Brisander skriver att "(d)ialog och samarbeten med aktérer, invanare och bibliotekens
anvéndare ar en forutséttning for biblioteksverksamhetens utveckling. (...) (s)amtal, natverkande
och relationsbyggande med invanare, aktérer och andra som ror sig i lokalsamhéllet kan leda till
Okat samspel” (Brisander 2017, 6).

Brisander betonar vikten av samspel for att finna végar till att nd de som ingar i bibliotekslagens
prioriterade grupper. Enligt bibliotekslagen ska biblioteken dgna sarskild uppmarksamhet at per-
soner med funktionsnedsattning, de nationella minoriteterna och personer med annat moders-
mal an svenska samt barn och ungdomar. For att na dessa grupper, menar Brisander att bibliote-
ken behdver lara kdnna civilsamhallet, dess aktérer och samhallsplaneringen, samt en dialog for
att hitta ratt samspel. Detta sker inte per automatik, det ar ett pagadende arbete som borde ske
strategiskt fran bibliotekens sida. Brisander skriver dven att “(a)tt samarbeta kan innebéra allt fran
att man har kdinnedom om varandra till att parter samverkar med varandra. Om sa &r fallet beho-
ver aktérerna gemensamt formulera malen med samverkan” (ibid, 12).

Brisander ger ett stort antal exempel pa aktorer fér samverkan med folkbiblioteken. Bland dessa
finner vi foreningsliv, kulturliv, skolor, annan utbildning, myndigheter, vard/omsorg, néringsliv och
privata tjdnster som inkluderar lokalpress, nyckelfunktioner i ndromradet samt advokater/jurister,
men dven bostadsbolag och kommunen i stort samt hur man kan nyttja medborgardialoger och
6ppna for dialog med befolkningen i stort (ibid 26, 142, 159).

Nagra exempel pa denna oreglerade men vanliga samverkan med lokalsamhallet ar:

- Samverkan med grundskolor inom kommunerna for lasframjande insatser. Det kan handla
om att ha temaarbeten med skolan, att hitta ett gemensamt sprak nér man talar om lasning sa
man stracker lasningen forbi nér skolan slutar for dagen, eller ha arrangemang pa biblioteket
som erbjuds till skolorna. Folkbiblioteken kan samarbeta med fritidsgardar eller liknande verk-
samheter for att sysselsatta de barn som inte har annan sysselséttning efter skola eller pa lov.
Med god samverkan med skola/fritids kan man hjélpa barn och unga pa glid, eller kontakta
skola om man marker skolk eller oro i biblioteket.

- Att hélla sig a jour med vilken vuxenutbildning och utbildningar inom yrkeshdgskola och
folkhdégskola som finns i ndromradet, for att pa sa satt komplettera eller hanvisa tillbaka till
deras bibliotek. Ligger folkbiblioteket i ett omrade med andra skolor kommer studenter
soka hjalp pa folkbiblioteket, da studenter séllan gor skillnad mellan bibliotek av olika typer.

- Féreningar som &r aktiva i kommunen kan avlasta biblioteket med tjdnster som man inte
besitter egen expertis inom, eller inte sjalv anser sig hinna med men vill erbjuda. Det kan
rora sysselsattning, sprakutveckling, léxhjalp med mera.

- Brukarmedverkan uppmuntras i olika utstrackning i folkbiblioteken, och man har olika rutiner
for detta bland kommunerna. Genom férslagsenkéter, trygghetsundersdkningar, undersok-
ningar pa uppdrag av kommunen och medborgarinitiativ kan man involvera och aktivt kart-
ldgga lantagare och lokalsamhallet.

Samverkan med andra bibliotek

Samverkan mellan biblioteken i samma kommun skiljer sig fran kommun till kommun. Ofta handlar
det om att métas och fa vidareutbildning eller planera gemensamma program i biblioteken och
utbyta erfarenheter.

Bibliotek i storre kommuner samverkar for att se till att biblioteksservice nar alla i kommunen.
Pa manga orter har man exempelvis ett mal att na alla barn i en biblioteksintroduktion fér
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forskoleklasserna, eller bjuda in skolan att besoka biblioteket ett antal ganger per ar. For att detta
ska fungera effektivt maste man ha tydliga upptagningsomraden for varje filial.

Biblioteken i en kommun samverkar normalt sett kring laneregler och praxis for bemétande, men
dven stad, postgang, leveranser (av bocker och dvrigt), hur biblioteken ska se ut, hemsidor, tjdnster,
vaktmasteri och gemensamma verksamheter som kan drivas centralt. Hur detta arrangeras skiljer
sig mellan kommunerna och hur man ser pa biblioteken, som fristdende eller del av ett storre
samlat stadsbibliotek.

Folkbiblioteken delar aven med sig av sina erfarenheter dver kommungranserna och ser inte
generellt varandra som konkurrenter. Regionbiblioteken hjélper till vad géller regional biblioteks-
utveckling och samverkan, vilket skapar en kénsla av samsyn. | Skane finns till exempel ett regionalt
samarbete dar man som lantagare kan ldmna in bécker i hela Skéne, och sedan skickas dessa vidare
till ratt bibliotek utan kostnad for lantagaren®. Andan i folkbiblioteken &r att alla jobbar mot samma
hall. Men detta sker inte alltid organiserat och formellt.

Dessa exempel visar pa samverkan som biblioteken bedriver i sitt dagliga arbete, utéver vad
bibliotekslagen formulerar. Vid eventuell upphandling mot en alternativ driftsform bér allt tas
i beaktande. Lokal samverkan handlar till stor del om att nd s& manga som majligt, erbjuda en
lokalt anpassad service som lantagare behdver och att se till att service pa biblioteken ar
likvardig over hela kommunen.

Konsekvenser for kommuner med alternativa utforare

Om kommuner upphandlar eller dverlater delar av folkbiblioteket till andra utférare, behover
bibliotekslagens krav, kulturplanens krav (om regionen anvander kultursamverkansmodellen) och
biblioteksplanens krav pa enheterna inforlivas i avtalet med utféraren.

Det finns inga lagkrav som tvingar vare sig kommunala eller alternativa utférare att delta i fjarriane-
systemet. Kommuner som upphandlar delar av sitt folkbibliotek behéver kravstélla att utféraren del-
tar i fjarrlanesystemet och utforma en erséttningsmodell som gor det méijligt att leva upp till detta
krav. Om kommuner véljer bort detta, férsamras servicenivan pa folkbiblioteken i stort.

Folkbiblioteken spelar ofta en roll i lokalsamhéllet som &r bredare an vad som framgar av biblio-
tekslag och biblioteksplan. Vid en upphandling eller éverlatelse av delar av driften blir det néd-
vandigt att synliggdra och ta stallning till hur denna samverkan ska hanteras och erséttas.

De natverk ett bibliotek har i ett lokalsamhalle tar ar att bygga upp och kommer inte att kunna 6ver-
foras utan ett kostsamt arbete fran en ny driftsform. Har man dock méjlighet att fran kommunens
sida formulera och félja upp mal med biblioteksverksamheten |[6pande kan man snappa upp de
brister en ny driftsform har vad géller samverkan. Risken ar dock att man férlorar samverkan i det
format man haft, och en ny typ av samverkan uppstar vid ny drift; vilket inte nddvéandigtvis behdver
vara negativt, men maste féljas upp av kommunen som huvudman.

3 Malmé stadsbibliotek: https://malmo.se/Uppleva-och-gora/Biblioteken/Lana-och-hantera-lan/Aterlamning.html
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Analys av samverkan per typ av alternativ driftsform

Féreningar, byalag, kooperativ av andra &n bibliotekarier

Dessa typer av driftsformer har troligen koppling till lokalsamhéllet och ddrmed goda chanser till
samverkan lokalt. Problem hér kan vara om de ska tillhandahalla bécker i fjarrlanekedjan och ha
samregister med till exempel Libris nationella system, da det kréver viss kunskap. Om bécker ska
skickas mellan bibliotek i kommunen maste man se till att man har postgang/transporter i éver-
enskommelsen med kommunen. Vid regelratt entreprenad av kommunen bér de tdnka pa att
denna driftsform troligen saknar egna medel, och man kan behdva ta stéllning till hur dessa ska
hantera donationer och dylikt.

Avknoppningar, intraprenad, kooperativ/bolag av bibliotekarier

Nar driften av en filial tas 6ver av bibliotekarier som sedan tidigare arbetat pa biblioteket, minskar
risken for “barnsjukdomar” vid évergangen. Samverkansformer ar redan pa plats. Vad som even-
tuellt kan skapa problem ar om &vrig personal i kommunen ser de anstéllda i avknoppningen som
illojala, eller konkurrenter om budget, da de "klivit ur” kommunal drift.

Vinstdrivande bolag

For vinstdrivande entreprendrer saknas incitament till att fortsatta uppréatthalla samverkansformer
som kostar pengar men inte kravstallts i upphandlingen. Samverkan som &r “gratis”, till exempel
med féreningar som bidrar med hjélp pa volontérbasis, behdver inte paverkas. Har behdver kom-
muner som anlitar privata utférare istéllet reflektera dver granserna mellan samverkan och ansvars-
Overlatelse. For en vinstdrivande aktér finns ett ekonomiskt incitament att halla nere mangden avlo-
nad personal. Drar man ned pa de anstalldas timmar i inre tjanst riskerar man férlora tiden det kravs
for samverkan.

Anvénder man sig av en entreprendr som har egna digitala tjanster eller bibliotekskataloger, kan
det bli svart att driva igenom att man vill ha det samordnat i kommunen pa nagot annat satt, eller
jobba mot en nationell kostnadsfri katalog som Libris. Man far inte riskera att valfrihet av gemen-
samt system och katalogsamverkan minskas pa grund av entreprenéren man upphandlat mot.

Diskussion

Eftersom stora delar av bibliotekens traditionella samverkansformer &r oreglerade, behdver
de definieras och regleras nar biblioteksdrift laggs pa nya aktérer. Vid en upphandling maste
kommunerna aven se till att reglera uppfdljning och insyn i verksamheten sa att man kan se till
att bibliotekslagen féljs.

Vad hander om en filial laggs ut medan de flesta andra drivs vidare av kommunen? Den |&sningen
har ju ganska manga kommuner runt om i landet nu. Foér det enskilda bibliotek som lagts ut blir
det troligen svarare att fa ihop en likvérdig samverkan mellan biblioteken, men de andra biblio-
teken kan "tdcka upp”. | sddana modeller behéver kommunen ta stéllning till om alla bibliotek ska
ha samma ansvar, eller om man tar bort nagot ansvar fran det bibliotek som har alternativ drifts-
form. Vid upphandling behéver kommunen berékna en realistisk kostnad fér samverkan, och
avgora om upptagningsomradena paverkas av en eventuell upphandling mot en alternativ drifts-
form.

Att paragraf 14 i bibliotekslagen séger att bibliotek och huvudman ska samverka kan vara ett stod
har. Med denna paragraf kan man dven bestdmma sig som kommun fér ett data/katalog-system,
eller digitala tjanster som maste anvéandas gemensamt. Detta kan vara intressant om en aktor med
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egna digitala 16sningar gar in och driver folkbibliotek pa entreprenad; vad hdander om de inte
far anvénda sin egen tjanst, utan istéllet maste anvénda det system eller den tjanst kommunen
bestamt &r gemensam for alla bibliotek?

Kommunens ersattningssystem for biblioteken kan dven det paverka samverkan. | Malmé stad,
till exempel, réknas lan mellan bibliotek, dar ett bibliotek skickar bocker till att bli utldnade pa ett
annat bibliotek i samma stad, som ett [an dér boken lanas ut. Om denna statistik skulle ligga till
grund fér ersattning till de individuella biblioteken, kommer biblioteken fa incitament att képa in
farre bocker, forlita sig pa lan mellan biblioteken och férsvara fér andra bibliotek att 1ana ut det
egna bestandet.

Om en och samma entreprendr driver alla folkbibliotek i en kommun - eller om kommunen bara
har ett bibliotek och upphandlar driften av det - slipper man konkurrens inom kommunen. Det &r
da &nnu viktigare att kommunen avtalar om alla typer av samverkan med entreprenéren.
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4. Marknadslogik i andra lander

En helhetsbild vad géller entreprenadfragan och alternativa driftsformer varlden éver later sig inte
tecknas. Det har avsnittet gor nagra nedslag i lander som har liknande system for folkbiblioteken
som Sverige; med huvudmannaskap lokalt, regionala aktérer och nationella 6vergripande lagar.

Aven om manga lander har infért entreprenad av service och digitala tjanster i folkbiblioteken
sedan tidigt 1990-tal, skiljer sig begreppen mellan landerna. Det gar inte nagon sjélvklar och tyd-
lig gréns mellan mindre inslag av privata och frivilliga insatser i bibliotek och drift pa entreprenad.

I Norden &r Sverige unikt med att Idgga ut driften av folkbibliotek pa entreprenad, men det &r en
trend som finns dven internationellt, starkast i USA. Dér har den vinstdrivande aktéren Library Sys-
tems & Services LLC (LSSI, numera LS&S) gradvis tagit éver driften av flera stdders bibliotek, och
de ar nu den tredje storsta utféraren av bibliotek i USA. Aven Storbritanniens nya driftsformer och
typer av volontérarbete i folkbiblioteken ar intressanta att titta pa ur ett svenskt perspektiv.

Danmark, Finland, Norge

Bland bibliotekslagarna i vara grannlénder ar den finska lagen den som tydligast 6ppnar fér en
alternativ drift av folkbiblioteken. Den anger att “(e)n kommun kan ordna ett allmént biblioteks
verksamhet sjélv eller i samverkan med andra kommuner eller pa nadgot annat satt"4. Man har hit-
tills inte valt att ldgga ut bibliotek pa entreprenad sa som i Sverige, men man har samarbeten mel-
lan kommuner.

Den danska lagen tillater att biblioteken ska kunna tjdna in egna pengar pa att salja tjanster®. Nor-
ges bibliotekslag &r en valdigt begransad ramlag som inte ger ledtradar vad géller alternativa
driftsformer eller en eventuell entreprenad, men dven har uppmuntrar man samarbete 6ver kom-
mungrénseré. Studier om Norge har pekat pa vad man ansett vara ett stagnerat och ojamnt folk-
bibliotek. Man talar om att biblioteken erbjuder "gamla” I16sningar, vilket kan tyda pa en vilja att
prova alternativa driftsformer. (Karing Wagman 2011)

Alla dessa lander har kommunen som huvudman for biblioteket. Kommunen upphandlar vissa
tjdnster fran privata aktorer. Landerna delar med Sverige aktérer som redan ar inne i folkbibliote-
ken vad géller digitala tjanster, kataloghantering med mera.

Danmark har satsat stort pad merdppet dver hela landet, det vill séga att man later lantagare
anvénda biblioteket da det i dvrigt &r stdngt. Att halla bibliotek dppet, utan personal, &r dven
en 6kande trend i Finland, Norge och Sverige och det finns tekniska l&sningar som underlattar
denna utveckling.

Volontérarbete i folkbiblioteken ar vanligt i de nordiska folkbiblioteken, men da oftast i form av en
specifik service, som sprakcafé eller [axhjalp, eller som extra hjalp som inte ersétter annan personal’.

Lag om allménna bibliotek: https://www.finlex.fi/sv/laki/ajantasa/2016/20161492
Bekendtgerelse af lov om biblioteksvirksomhed: https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2013/100
Lov om folkebibliotek (folkebibliotekloven): http://www.lovdata.no/all/hl-19851220-108.html

Se temanumret om volontarer i Scandinavian Library Quarterly, Nr 1, 2014, http://slg.nu/wp-content/uploads/2014/03/
SLQ1.2014.pdf

N o b
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Nederlanderna

Nederlanderna har skurit ner kraftigt pa resurser till sina bibliotek under 2010-talet. Bibliotek
stdngde, 25% av personalen pa biblioteken fick g&d och man minskade drastiskt inkoép for att und-
vika fler stdngda bibliotek i landet. Bade volontarinsatser och foretag har kommit in i samband
med detta.

En kommun har haft bibliotek pa entreprenad hos en vinstdrivande aktor sedan 2014, da Karmac
Bibliotheek Service tog dver driften av fyra bibliotek i Waterland. Det har rapporterats vara en direkt
effekt av budgetnedskarningar®. Karmacs huvudsakliga afférsidé &r dock att erbjuda utlaningssystem
och andra informationshanteringstjanster for bibliotek’.

| Rotterdam stangde man 19 av 25 filialer och i dess vastra kommundel 6ppnades istallet en
"lassal” som drevs av volontérer. Man valde att inte kalla sig for ett bibliotek, men har en service
som liknar folkbibliotekets™.

Aven andra former av service har inforts eller utékas, sdsom biblioteksbussar och “service points”
for att pa ett kostnadseffektivt satt férséka kompensera lantagarna for hur man skurit ned pa
folkbiblioteken™".

Storbritannien

England har lokal utmanarrétt sedan 2012 genom deras “"Localism Act”.'?> Den ansags ge lokala
féreningar och volontarorganisationer en mojlighet att driva biblioteken, men dess héga krav pa
organisatorisk kompetens har gjort det svart fér frivilligorganisationer att anvanda utmanarratten’s.
Bibliotekslagen kréver inte att jobbet pa biblioteken utfors av kvalificerad, eller betald personal
och tillater alternativa driftsformer.

Foretaget Carillion drev bibliotek i Londons férorter fran 2013. Biblioteken drevs av en "non-pro-
fit"-avdelning inom Carillion. Carillion blev kraftigt ifrdgasatta som leverantorer efter att de, i sina
andra grenar, visat sig ha svartlistat anstéllda som drev fackliga fragor. Pa grund av langa avtalstider
(10 &r) med hdga avgifter for fértida uppsagning fick de fortsétta som biblioteksentreprenérer.
Driften upphodrde énda i fortid da bolaget gick i konkurs 2018,

| Storbritannien har det uppstatt en driftsform som kanske kan 6versattas till “samhéllsbibliotek”,
Community Managed Libraries (CML). Ett CML innebar att olika aktérer som privata foéretag, ide-
ella organisationer, féreningar och privatpersoner gar in och sponsrar de tidigare folkbiblioteken,
som sedan drivs frémst av volontarer'. D&r man runt i évriga lander annars vander sig till denna
modell om folkbiblioteken hotas av nedldggning, ar staten i Storbritannien numera proaktiv vad
det géller att tipsa om denna alternativa driftsform. Utvecklingen motiveras inte enbart ekono-
miskt utan dven ideologiskt: frivilliga anses kunna ge lokal service pa ett mer ansvarsfullt och

8 NRC 2013-02-27, "Vier Noord-Hollandse bibliotheken in commerciéle handen”. http://www.nrc.nl/boeken/2013/02/27/
vier-noord-hollandse-bibliotheken-in-commerciele-handen/

9 Karmac Bibliotheek: https://www.karmacbibliotheek.nl/homepage/
10 Leeszaal- Hoe het begon: https://www.leeszaalrotterdamwest.nl/?page_id=2346

11 Nepnieneuws! De mythe van de verdwenen bibliotheken: https://warekennis.nl/nepnieuws-de-mythe-van-de-
verdwenen-bibliotheken/

12 England’s Community Right to Challenge: https://www.centreforpublicimpact.org/case-study/englands-communi-
ty-right-challenge/

13 Third Sector: https://www.thirdsector.co.uk/volunteering-plans-too-ambitious-says-volunteering-england-policy-mana-
ger/policy-and-politics/article/1069850

14 Public Libraries News: https://www.publiclibrariesnews.com/users/carillion-and-libraries

15 Museums, Libraries, Archives Council: https://libraries.communityknowledgehub.org.uk/sites/default/files/communi-
ty_manage_libraries_report_-_mla.pdf
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effektivt satt an tjansteman. Man anser i denna anda att driften av ett bibliotek ar ett relativt
enkelt jobb som kan utféras utan utbildning.'

| Storbritannien drevs 6ver 500 bibliotek helt av volontarer och ideella féreningar 2018, en
6kning fran cirka 10 bibliotek 2010. Under samma period har nédra 600 offentliga bibliotek
lagts ner. | vissa fall gar kommunerna in och ger pengar till inkdp eller renoveringar, i andra
far biblioteken forlita sig pa donerade bocker."”

Utvecklingen i Storbritannien har kritiserats kraftfullt. “The Library Campaign”, en frivilligorganisation
som opinionsbildar for ett offentligt finansierat biblioteksvdsende, anser att Storbritannien har forlorat
sin nationella katalog/fjarrlanekedja efter det att man dragit ned pa budgetar till folkbiblioteken, lagt
ned filialer och latit volontarer ta 6ver drift de senaste tiotal aren 6ver hela landet’®. Det blir svart att
ha en dverblick av vad som sker nér sa pass manga olika, och ovana, aktérer &r involverade.

USA

USAs utveckling vad géller privata aktorer i bibliotekssektorn liknar Sveriges. Efter att forst upp-
handlat tjdnster fran privata aktorer finns nu en privat, vinstdrivande, aktér som driver bibliotek i
liten skala. Library Systems & Services LLC (LS&S) ar den st6rsta, och i princip enda, vinstdrivande
aktéren pa den amerikanska marknaden vad géller drift av folkbibliotek. Deras modell &r en
"public private partnership” (PPP), vilket betyder att huvudmannaskapet och dgandet av biblioteket
ligger kvar hos kommunen eller staden.

Da LS&S &r ensamma pa marknaden i USA, har de unik kunskap kring att driva bibliotek i vinst-
syfte, vilket skapar ett kunskapsévertag gentemot bestéllare. LS&S erfarenhet av upphandling ar
ofta langre dn den upphandlande kommunens, vilket ger dem ytterligare en fordel i upphandlings-
processen (Hill 2009). En kommun i USA valde 2007 att helt enkelt inte skriva en kravlista pa entre-
prenaden, da endast en intressent fanns, LS&S. Hill foreslar att man genom biblioteksféreningar
och intressegrupper enar sig bakom att hjalpa de kommuner som vill lagga ut folkbiblioteken pa
entreprenad genom en specifik kravlista och upplagg fér kontrakt. Hon betonar dven vikten av att
en tydlig utvérdering av entreprenéren maste in i upphandlingen.

Nar LS&S utveckling tog fart i Kalifornien pabdrjades ett arbete med utveckling av regelverket for
att hantera effekterna pa folkbiblioteken och dess anstéllda i Kalifornien. En lagéndring trédde i
kraft 2012 och innebar bland annat att det maste finnas konkurrens i upphandlingen, att man ska
kunna bevisa att férandringen sparar in pengar som inte endast tjdnas in pa att ge anstallda lagre
|6n och férre férmaner, att entreprendren genomgar en kreditvdrdering och att anstéllda inte
férlorar sina jobb™.

Det gjordes en tidig studie i Riverside fér American Library Associations (ALAs) rékning ar 2000.
Studien var 6verlag positiv, men noterade att de forsta erfarenheterna av en privat aktor inte
nédvandigtvis ger en allsidig bild av hur privat drift i stérre skala kommer att paverka sektorn.
(Martin 2000)

16 Department for Digital, Culture, Media & Sport: https://www.gov.uk/government/publications/community-libra-
ries-good-practice-toolkit/community-libraries-good-practice-toolkit

17 The Guardian: https://www.theguardian.com/books/2018/jun/25/do-libraries-run-by-volunteers-check-out
18 The Guardian: https://www.theguardian.com/books/2018/jun/25/do-libraries-run-by-volunteers-check-out
19 California Library Association: https://www.cla-net.org/page/292
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En studie fran 2007 analyserade om effektiviteten 6kat i de stdder som anvénde alternativa utf6-
rare. Tre stader med LS&S som entreprendr ingick i studien. | tva av dem hade bade anvénd-
ningen av biblioteken och kostnader fér driften dkat. | den tredje hade kostnaderna &kat utan att
det skett ndgon 6kning av anvandningen. En intraprenad i en fjarde stad uppvisade finansiella
férbattringar samt dkat nyttjande av biblioteken. Studien drog slutsatsen att effektiviteten kan dka
nar anstalldas professionella kompetens anvands effektivt, men att detta inte ar kopplat till drifts-
form. (Ward 2007)

LS&S bibliotek har inte fackféreningar®. Om man som anstélld i USA gar fran en statlig aktor till en
privat, som forbjuder fackféreningar, forlorar man i princip allt arbetsskydd, inklusive statlig pension.
LS&S utveckling har lett till motstand och lagandringar i Kalifornien, dar man kraver att just jobbsé&ker-
het ingar ndr man raknar pa huruvida det faktiskt blir billigare med en privat aktdr, da staten inte kan
tévla mot en aktor i USA som inte tilldter varken fack eller jobbsdkerhet och férsakringar pa det satt
staten gor. Det skiljer den amerikanska situationen fran den svenska dér anstéllningstryggheten ar
hég och sjukvard inte &r en anstéliningsférman.

LS&S driver idag bibliotek i Kalifornien (9 orter), Tennessee (4), Texas (3), Florida (2) och Kansas (1).
Pa dessa platser driver de 6ver 80 stycken bibliotek, vilket gor LS&S till den tredje storsta aktoren
vad géller driften av antal bibliotek i USA (de tva storsta &r storstdder i kommunal drift) 2.

ALA i USA har sedan 1997 utarbetat en officiell policy och rekommendationer kring entreprenad
av folkbiblioteken?2. ALA skiljer inte mellan upphandlade tjanster i biblioteket fran privata aktorer,
och privata aktorer som skoter driften av folkbiblioteken, utan har granskat bada situationer som
en del av 6kad entreprenad i folkbiblioteken. ALAs standpunkt ar att folkbiblioteken ska fortsatta
vara under kommuner och staders kontroll i USA och inte drivas pa entreprenad. Motiveringen
ar att man vill ha full insyn, att folkbiblioteken inte ska drivas av vinst, att man inte sparar pengar
genom entreprenad och att insparade pengar pa personal istéllet gar at till stimningar, samt att
man riskerar att fa en sdmre kvalitet med privatiserade |8sningar (Jerrard 2012).

Sammanfattning och slutsatser

De lander som studerats har verkar ha samma typ av problem nar man later upphandla lokala
folkbibliotek i alternativa driftsformer:

e Ovana upphandlare i kommunen/staden, med svarigheter att prissatta och exakt kartlagga
vad biblioteken gér som bidrar till langa, kostsamma processer vid upphandling.

* |deologiska konflikter kring bibliotekens samhéllsroll och hur vinstdrivande féretag kan
inlemmas i en organisation som har ett demokratiskt uppdrag.

e Risken att aktoren séljs vidare under pagaende kontrakt eller gar i konkurs.
e Brist pa insyn fran kommunen, samt rattsliga fragor for de anstallda

e Fragor kring om det faktiskt blir mer kostnadseffektivt med alternativ drift vid upphandling,
samt om man endast gar i vinst for att man gjort sig av med de anstélldas arbetsskydd eller
dumpat I6ner till férdel fér volontérer eller personal utan utbildning.

e Det finns ofta kritik fran medborgare och andra aktérer mot forslag pa folkbibliotek pa
entreprenad eller i alternativ driftsform som kommunerna da behéver beméta.

20 Tribune News Service: https://www.governing.com/topics/urban/as-us-libraries-are-outsourced-readers-see-public-trust-
erode.html

21 Library Systems & Services: https://www.Isslibraries.com/our-libraries

22 American Library Association: https://libguides.ala.org/Outsourcing/Chronology
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Fordelar generellt varlden 6ver med en alternativ driftsform:

® En alternativ driftsform kan visa pa innovation och luckra upp en annars relativt stagnerad
verksamhetsform.

® Det férenklar eventuella krangliga upphandlingsregler vid inkdp.

* Man kan vélja att teckna avtal for langre perioder och dédrigenom minska ryckigheten i
en arlig budgetstyrning.

e Biblioteken far en chans att visa upp sig och allt det man gér vid en upphandling dér
kommunen maste prissatta allt det folkbiblioteken gér och férsvara sina beslut kring
vem som bast kan skota biblioteket (s k contestability).

Ofta sker studier lokalt varlden éver som en utvérdering av en alternativ entreprenad (da framst
av service) eller infor ett lokalt beslut om eventuell f6randring i upphandling av biblioteken.

Man ser séllan slutsatser dragna fran andra lander, &ven om de haft exakt samma fragestéliningar
och problematik.
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5. Marknadslogikens effekter i andra sektorer

Var egen kartlaggning for den har rapporten och den litteratur som refererats ovan anvander alla ett
av tva perspektiv: antingen fokuseras de enskilda biblioteken eller det nationella regelverket. | det
har kapitlet ska vi byta perspektiv till en systemniva. En systemanalys innebér att man stéller andra
fragor. Istallet for att fraga sig “ar privata eller kommunala bibliotek bast/billigast/mest tillgangliga?”
eller “vilka regler finns och vilken typ av regler behdvs for att styra en kommuns/ett lands bibliotek?”,
fragar en systemanalys till exempel “hur paverkar existensen av privata bibliotek férutsattningarna
for kommunala bibliotek och tvartom?”

Att gbra en systemanalys krédver andra typer av undersdkningar dn de vi har gjort i den har
rapporten. Syftet med det har kapitlet &r att ge exempel pa vilka slutsatser som har dragits i
systemanalyser av annan offentlig verksamhet, for att visa hur systemperspektivet fungerar och
vilka fragor som da belyses.

Vi kommer att behandla ett exempel pa systemanalys i varden och ett fran skolan. Bade vard och
skola &r sektorer dar privata utférare har fatt stdrre genomslag én i bibliotekssektorn. Exemplen
nedan kan ldsas som en parallell till exemplet LS&S i USA i forra kapitlet: eftersom de ar fall av
mer langtgaende privatisering dn vad som férekommer i den svenska bibliotekssektorn, blir de
mojliga att dra lardomar av. De ska dock inte ses som de enda méjliga utfallen av alternativ drift.

Konkurrens som idé i organisationen av Nya Karolinska Solna

Nya Karolinska Solna (NKS) i Stockholm har ront stor uppmarksamhet under de senaste aren och
blivit féremal bade fér omfattande medierapportering, atminstone tva bécker? och protester
och demonstrationer. Kritiken har bland annat rort det politiska beslutet att ersétta ett “vanligt”
sjukhus med ett sa kallat hégspecialiserat sjukhus, sjalva upphandlingsformen for bygget, valet
av organisationsmodell, den omfattande anvéndningen av managementkonsulter och besparings-
krav pa vardverksamheten. Anda kan man férstas undra om NKS verkligen utgdr ett exempel, var-
nande eller inte, pa marknadslogik i den offentliga sektorn. Det &r uppenbarligen ett djupt kon-
troversiellt projekt, men sjukhuset &r en del av Region Stockholms egenregi och alltsa inte en
‘alternativ’ driftsform.

Vitar anda upp NKS i den hér rapporten eftersom det &r ett projekt som genomsyrats av en specifik
organisationsfilosofi, som blivit kdind under namnet vardebaserad vard. Det ar en etikett som snarare
ska ses som ett retoriskt grepp &n som en varudeklaration, menar forskaren Jesper Meijling. | rappor-
ten “Ett pilotprojekt for marknadsstyrd vard?” analyserar han projektet NKS utifran hur konceptet
vardebaserad vard innebar att i grund stépa om sjukhusverksamhet, fran en traditionell organisation
dér professionella kompetenser utgjort grunden, till en struktur fér att méjliggdra konkurrens mellan
olika foretag.

Konceptet vardebaserad vard utformades av ekonomen och managementkonsulten Michael
Porter. Det bérjar i idén att vard ska betraktas utifran standardiserade “fléden” som bérjar i en
diagnos och slutar med en aterstélld patient. Porter menar att man da kan berdkna ett varde av
varden. Vardet &r det ekonomiska varde som skapas av att patienten ar frisk, minus de kostnader
som vardflédet innebar.

Det hér kan lata sjélvklart och logiskt, men har i flera utvérderingar visat sig inte fungera i
verkligheten. Stiftelsen Leading Health Care gjorde en genomlysning av konceptet pa uppdrag
av Socialdepartementet, och uppmarksammar dér att idén om vardfléden bara ar tillampbar pa

23 Sjukt hus av Fredrik Mellgren och Henrik Ennart och Konsulterna av Anna Gustafsson och Lisa Réstlund.

29



mycket avgrénsade diagnoser (Krohwinkel 2019). De mest vardkrdvande patienterna har inte
bara en specifik diagnos - de kan ha manga diagnoser samtidigt eller dnnu inte ha nagon diagnos.
Deras tillstand ar ocksa ofta kroniska, vilket innebar att det inte finns nagon specifik punkt dér man
kan sdga att varden ar "klar” och vardet kan berédknas.

Redan pa idéplanet innebar alltsa vardebaserad vard att den typ av vard som dominerar vardagen
pa svenska sjukhus definierades bort. En mdjlig motsvarighet i bibliotekssektorn &r fragan om sam-
verkan i lokalsamhallet nar kommuner upphandlar drift, eller 6verlater drift till ideella féreningar.
Som vi konstaterade i kapitlet om samverkan, ar bibliotekens samverkan med omvarlden enligt

lag begrénsad till samverkan med andra bibliotek. Men bibliotekariers egna erfarenheter i arbets-
vardagen visar att biblioteken i sjdlva verket spelar en viktig roll genom att vara en motesplats och
vistelseplats som blir en resurs fér bade enskilda, grupper och organisationer. Vérdet av den
funktionen later sig inte fangas i nyckeltal om 6ppethallande eller antal utlan.

Meijlings rapport uppmérksammar ocksa hur en organisation byggd pa vardebaserad vard flyttar
makt fran vardprofessionella till vardadministratérer (och, i fallet NKS, till inhyrda konsulter). Varden i
allmanhet, och sjukhus i synnerhet, har lange ansetts vara en sektor med stark hierarki mellan olika
professioner. Det kan finnas skal att ifrdgasatta och forséka andra pa en sadan hierarki, men da
behdver syftena och effekterna granskas. Vardebaserad vard flyttar inte makt till patienten, menar
Meijling, utan istéllet till de féretag eller andra aktérer som far ansvar for ett visst vardflode.

Vinstdrivande aktdrer inom skolan

| boken De I6nsamma analyserar Marcus Larsson (2020) effekterna av skolans langa utveckling
mot storre marknadsinslag. Han inleder med att konstatera att fraigan om vinstuttag i skolféretag
har blivit ett politiskt stéllningskrig, som tar fokus fran en mer nyanserad bild av marknadsstyrning-
ens effekter. Istdllet, menar Larsson, behdvs en diskussion kring de incitament och mekanismer
som uppstar nar en sektor, i detta fall skolan, decentraliseras och styrs som en pseudomarknad.

Nagra sadana mekanismer som Larsson uppmarksammar &r att:

1) Politikers fokus flyttar fran att faktiskt styra skolverksamhet till att styra forutsattningar fér den
lokala skolmarknaden. Istéllet fér att fraga sig “vad behdver skolorna i var kommun géra for
att eleverna ska léra sig sa mycket som mgjligt?” blir den centrala fragan for skolpolitikerna
"hur ska vi se till att alla utférare har lika villkor i var kommun?”

2) Alternativa utférare nischar sig gérna pa ett satt som gor att de far ett enklare uppdrag.
Detta kallas fér cream-skimming inom samhallsvetenskapen och har ockséd uppmarksam-
mats av till exempel Skolkommissionen.

3) Det blir viktigt for alla skolor att locka till sig elever. Darfér blir det viktigare an tidigare for
skolan hur den framstar i den lokala opinionen. Det driver pa dels ett fokus pa varumérke
framfér verksamhet, dels en tystnadskultur pa skolorna. Dessutom paverkar det skolornas
betygssattning. Det &r i grunden ett myndighetsutévande, men momentet att satta och
kommunicera betyg far kundvardande inslag eftersom elever (eller rattare sagt deras foréldrar)
kan forvantas vélja eller byta skola strategiskt for att fa sa hdga betyg som majligt.

4) Den fragmenterade skolmarknaden, med dessa incitament som lockar utfdrare att vara min-
dre ambitidsa i sitt myndighetsuppdrag, maste kontrolleras. Kontroll kostar tid och pengar och
skapar dessutom nya incitament for utforare att bli skickliga pa att framsta som hogkvalitativa
oavsett deras faktiska kvalitet. N&r resurser slussas till att férbereda och genomféra kontroller
innebar det att mindre resurser finns kvar fér kdruppdraget.
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Sammantaget visar bade Meijling och Larsson pa en aspekt som ar viktig att uppmaérksamma
for bibliotekssektorn - det &r inte det enskilda foretagets vinst som &r problemet med marknads-
styrning.

Exemplet NKS visar att konkurrenslogiken kan inféras som en idé som far skadliga effekter pa
verksamheten, utan att verksamheten i sig ens borjar utséttas for faktisk konkurrens. Vad Meijlings
analys pekar pa ar att de grundldggande varderingar om hur en verksamhet ska fungera ligger
inbdddade i professionens traditioner och i allmanhetens forvantningar pa verksamheten. Har
finns en central fraga for biblioteken att hantera: vilka vérderingar, principer och idéer ar det som
definierar folkbiblioteken? Hur har de préaglat verksamheten? Och om de byts ut mot idéer om
konkurrens och marknadsanpassning, vad kan det férvéntas fa for effekter i verksamheten?

Exemplet De |[6nsamma visar att ndr marknadsidéer genomfdrs, paverkas samtliga aktorer i
systemet. Det som gor att kvaliteten paverkas ar inte om en specifik skola (eller biblioteksfilial)
drivs av en kommun eller ett aktiebolag, utan att varje skola (filial) i systemet paverkas av det
faktum att de nu utvarderas bade av konsumenter och av myndigheter, mot skilda férvéntningar
och standarder. Overfort till bibliotek kan det har till exempel handla om att synen pa bibliotekens
kvalitet féréandras, vilket i sin tur paverkar hur verksamheten utformas. Det kan hdnda genom att
de aspekter som regleras i avtal, ersatts via ersattningsmodellen och méats i utvérderingar trénger
ut andra, mer svarfangade kvalitetsaspekter. Att beskriva och argumentera for professionellas
tysta kunskap och en dver lang tid utvecklad foérvaltningstradition, &r inte sa enkelt i en samhélls-
debatt dar utveckling, férnyelse och innovation ses som sjalvklara ideal.

Det finns viktiga skillnader mellan & ena sidan vard och skola och & andra sidan bibliotek, som &r
varda att uppmaérksamma hér. Vi ska inte dverdriva parallellerna. Till att borja med tycks ju kart-
ldggningen i den hér rapporten visa pa att privat drift av bibliotek inte ar lika attraktivt for foretag
som privat drift av vard eller skola. Sedan kartlaggningen som gjordes 2007 har ett foretag till-
kommit pa “marknaden” och ett annat dragit sig ur. Vidare blir konkurrensen bibliotek emellan
inte lika uttalad som mellan skolor eller vardgivare. En elev kan bara ga pa en skola, och varje indi-
vid kan bara lista sig pa en vardcentral, men en biblioteksbestkare kan ga till flera bibliotek. Och
till bibliotek gar man inte av tvang, som till skolan, eller av néd, som till varden. Man gar alldeles
frivilligt, och man kan ga ofta eller séllan.

En sista skillnad ar att biblioteksvasendet ar betydligt mindre dn vard- och skolvdsendena. Den
potentiella marknaden &r liten, och det finns darfér mindre pengar att tjdna pa att driva bibliotek.
Allt detta sammantaget gor att man kan férvanta sig att bibliotekssektorn inte &r lika intressant for
naringslivet.

Men om bibliotekssektorn ar liten och svar att kommersialisera, sa ar informationssektorn desto
stérre. En viktig lardom fran vard och skola ar ju att problem med nya typer av styrning inte upp-
star dér man forst tror. Det ar mojligt att kommersiella aktérer fran informationssektorn paverkar
bibliotekssektorn pa satt som utredningar av enskilda kommunala upphandlingar inte kan fanga.

| det avslutande kapitlet ska vi forsoka se in i framtiden och peka ut nagra omraden dér marknadslogik
och vinstintresse kan satta folkbibliotekens samhallsfunktion under press.
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6. Konsekvensanalys av marknadslogik inom folkbiblioteken

Detta avslutande kapitel véver ihop resultaten fran kartlaggningen och tidigare studier av
alternativ drift av bibliotek, med de lardomar som féregaende kapitel drog fran vard och skola.

Kartlaggningen vi gjort visar att den vanligaste alternativa driftsformen for svenska folkbibliotek
érideell férening, men att det ocksa finns exempel pa privata féretag, kommunala bolag, intra-
prenader och ekonomiska féreningar. Vi forde dar en kort diskussion om det kanske finns andra
kategoriseringar av bibliotek och deras organisationer som ar mer relevanta &n driftsformen i sig.
Genomgangen av det internationella laget visar pa en mojlig sddan indelning: | Sveriges grann-
lander finns inslag av privata initiativinom ramen f6r det kommunala bibliotekets verksamhet. |
Nederlanderna och Storbritannien sag vi att privata (ideella) initiativ tagit dver for att kompensera
fér kommunala nedskérningar. | USA, slutligen, sag vi hur ett enskilt bolag utvecklat en affarsidé
som innebdr att generera vinst genom koncerndrift.

Alla dessa trender kan vid en ytlig beskrivning kallas fér privatisering och motiveras antingen
genom ekonomiska argument (det blir billigare for skattebetalarna) eller ideologiska (det innebér
fler aktorer i bibliotekssektorn och darmed, far man anta, storre mangfald i nagon mening).

Men det ar ocksa uppenbart att de innebér olika saker bade for de bibliotek som berdrs direkt,
och for biblioteksvasendet i stort.

Koncerndrift av bibliotek. Axiell - ett svenskt LS&S?

| avsnittet Marknadslogik i andra lander diskuterade vi det amerikanska foretaget Library Systems
& Services (LS&S) i viss detalj. Sammanfattningsvis startade bolaget 1982 med att erbjuda mjuk-
vara och katalogiseringssystem for bibliotek. Ar 1997 tog de 6ver driften av folkbilblioteken i en
stad i Kalifornien, och idag har de 80 bibliotek i 19 amerikanska stader. Svenska Axiells historia
féljer samma linje, men har bara kommit till punkten att de driver ett svenskt bibliotek.

Kommer Axiell att fortsatta utvecklas till en stor aktér som driftansvariga for bibliotek? Och vad
blir i sa fall konsekvenserna for folkbiblioteken i stort av det? Axiell ger sjélva motstridiga signaler
om sina framtidsplaner. Axiells vd har tidigare sagt att foretaget fér dialog med flera kommuner
om upphandlingar, och det uppger ocksa bolaget i sin arsredovisning fér 2019. | en intervju med
Biblioteksbladet i maj 2020 uppger han dock att han inte kdnner till sddana samtal.?*

Vi har i tidigare avsnitt av rapporten sett hur det finns bade ideologiska och ekonomiska argu-
ment for att [dgga bibliotek pa entreprenad. Axiells vd menar att privata aktérer, och da kanske
sarskilt Axiell i sin dubbla roll som systemleverantdr och driftsansvariga, har méjlighet att driva
bibliotek mer effektivt &n kommunen sjalv: “Vi pratar om ‘what’s inside the box". Vi ska se hur man
kan ta hand om teknologin och se till hur man skapar mer fér mindre."?®

Det har uttalandet &r intressant i sin enkelhet. Det &r en empirisk fraga om det verkligen dr majligt
att “skapa mer fér mindre”, och i Sverige har Axiell nnu inte drivit bibliotek Iange nog for att det
ska ga att uttala sig om det. Oavsett om Axiell har for avsikt att expandera enligt samma modell
som LS&S har gjort eller ], sa ar LS&S ett intressant exempel som kan belysa méjligheter och
risker for bade besdkare, biblioteksanstéllda och samhalle. Utvarderingarna av LS&S i USA

tyder pa att de dar snarare har skapat “mer fér mer” - 6kad biblioteksanvédndning och hogre
kostnader - och samtidigt medfort sémre anstéliningsvillkor for bibliotekarier.

24 Biblioteksbladet: https://biblioteksbladet.se/axiells-koncernchef-vill-vaxa/
25 ibid
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Grovt forenklat kan man beskriva biblioteksverksamhet som en process dér skattemedel omvandlas
till bocker och medier som ar tillgangliga fér allmanheten. Det gar till sa att pengar tilldelas bibliote-
ket, som fordelar ut dem pa I6ner till personal och ersattningar till leverantdrer. Personalen tar emot
varor och tjdnster fran leverantérerna och darmed fylls biblioteket med bécker och medier.

Axiell har hittills enbart varit en leverantor till biblioteken. De har alltsd under lang tid utvecklat
sin tjanst for att den ska uppfylla bibliotekens krav, och samtidigt generera vinst till bolaget. Deras
intrdde som driftsansvarig innebar att de nu dven kan ta beslut om hur resurser ska fordelas inom
biblioteket - hur mycket pengar ska ga till [6ner och hur mycket till leverantorer, inklusive Axiell?
Vds formulering om att “skapa mer fér mindre” genom att prata om “what’s inside the box” ar nog
tankt att uppfattas som att Axiell, genom sin erfarenhet som systemleverantor, kommer att hitta
smarta I6sningar som ger biblioteksbestkarna mer och béttre bibliotek. Men det &r samtidigt sa
att Axiell sjalva befinner sig, och har ett vinstintresse att tillgodose, “inside the box". Att ha m&j-
ligheten att samtidigt fordela skattemedel (som driftsansvarig) och salja tjanster som betalas av
dessa skattemedel (som systemleverantdr) gor Axiell unika bland de alternativa utférarna i denna
kartldaggning. Den positionen bor hanteras efterténksamt av huvudmannen och utvérderas noga.

Kompensation for nedskarningar. Ideella krafter och digitala I6sningar.

| var kartlaggning férekommer féreningsdrivna bibliotek framférallt i glesbygden och pa sma
orter utanfér kommunens centralort. Féreningarnas roll tycks framst vara att bevara tillgénglighet
pa orter som inte haller i en samhallsekonomisk kalkyl. Den hér typen av bibliotek liknar det vi sag
forekomma i Nederlanderna och Storbritannien, dar trenden dock har gatt langre. Vi sdg ocksa att
flera av de filialer som drevs av féreningar i den tidigare kartlaggningen fran 2007, nu ar helt ned-
lagda, och att ndgra andra har atergatt i den kommunala organisationen. Det kan tolkas som att
féreningar inte ar en uthallig form for att driva bibliotek.

Att kombinera tillgénglighet, kvalitet och ekonomi ar en av lokalpolitikens eviga fragor. Precis som
biblioteksfilialer har lagts ner, férekommer nedldggningar av skolor, vardcentraler, omsorgsboenden
och sjukhus i takt med att befolkningen flyttar eller att hogre krav pa kompetens gor det allt svarare att
driva sma enheter med samma kvalitet som stora. Det finns inga enkla svar pa vad som &r ratt vég
att ga.

Typfallet for ideella féreningar tycks vara att ett bibliotek som annars skulle ldggas ner, haller
Oppet med kortare dppettider an tidigare. Det drivs sa ldange foreningen, eller kanske snarare
nagon eller nagra eldsjalar inom féreningen, férmar. Men formen ar skér och fragan kommer sa
smaningom tillbaka: ska kommunen finansiera och bemanna filialen, eller ska den avvecklas?
Om féreningsdrivna bibliotek innebar att 6ppettiderna och kompetensen minskar, kan man
betrakta det som en férsdmring av biblioteket. Dess funktion som samlingspunkt pa orten och
dess férméaga att samverka med skolor och andra lokala aktérer kan férsamras. A andra sidan
kan en kortare eller langre period med ett ideellt drivet bibliotek ge en mjukare 6vergang och
en omstallningsperiod for en ort som annars skulle ha blivit av med sitt bibliotek fran ett ar till ett
annat. Ur det perspektivet forbattrar féreningsdrivna bibliotek samhéllsservicen under den tid de
finns, och skapar férutséttningar for nya I6sningar att mogna fram och ta dver.

| den har rapporten har vi inte studerat utvecklingen fér digitala medier, “meréppet” eller mobila
bibliotek. De finns beskrivna pa annat hall. Vi vill har peka pa att digitala och mobila I6sningar i
viss man fyller samma syfte som féreningsdrivna bibliotek, nédmligen att tillgdngliggéra biblioteks-
service pa platser som inte (langre) har kommunala filialer. De gor det dédremot pa ett annat séatt
och fér en annan malgrupp &n vad féreningsbibliotek gor. Digitala [an och merdppet férutsatter
att besdkaren kan hantera den teknik som krévs. Sddana I&sningar kan darfér vara svartillgangliga
for personer med spraksvarigheter, funktionshinder eller skorhet pa grund av alder eller sjukdom.
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Men om de utformas val och om det finns tillrackligt stéd for att ta del av dem, kan de istallet
starka tillgangen till bibliotekens medier. Mobila bibliotek, bemannade med professionella biblio-
tekarier, kan ge mer anpassning efter olika prioriterade malgrupper dn vad bibliotek bemannade
med volontarer kan gora.

Bibliotekets funktion som samlingspunkt for det lokala samhéllet urholkas dock bade nér de
fysiska filialernas 6ppettider krymper och nar allt mer av bibliotekets tjanster formedlas digitalt.
Det som ar kostnadseffektivt for kommunen ar inte nédvandigtvis samhéllseffektivt. Vad ar vardet
av att det finns en etablerad dppen, kostnadsfri samlingsplats pa en ort nér en plétslig samhaélls-
féréndring sker? Och ska den samlingsplatsen vara ett bibliotek eller nagon annan verksamhet?
Ar ett ideellt bibliotek béttre eller simre dn inget bibliotek alls?

Slutsatser

Vi beddmer att det finns god anledning att kritiskt bevaka hur samhéllsutvecklingen paverkar
bibliotekens verksamhet. | den fragan &r driftsformen en del, men inte en enskilt avgérande del.
Aven ambitionsnivan och de ekonomiska och organisatoriska férutsittningarna for folkbiblioteken
behdver fortsatt uppmérksamhet.

De huvudsakliga risker som kommer till uttryck genom alternativa utférare i biblioteken &r:

- Att en ekonomisk press mot standigt billigare biblioteksverksamhet leder till att bibliotekens
roll som offentligt rum, och bibliotekariers kunskap, rationaliseras bort.

- Att enstaka foretag pa sikt far en maktstélining i kraft av att de blir dominerande aktérer, och
att det leder till sl6seri med skattemedel.

Om bada riskerna forverkligas samtidigt kan de innebara att skattemedel omférdelas fran verk-
samhet som bar demokratiska varden till privat vinst. Det blir i sa fall ett problem pa samhéllsniva.
Problemet bottnar dock inte i de alternativa utférarnas existens i sig, utan i att mixen av vinstdri-
vande, ideella och offentliga utférare blir svarstyrd, sarskilt i en kontext av ekonomisk knapphet.
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