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Forord

Valfrihetssystem inf6rs i allt fler kommuner och landsting. Sveriges
Kommuner och Landsting har gett Rambdll Management Consulting i upp-
drag att genomfora en inventering av hur ett antal kommuner och landsting
har valt att utforma sina valfrihetssystem. Syftet dr att ge en bild av olika
sitt att utforma valfrihetssystemen utifrén olika komponenter och verk-
samhetsomraden.

Forfattarna ansvarar helt och héllet fér innehéll och slutsatser i rapporten.

Det ska sirskilt podngteras att sedan inventeringen gjordes giller, sedan
2009-01-01, lag om valfrihetssystem (LOV), SFS 2008:962.

Forfattarna ansvarar helt och héllet f6r innehall och slutsatser i rapporten.

Fragor om skriften besvaras av:
Lena Svensson, lena.svensson@skl.se, tel. 08-452 76 45.

Vi vill sirskilt tacka de intervjuade fértroendevalda och tjinstemiannen som
delat med sig om sina kunskaper och erfarenheter.

Sveriges Kommuner och Landsting

Lennart Hansson
Sektionen for demokrati och styrning
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1. Inledning

Ramboll Management Consulting (Rambéll) har pé uppdrag av Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) genomfort en inventering av olika val-
frihetsmodeller, vilket resulterat i foreliggande rapport. I detta inledande
avsnitt ges en mer utforlig beskrivning av det uppdrag som legat till grund
for inventeringen. Direfter foljer en redovisning av Ramboélls utrednings-
metod samt hur vi valt att genomfora inventeringen. Avslutningsvis presen-
teras rapportens disposition vilket kan underlitta lisningen.

Uppdragets omfattning och avgransningar

Uppdragets 6vergripande syfte ér att skapa en bild av hur kommuner och
landsting valt att utforma de olika valfrihetssystemens olika komponenter
inom négra centrala verksamhetsomraden. Syftet dr primirt deskriptivt och
ambitionen ir att studien ska ge en bild av olika sitt att utforma ett valfri-
hetssystem.

Aven om huvudsyftet ar deskriptivt ger rapporten 4ven en bild av forme-
ringsprocessen i kommuner och landsting. Hirigenom fér lisaren en bild av
vilka 6verviganden som ligger bakom valet av utformning. Studien identi-
fierar vilka de viktigaste vigvalen &r och vilka for- respektive nackdelar olika
alternativ har. Studien ska &ven beskriva hur man valt att arbeta for att ta
fram ett valfrihetssystem, dvs. processen fran politiskt beslut att ett valfri-
hetssystem ska inféras till dess att medborgarna borjar erbjudas mojlighet
att vilja. Ambitionen &r att studien hirigenom ska beskriva, eller 8tmins-
tone indikera, vad som #r viktigt for en framgangsrik implementerings-
process.

Studien har tva visentliga avgrinsningar. Den forsta avgransningen giller
unders6kningsmaterialet. Inventeringen &r baserad pé ett begrinsat urval
av kommuner och landsting, som alla dock har omfattande erfarenhet av
valfrihetssystem. Detta betyder att Rambélls observationer och slutsatser
inte ska ses som representativa for hur valfrihetssystem generellt sett fung-
erar i kommuner och landsting. De utvalda kommunernas erfarenheter kan
i stéllet tjina som inspiration och lirande exempel frin organisationer med
mangérig erfarenhet av valfrihetssystem.
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Den andra avgriansningen giller de studerade verksamhetsomradena. Inven-
teringen belyser valfrihetssystem inom omrédena; barnomsorg, skola, dldre-
omsorg samt hdlso- och sjukvdrd. Det finns kommuner och landsting som har
valt att dven inkludera andra verksamheter i sitt valfrihetssystem, men av
praktiska skil dr den nu aktuella inventeringen avgrinsad till ovan nimnda
verksamhetsomraden.

Studien har genomférts fran juni till och med oktober manad 2008. Vi vill
upplysa ldsaren om att lagen om valfrihet (LOV) var under utredning vid
tidpunkten fér studiens genomférande. Rambéll vill darfér uppmiarksamma
lasaren pa att detaljer vad giller sévil specifika lagregler som utvecklad
praxis kan ha hunnit férindras i vissa avseenden.

Uppdraget har genomférts av Ramboll med forskarstd fran Gustaf Kastberg,
verksam vid Kommunforskning i Vastsverige och vid Lunds universitet,
Institutionen for service management. Gustaf Kastberg har i férsta hand
medverkat i utvecklingen av studiens analysram samt fungerat som ett
generellt stéd i analysprocessen for att sdkerstilla att aktuell forskning kring
valfrihetssystem och kundvalsmodeller beaktas i kartliggningen.

Avslutningsvis vill Rambéll understryka att samtliga resonemang ér vara
egna och att vi valt att fritt tolka och dra slutsatser av det insamlade materi-
alet. Ett stort tack riktas dock till alla de personer som delat med sig av sina
erfarenheter frdn berérda kommuner och landsting.

Uppdragets metod och genomférande

Den overgripande analysstrategin har varit att genomfora uppdraget som ett
antal fallstudier i foljande kommuner och landsting:

+ Stockholms lins landsting
+ Landstinget i Halland

+ Solna kommun

+ Karlstads kommun

+ Helsingborgs kommun

+ Jarfilla kommun

+ Umed kommun

+ Nacka kommun

+ Link6pings kommun
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Urvalet ar gjort utifrn premissen att dessa kommuner och landsting har
betydande erfarenhet av olika typer av valfrihetssystem. Genom att studera
deras samlade erfarenheter far Ramboll material for att ge sévil en bred

bild av olika sitt att skapa valfrihet, som en djup férstéelse f6r hur de olika
komponenterna i ett valfrihetssystem kan skilja sig at. Vi vill dock aterigen
varna lisaren for att dra allt for 1dngtgdende eller generella slutsatser baserat
pa detta begrinsade urval.

Datainsamlingen har genomférts med hjilp av olika metoder, tyngdpunk-
ten har dock legat pé intervjuer. Ramboll har i férsta hand genomfért inter-
vjuerna som semistrukturerade telefonintervjuer. I samtliga fall har vi forst
vint oss till hégsta tjinsteman (kommun-/landstingsdirektér). I ndgra orga-
nisationer har de inledande telefonintervjuerna genomférts med respektive
kommun- eller landstingsdirektor for att erhélla en dvergripande bild. Vid
dessa inledande intervjutillfallen har Ramboll dven fatt uppgifter om vilka
ytterligare personer som borde kontaktas fér kompletterande intervjuer. I
andra fall har kommun-/landstingsdirektdren direkt hinvisat frigan vidare.
Sammanlagt har 20 intervjuer genomférts med politiker och tjinstemin i
de utvalda kommunerna och landstingen.

Inventeringen har dven genomforts med hjilp av dokumentstudier som
omfattat detaljbeskrivningar av respektive kommuns och landstings val-
frihetssystem, samt 6vergripande dokument som statliga offentliga utred-
ningar och forskningsrapporter kring valfrihetssystem, kundvalsmodeller
etc. Inventeringen har dven ett jimférandeperspektiv. Genom Rambolls
erfarenhet fran utveckling av valfrihetsreformer i Danmark (Fritt valg) har
studien kunnat ges ytterligare ett perspektiv i vissa delar.

Rapportens disposition

Rapporten har en disposition med tre olika delar. Férst kommer ett avsnitt
som ger en kort bakgrund till &mnet (avsnitt 2). Hir ges en dvergripande
bild av i vilket sammanhang valfrihetssystem ska férstés. [ detta bak-
grundsavsnitt redovisas dven det teoretiska ramverk som styr rapporten i
Ovrigt.

Efter detta &terfinns ett processinriktat avsnitt (avsnitt 3). Hir redovisas
olika faser i inférandet och utvecklingen av ett valfrihetssystem och aspek-
ter som kan vara viktiga att tinka pd i denna process.
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Slutligen f6ljer ett antal kapitel som beskriver olika komponenter/aspekter
pa valfrihetssystem (avsnitt 4-8). I varje kapitel ges inledningsvis en teoretisk
bakgrund som redogér for olika vigval och utmaningar som kan vara viktiga
att ta stillning till i utformningen av ett valfrihetssystem. Darpa foljer en
mer ingdende skildring av vilka vigval som har gjorts i olika kommuner/
landsting. Genom konkreta exempel frén olika verksamheter illustreras hur
kommuner/landsting utformat sina respektive valfrihetsmodeller och vilka
erfarenheter de har av detta. Varje kapitel avslutas sedan med en analys dir
Ramboll redovisar de slutsatser vi anser vara mest relevanta och intressanta
att framhalla.
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2. Bakgrund

Valfrihetens framvaxt

Kommunernas befogenheter och sjélvstindighet var i bérjan av 90-talet en
central friga i den svenska, politiska debatten. En stark opinion efterlyste
decentralisering och 6kat sjilvstyre fé6r kommunerna. Resultatet av debat-
ten blev bland annat en ny kommunallag som gav kommunerna mojlighet
att organisera verksamheten pé nya sitt. P4 nationell nivd manifesterades
opinionen i och med det borgerliga maktévertagandet 1991, ett dvertagande
som gick under parollen systemskifte. Begreppet valfrihet blev samtidigt en
bestdende del av den politiska diskussionen.

Valfrihetsdiskursen har sitt ursprung i teorier inom New Public Manage-
ment (NPM) vilket vixte fram som en reaktion pa den hierarkiska byra-
krati som var det férhirskande idealet under 1970-talet. Kritiker betonade
framfor allt bristande effektivitet och kostnadseffektivitet som huvud-
anledningar till sin skepsis. Politiker som féresprékade kritiken skérdade
stora framgangar och namn som Ronald Reagan och Margret Thatcher blev
under 80-talet ansikten utdt for den rorelse som representerade New Public
Management.

Maénga av de tankar som i dag formar olika valfrihetssystem kan direkt

eller indirekt sparas tillbaka till Friedrich von Hayeks idéer men kanske
framforallt till hans l4rling Milton Friedmans vidareutvecklingar och kon-
kretiseringar av dessa'. Valfrihet tar alltsa sin utgdngspunkt i nyliberala
marknadsteorier. Det dr dock svart att kalla dagens valfrihetssystem for ny-
liberala, da de séllan verkar pé en helt fri marknad. I stillet far systemen ofta
en karaktir av offentliga marknader eller kvasimarknader, det vill siga att en
betydande del av styrningen av verksamheten ligger i hinderna pa politiker
och i viss man tjanstemin. I ménga valfrihetssystem finns dven marknads-
missiga begransningar vilka innebir att aktérerna inte ir fria att konkurrera
med de medel som pa en normal marknad stér till buds. Detta kan innebira
att priset pa en tjanst ir fastslagen politiskt vilket tvingar de involverade

! Kastberg (2005), s. 9 ff.
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aktorerna att konkurrera utifrdn andra faktorer dn pris sdsom kvalitet och
lokalisering.

I samband med att flera valfrihetsreformer genomforts under 2000-talet
har kommunala politikers och landstingspolitikers roll ofta forandrats fran
direkt verksamhetsstyrning av offentlig service till att i stéllet sétta upp
ramarna som servicen ska verka inom. Tjinsteménnens roll har ménga
ganger skiftat fran att vara utférare till att arbeta med kvalitetskontroll.
Med privat drivna férskolor, skolor och vardcentraler med respektive for-
skolepeng, skolpeng och vardpeng har valfrihet under 2000-talet blivit en
mer integrerad del av det svenska samhillet.

Begreppet valfrihetssystem

Nir det diskuteras konkurrensutsittning av offentlig sektor finns det en
rad olika begrepp som inte alltid 4r helt enkla att halla isir. For att tydlig-
gora framstillningens begreppsanvindning ges hir ett fértydligande av de
vanligaste, och for den hir aktuella analysen, viktigaste begreppen? Om
inget annat nimns ir det alltsé ndgot av f6ljande tre aspekter pé valfrihet
som asyftas nir begreppet valfrihetssystem anvinds i den fortsatta framstill-
ningen.

Kundval

Denna valfrihetsmodell har manga olika namn (kundval, fritt val, eget val,
vardval) men &r i grunden densamma, dvs. den enskilde medborgaren/
brukaren ska ges mojlighet att vilja leverantor av individuella vélfards-
tjanster. I vissa kommuner talar man dven om kundval med checksystem.
Checken symboliserar virdet av den tjanst som den enskilde fatt beslut om,
och representerar sdledes en viss kopkraft. Ett kundvalssystem bygger pa att
kommunen bjuder in externa leverantérer att konkurrera pé samma villkor
som den kommunala egenregiverksamheten. I vissa kommuner sker detta
genom enkel tillstdndsgivning, medan andra kommuner valt att upphandla
systemet och teckna avropsavtal enligt lagen om offentlig upphandling, I
béada fallen ska de privata utférarna uppfylla ett antal krav som kommunen
stéller i tillstdndsgivningen eller i avtal och férfrdgningsunderlag. Direfter
ges de privata utforarna méjlighet att konkurrera med den kommunala

2 Denna framstillning av olika valfrihetsbegrepp bygger till stora delar pa de definitioner som anvénds i
SOU 2008:15, LOV att vélja — Lag Om Valfrihetssystem.
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egenregiverksamheten pa samma villkor. Den 1 oktober 2008 lade reger-
ingen fram en proposition® om lagen om valfrihetssystem (LOV) som kom-
mer att reglera det férstndmnda av dessa tillvigagdngssitt. LOV ska kunna
tillampas pé bland annat omsorgs- och stodverksamhet for dldre och for
personer med funktionsnedsittning samt pé hilso- och sjukvéardstjanster
och lagen moijliggor ett alternativ till upphandling enligt lagen om offent-
lig upphandling (LOU). I propositionen uttrycks att det ska vara frivilligt
for kommuner att inféra valfrihetssystem. Landstingen blir frdn och med
2010-01-01 skyldiga att inf6ra valfrihet (inom hilso- och sjukvérden anvinds
bendmningen Vardval) och ska da tillimpa LOV.

Driftentreprenad

En driftentreprenad féreligger nir en kommun anlitar en extern leverant6r
som utifrdn ett skriftligt avtal dtar sig att for kommunens rikning utféra
en eller flera tjanster. Kommunen &r fortsatt huvudman f6r verksamheten,
dvs. kommunen behéller sitt ansvar gentemot de brukare som omfattas av
den entreprenaddrivna verksamheten. Kommunen bestimmer vad verksam-
hetens mél, inriktning, omfattning och kvalitet ska vara. Kommunen
ansvarar dven foér uppfoljning, utvirdering och eventuella kompletterande
insatser. Den externa leverantéren tillhandahaller séledes en kommunal
tjanst och kommunen bir ansvaret pa samma sitt som nir kommunen
bedriver egenregiverksamhet.

Driftentreprenad kan anvindas for flera olika kommunala verksamheter:
dldreomsorg, verksamhet f6r personer med funktionsnedsittning, social-
tjanst, hilso- och sjukvéard, barnomsorg m.m. Driftentreprenad ir alltsd i
forsta hand ett alternativt sitt att organisera och driva kommunens/lands-
tingets verksamhet och medfor inte per automatik en 6kad valfrihet. Det
kan dock vara ett forsta steg mot, och en viktig komponent i, ett valfrihets-
system.

*  Proposition 2008/09:29 Lag om valfrihetssystem.
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Skolpeng

I skollagen anges att en fristdende skola som motsvarar grundskola och
sirskola ska godkinnas av Skolinspektionen under férutsittning att skolan
lever upp till ett antal krav som rér virdegrund, antal elever och lirares
behorighet. Gymnasieskolor ska av Skolinspektionen forklaras berittigade
till bidrag under i princip samma forutsattningar som krivs fér ett godkin-
nande av grundskolor.

For varje elev som genomgér utbildning ldmnas bidrag av hemkommunen.
Huvudregeln ér att bidraget ska bestimmas efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid férdelning av resurser till de egna skolorna. Det ar
kommunen som faststéller bidragets storlek. Bidragen ges med stéd av en
offentligrittslig lagstiftning och det foreligger sdledes inte négot avtalsritts-
ligt férhallande om ersittning mellan kommunen och den fristdende skolan.

Fristdende skolor utgor sdledes en bidragsfinansierad enskild verksamhet.
Detta innebir att det inte 4r kommunen som bestdmmer huruvida en frista-
ende skola ska f3 tillstdnd att starta verksamhet. Kommunen har inte nagot
inflytande 6ver verksamheten eller kontroll- eller uppféljningsansvar.

Nir det giller barnomsorgen giller sirskilda regler. I skollagen finns bestdm-
melser som gor det méjligt for kommunen att ligga ut forskoleverksamhet,
skolbarnomsorg och férskoleklass pa entreprenad. Kommunen kan ocksa ge
tillstand till att barnomsorg bedrivs som enskild bidragsfinansierad verksam-
het. Nir det giller t.ex. forskolan ér det alltsd kommunen och inte staten
som beslutar om en enskild férskola ska ges tillstand att starta verksamhet.

Rapportens analysram

Valfrihetssystem dr inte alltid entydigt definierade. Systemen &r dessutom
komplexa och kan dirfér beskrivas utifran flera olika utgdngspunkter och
flera olika perspektiv. Rambéll har valt att skildra valfrihetssystem utifrén
ett organisatoriskt perspektiv och vi anvinder en analysram som schema-

tiskt kan beskrivas med nedanstéende figur.
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Figur 1.  RAPPORTENS ANALYSRAM

Traditionell Valfrihetssystem infors, Valfrihetssystem Valfrihetssystemets
forvaltningsstruktur drivs och utvecklas onskade effekter
Politiker

Politiker =~ —————— Utférare

e Valfrihet fér brukaren
Utforare ® Mangfald i systemet
¢ Information

* Individperspektiv
— mer makt och
6kad valfrihet

e Systemperspektiv
— 6kad kvalitet och
lagre kostnader

® Organisering och styrning
e Sikerstillande av kvalitet

Brukare Brukare

Rambolls analys tar sin utgadngspunkt i att den férvaltningsstruktur som
traditionellt dterfinns i kommuner och landsting kan utvecklas och att 6kad
valfrihet dr ett centralt utvecklingsomréde. Det finns olika sitt att infora,
driva och utveckla valfrihetssystem. Det ir flera olika komponenter och
olika aspekter som bor beaktas. Att arbeta med dessa blir vigen till ett val-
frihetssystem som frimst kinnetecknas av en ny rollfordelning mellan
politiker, utférare och brukare.

I organiseringen av ett valfrihetssystem stélls kommuner och landsting infér
ett antal vigval. Beroende pa hur de olika komponenterna hanteras, exem-
pelvis vilken grad av mangfald som erbjuds brukarna, hur brukarna infor-
meras etc., kan valfrihetssystemet komma att fungera péa olika sitt. Det far
bland annat konsekvenser for i vilken grad brukarna erhéller mer makt och
Okad valfrihet, samt om verksamheten blir mer effektiv.

Den analysram som anges i figur 1 4r dven vigledande fo6r rapportens fort-
satta framstillning. Féljaktligen kommer vi inledningsvis att beréra pro-
cessperspektiv kring valfrihetssystem och darefter g& nirmare in pa de olika
komponenterna som ett valfrihetssystem bestér av samt olika vigval rorande
dessa komponenter.

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting



3. Attinfora, driva
och utveckla ett valfrihetssystem

Att infora ett valfrihetssystem kan vara en komplex process. Ett valfrihets-
system kan inféras av flera olika skil, initiativet kan komma frén flera olika
hall och det finns flera olika sitt pa vilket systemet kan utformas och orga-
niseras.

I detta avsnitt diskuteras valfrihetssystem utifrén ett 6vergripande process-
perspektiv, vilket innebdr att vi ska beskriva de olika stegen i processen.

De flesta politiska férandringar kan beskrivas som en cyklisk policyprocess
enligt nedanstéende figur:

Figur 2.  TRADITIONELL POLICYPROCESS I SJU STEG

ﬁ 1 Utvecklingsbehov
Aterforande 7 \
/ 2 Alternativ

3 Rekommendation

Utvirdering 6

Genomférande 5

S 4 Beslut

Den kommun/landsting som inf6r ett valfrihetssystem har vanligtvis ett
antal faser att gé igenom. Med utgédngspunkt i ovanstdende modell beskriver
vi i kommande avsnitt de olika faserna utifradn de erfarenheter som finns i
de kommuner och landsting som omfattats av studien. Ovanstédende modell
innehaller sju steg men vér analys samlas till tre huvudomréden som vart
och ett rymmer ett antal fragor:

1. Att tydliggora syftet med valfrihetssystemet
- Vilka utmaningar star verksamheten infor?

— Vad ir det for 6vergripande syfte som ska uppnés med
valfrihetssystemet?

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting
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2. Att utreda alternativ och fatta beslut om 6kad valfrihet
- Vilka alternativa sitt kan valfrihetssystemet utformas pa?
— Vad dr f6r- och nackdelarna med respektive alternativ?
— Hur ska alternativen virderas och hur kan rekommendationer ges?

— Hur ska beslut fattas pé bésta sitt?

3. Att implementera, félja upp och utveckla valfrihetssystemet
— Hur infors valfrihetssystemet?
— Hur ska valfrihetssystemet foljas upp och utvirderas?
— Hur l4r man av erfarenheterna?
[ foljande avsnitt ges en beskrivning av hur dessa fragor kan besvaras, samt

nagra exempel pd hur olika kommuner och landsting hanterat dessa utma-
ningar.

Att tydliggora valfrihetssystemets syfte

Kommuner och landsting star stindigt inf6r nya utmaningar. Nagra aktu-
ella utmaningar ir att 6ka den offentliga verksamhetens effektivitet och
dess demokratiska funktion. En allt vanligare idé har da varit att mota dessa
utmaningar med 6kad valfrihet f6r medborgarna. Det f6rsta steget dr dé att
tydligt definiera syftet med att infora ett valfrihetssystem. Valfrihetssys-
tem kan inf6ras av flera olika skal, ibland ir skilen uttalade och ibland #r de
underforstddda. Rambéll har identifierat ndgra vanliga syften:

 Forindra och fortydliga rollférdelningen mellan politiker
och tjinsteman.

+ Sinka kostnaderna.

+ Oka kvaliteten.

« Utoka tjansteutbudet.

+ Utveckla verksamheten.

+ Stirka medborgarnas individuella makt.

« Oka valfriheten (8t savil brukare som personal).

+ Frimja det lokala niringslivet.
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Dessa olika syften hinger titt samman och paverkar varandra pa olika sitt,
vilket kan illustreras i nedanstdende figur.

Figur 3.  OLIKA SYFTEN MED VALFRIHETSSYSTEM

Méngfald Makt &t brukarna
Utveckling av den offentligt drivna o utforare
o —_—
och finansierade verksamheten o arbetssitt Valfrihet

Delar av den offentligt finansierade

ksamheten dri ivat Sankta kostnader
Zel: Sahrzn;;n e i Okad konkurrens <
i ¢ Okad kvalitet

o tillsténd

Delar av den offentliga verksamheten avvecklas

3 Stimulerat naringsli
for att i stéllet finansieras och drivas privat fmulerat naringsiv

Valfrihetssystemets syfte kan vara ett av de ovan nimnda, men det kan
ocksa vara sd att det finns en 6nskan om att dstadkomma flera saker sam-
tidigt. Oavsett orsaken till varfér ett valfrihetssystem efterfrigas dr det

en gemensam erfarenhet hos alla intervjuade att denna inledande fas, dér
syftet tydliggors, dr av avgdérande betydelse for det fortsatta arbetet. Syftet
far konsekvenser bade for den fortsatta implementeringsprocessen och fér
utformningen av valfrihetssystemets olika komponenter, vilket vi kommer
att dterkomma till vid flera tillfallen i den senare framstéllningen.

Exempel fran kommuner och landsting

Det finns en stor bredd mellan de intervjuade kommunerna och landstingen
gillande det bakomliggande syftet med att infora ett valfrihetssystem.

De flesta lyfter fram 6kad valfrihet och stirkt makt for den enskilde som
det centrala argumentet initialt i den tidiga diskussionen, men det finns
undantag. I Jirfilla kommun inleddes processen mot ett valfrihetssystem
med att kommunen i férhoppning om 6kad produktion och verksamhets-
utveckling under tidigt 1990-tal borjade med sa kallad prestationsbaserad
ersittning inom barnomsorgen. Detta bérjade som en intern process men
efterhand blev det mer och mer kundfokus och med inspiration fran Nacka
som redan infért kundval, bérjade Jarfilla sedermera kommunicera ut val-
frihetsaspekten fér medborgarna. Rambélls intryck ar att det ménga génger
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har funnits flera olika syften bakom inférandet. Utéver 6kad makt f6r med-
borgaren, nimns samtidigt ofta verksamhets- och kvalitetsutveckling samt
frimjande av niringslivet som motiv till inférandet av valfrihet.

I en av de studerade kommunerna uppges att initiativet till inforandet initi-
alt kom frén tjinsteman. Vanligast 4r dock att politikerna 4r de som vicker
fragan, alternativt politikerna i samrdd med tjinsteménnen. I Helsingborg
har den nya politiska majoriteten varit tydlig med att valfrihet ska inféras

i 6kad utstrickning. I Nacka uppger ménga att initiativet kom ifrdn kom-
munalrddet, det lyfts dock fram att ocksd utférarna sjilva spelade en roll
hir. Genom att férildrakooperativ inom barnomsorgen tryckte pa for att

fa driva verksamheten vicktes tanken pa att skilja mellan bestéllare och ut-
forare vilket var banbrytande i den processen.

Analys och slutsatser

Det &r tydligt att syftet med inférandet av valfrihetssystem inte nédvindigt-
vis dr det samma frén en kommun, eller ett landsting, till en annan. Fokus
bland de studerade kommunerna och landstingen har dock pé de flesta hall
pa ett eller annat sitt varit 6kad makt f6r den enskilde.

I vissa kommuner har valfrihetssystemet vuxit fram i en process bestdende
av sma reformer som alla har varit steg mot vad som i dag fungerar som ett
valfrihetssystem. Viktiga steg pd denna vig har i dessa fall varit prestations-
baserad ersdttning och en organisation med bestillar-utforar-modell. Vanligtvis,
bland de studerade organisationerna, har det dock funnits ett tydligt initia-
tiv till en valfrihetsreform. Inom skolvdsendet och barnomsorgen har denna
process varit ndgot annorlunda. Har har valfriheten inférts genom en natio-
nell reform dir kommunen inte nédvindigtvis varit drivande.

Med statliga stimulansbidrag for inférande av valfrihet samt lagen om val-
frihetssystem (LOV), finns det all anledning att tro att 4n fler kommuner
och landsting kommer att ta initiativ till olika valfrihetsreformer. Oavsett
vilket det huvudsakliga syftet med inférandet 4r vill Rambéll lyfta fram
vikten av att kommunen, sévil tjinstemén som politiker i majoritet och
opposition, forsdker sitta fingret pa och tydliggéra varfor man vill inféra
valfrihet. Genom att tydliggéra syftet med reformen blir ocksd kommande
vigval om systemets specifika utformning mer litthanterliga.

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting



Att utreda alternativ och fatta beslut om 6kad valfrihet

Efter att ha tydliggjort valfrihetssystemets syfte dr det naturligt att ta nista
steg i inférandeprocessen, namligen utredning av alternativ, framtagande av
rekommendation och fattande av beslut.

Som tidigare nimnts finns det olika sitt att utforma ett valfrihetssystem. En
viktig uppgift infor ett inférande blir darfér att utreda vilka olika alternativ
som star till buds. P2 ett dvergripande plan gér det att peka pa olika modeller
och varianter i olika verksamhetsomraden; kundval, vardval, driftentreprenad
och skolpeng, som var och en beror lite olika delar i ett valfrihetssystem.
Rambélls uppfattning dr dock att det i praktiken inte gar att skilja ut ndgra
heltickande, tydliga och renodlade valfrihetsmodeller. I stéllet utgors ett
valfrihetssystem av flera olika, mer eller mindre fristdende, komponenter
som var och en kan utformas pé olika sitt. I kommande avsnitt (avsnitt 4-8)
redovisas alternativa sitt att utforma de olika komponenter som ett valfri-
hetssystem bestar av. Men redan nu finns det anledning att ber6ra négra
fragestillningar av mer principiell karaktir.

Rambéll menar att den kommun och det landsting som planerar att infora
ett valfrihetssystem bér utreda alternativa 16sningar och da finns det ett
antal fragestillningar som kan behéva diskuteras sirskilt noga. Eftersom
inférandet av ett valfrihetssystem beror centrala delar i det offentliga sys-
temets funktion, ndmligen makt- och ansvarsfragor, ir det naturligt att det
uppstar tydliga politiska skiljelinjer. Det finns dock ingen anledning att
forstirka dessa skiljelinjer genom missforstdnd eller oklarheter. I de f6ljande
avsnitten ska ndgra vanliga fragestillningar utredas narmare.

Vad ar skillnaden mellan valfrihet och privatisering?

Med offentlig verksamhet avses i regel verksamhet som finansieras med
offentliga medel och som drivs i offentlig regi. Traditionella sitt att organisera
offentlig verksamhet har ifrdgasatts allt starkare bland annat med argumentet
att det beho6vs okad valfrihet. Inte sillan anvinds begreppet privatisering for
att beskriva denna férindring — vad detta egentligen betyder kan dock tol-
kas pa flera olika sitt. Ramball vill understryka att det inte ska sittas likhets-
tecken mellan begreppen valfrihetssystem och privatisering. Valfrihetssystem
handlar om betydligt fler aspekter &n drift och finansiering. Privatisering &r
dessutom ett otydligt begrepp som kan tolkas pa olika sitt och darfér dven
kan ligga till grund f6r onédiga missuppfattningar.

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting
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I detta sasmmanhang kan det &ven vara givande att pé ett tydligt sétt sepa-
rera begreppen drift och finansiering. I en teoretisk modell separeras dessa
béda begrepp sa att det bildas fyra olika kombinationsméjligheter, dir
endast en dr renodlat offentlig, en ar renodlat privat och tva har privata
inslag - se nedanstéende figur:

Figur 4.  OLIKA SATT ATT DRIVA OCH FINANSIERA OFFENTLIG VERKSAMHET

Privat
Friskolor Taxi
&
I
[a]
Aldreomsorg Sophantering
Offentligt Finansiering Privat

[ figuren illustreras att offentlig verksamhet kan finansieras och drivas pa
olika sitt. Genom att infora privata inslag, antingen genom privat drift
(exemplet friskolor) eller genom privat finansiering (exemplet sophan-
tering), sa dstadkommer man 6kad valfrihet pa olika sitt. Observera att
verksamhet som béde drivs och finansieras privat inte kan kallas offentlig
(exemplet taxi). En kritik mot 6kade inslag av privat finansiering &r att det
skapar orittvisor dd medborgare har olika stora méjligheter att sjilva betala
for servicen. Denna kritik dr dock inte relevant for privat drift.

Ar privat drift nédvindigt for att skapa mangfald?

Ramboll menar att det i princip inte finns ndgot som hindrar den offentliga
verksamheten fran att skapa mangfald pa egen hand. Detta sker stindigt
genom verksamhetsutveckling i form av kunskapsseminarier, erfarenhets-
utbyte, utvecklingsprojekt, stimulansbidrag m.m. Men det 4r en alltmer
spridd uppfattning att 6kade inslag av privat drift och fri konkurrens ofta
stimulerar kreativitet och verksamhetsutveckling. Detta 4r dock ndgot som
Ramboll menar att varje huvudman bor diskutera ordentligt innan man ger
sig i kast med att inféra ett valfrihetssystem som en vig till kad mangfald.
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Upphandling eller tillstandsgivning?

En vanlig strategi for att 8stadkomma 6kad méngfald och valfrihet utan att
skapa orittvisor r att behélla den offentliga finansieringen och i stéllet for-
dndra verksamhetens drift med hjélp av ett kundvalssystem. Att lata delar
av den offentligt finansierade verksamheten drivas privat, antingen genom
upphandling eller genom tillstdndsgivningsprocess, ir dven ett sitt att skapa
mangfald bland utférarna. Detta leder i sin tur till 6kad makt och 6kad val-
frihet f6r medborgarna. Detta illustreras i nedanstdende figur.

Figur 5.  SAMBANDET MELLAN PRIVAT DRIFT OCH OKAD MAKT AT MEDBORGARNA

Utveckling av den offentligt drivna
och finansierade verksamheten

, Delar av den offentligt finansierade
verksamheten drivs privat
| © upphandling

S~
~

Mangfald Makt 4t brukarna ™
o utforare <:
® arbetssitt Valfrihet ’

.
-

~
______

Delar av den offentliga verksamheten avvecklas

Okad konkurrens Sénkta kostnader
for att i stéllet finansieras och drivas privat :
Okad kvalitet
Stimulerat néringsliv

[ kommuner och landsting har man gatt till viga pa ndgot olika sitt nir

det giller att dstadkomma mangfald bland utforarna och deras arbetssitt.
Medan vissa arbetat mycket med upphandling, har andra valt att i allt hégre
grad anvinda sig av en enklare tillstdndsgivning for att f3 in nya utférare i
verksamheten.

Den principiella skillnaden mellan upphandling och tillstdndsgivning 4r att
ett upphandlingsférfarande ger kommunen eller landstinget méjlighet att
stilla specifika och férhallandevis hogt stillda krav pa de privata utférarna,
medan det genom anvindande av tillstdndsgivning blir enklare att fd en
stérre mingd utférare att "’komma 6ver ribban”. Denna ribba laggs d& van-
ligen lite lagre och omfattar i huvudsak grundliggande krav pa finansiell
stabilitet, utbildningsniva hos personalen, forsikringsskydd etc. Samman-
fattningsvis ger upphandling 6kade styrningsmdjligheter medan tillstdnds-
givning ger dkad etablering av privata utférare.
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Exempel fran kommuner och landsting

Varje kommun och landsting har sin specifika historia och sitt specifika
sammanhang att ta hinsyn till nir det géller inférandet av ett valfrihets-
system. Oavsett detta dr det dock flera av de intervjuade féretridarna som
forordar en specifik tdgordning for inférandet:

1. Ett politiskt principbeslut fattas om behovet av ett valfrihetssystem.

2. En utredning av alternativ med tillhorande konsekvensbeskrivning samt
rekommendation tas fram av tjinsteminnen.

3. Ett politiskt beslut fattas om den specifika valfrihetsmodellen och dess
olika komponenter.

4. En implementering av systemet paborjas.

[ intervjuer med politiska foretradare har det framkommit att det dr viktigt
med en bred politisk enighet i dessa frigor. Aven om enighet inte gér att
uppna i alla delar r det en erfarenhet att de grundliggande fragorna ir det
viktigaste. Om det finns en bred enighet om behovet av 6kad méngfald och
okad makt f6r den enskilde individen, finns det enligt de intervjuade politi-
kerna goda férutsittningar att pa sikt dven enas kring detaljer som valet av
upphandlingsmodell, resursférdelningssystem, informationsstrategi etc.

En genomgdende erfarenhet frdn de studerade kommunerna &r att dven i

de kommuner och landsting dér det initialt funnits en politisk splittring,
har det successivt utvecklats en samsyn kring behovet av valfrihet. Umea
kommun #r ett exempel pa att de politiska partierna inledningsvis haft
delade meningar, men att det nu finns en bred enighet. Diremot finns det
fortfarande skillnader i synen pé olika detaljer, exempelvis hur stor andel av
verksamheten som bor vara privat, om egenregin ska ha ett sirskilt ansvar
och en sirskild roll osv. Men Rambdll har uppfattat att dessa fragor littare
kan hanteras efter hand om det finns en gemensam syn pa det grundlidggande
syftet med valfrihetssystemet.

I badde landsting och kommuner férekommer sdvil upphandling som till-
stdndsgivning. Skiljelinjen &r i forsta hand politisk. En hypotes ér att tydligt
ideologiskt drivna huvudmain, som sitter maktférskjutningen i frimsta
rummet, foredrar att anvinda sig av tillstdndsgivning i stillet f6r upphand-
ling. Bland de studerade kommunerna finns det tvé tydliga exempel pa detta
i Jarfilla och Nacka kommun som anvinder en tillstdndsgivningsprocess for
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praktiskt taget alla sina konkurrensutsatta verksamheter dir individen ska
ges 6kad valfrihet.

Det kan vara p3 sin plats att pAminna om en grundliggande skillnad mellan
skolan och 6vriga verksamhetsomréden i dessa delar. Inom skolan anséker
intresserade utférare till skolinspektionen om att fa bedriva skolverksamhet.
Férutsatt att ansokan klarar uppstillda krav dr det i princip fri ritt till eta-
blering. Detta férfarande 4r en typ av tillstdndsgivning, men det ér staten

- inte kommuner och landsting — som ansvarar for godkidnnandet. Detta
betyder dven att kommunerna formellt saknar uppféljnings- och tillsynsan-
svar for skolverksamheten vilket redovisas ndrmare i avsnitt 8. Nir det giller
forskoleverksamhet dr det dock kommunen som sjélv fattar beslut om till-
stand till privata utférare.

En sista erfarenhet inom detta omréde ir att ett tillstdndsgivningsférfarande
kan ge en betydande mangfald av aktorer, exempelvis har Nacka drygt 50
olika utférare inom hemtjinsten och Jirfilla cirka 15 olika utforare i deras
valfrihetssystem f6r hemtjénst. De kommuner som anvinder ett upphand-
lingsforfarande forefaller ha farre utférare. Umeds hemtjinst och vuxen-
utbildning erbjuder till exempel tva respektive tre utférare utéver den egna
regin och Karlstads kommun har tvé alternativa utférare inom titortens
hemtjénst.

Analys och slutsatser

Att utreda olika alternativa valmoijligheter innan beslut kan tyckas vara en
sjdlvklarhet. Inférandet av valfrihetssystem sker dock ibland under tidspress
och starkt politiskt tryck och det ir inte alltid som utredning av vigvalen
ges den tid de fértjanar. Alternativen som kommunen eller landstinget har
att ta stéllning till kan ge betydande konsekvenser for hur systemet fungerar
och vilken valfrihet man hirigenom erbjuder medborgarna.

Vi har i tidigare avsnitt redovisat ndgra fragestillningar och viktiga aspekter
som kommunen eller landstinget har att ta stillning till. Andra vigval som
man stélls infor r6r valfrihetssystemets olika komponenter som redovisas i
avsnitt 4-8 i denna rapport. Det ir i detta skede i inférandeprocessen som
kommunen eller landstinget maste ta stillning till frigor som ersittnings-
system, egenregins roll och pa vilket sdtt man vill styra den kommande
marknaden.
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Inférandeprocessen har, som vi har varit inne pa tidigare, sett olika ut for
de kommuner och landsting som vi har studerat. I vissa fall har denna
utrednings- och beredningsfas givits mer tid medan det i andra fall har gatt
betydligt snabbare fran beslut om inférande till praktisk implementering.

Aven om valfrihetssystemet och dess inférande #r en kontinuerlig process
dér justeringar och forandringar kommer att goras 16pande ser vi utred-
ning av alternativ och méjliga 16sningar som en vildigt viktig del i ett tidigt
skede i processen. En sirskild anledning till detta 4r exempelvis att man,
bland annat f6r leverant6rernas skull, bér ha en genomarbetad modell redan
fran dag ett f6r att i mojligaste mén skapa en férutsigbar och langsiktig
marknad att agera pa.

Att implementera, folja upp och utveckla valfrihetssystemet

Efter att kommunen eller landstinget har utrett olika alternativ och darefter
skapat enighet kring valfrihetsmodellen for respektive verksamhetsomrade,
ir nista steg i processen implementering, uppféljning och utveckling,

Implementering av ett valfrihetssystem

En central del i implementeringen av ett valfrihetssystem &r att férbereda
den egna organisationen. Valfrihetssystemet innebér vanligtvis stora férand-
ringar i kommunens eller landstingets arbetssétt och ddrmed kan omfattande
organisatoriska férandringar ibland behdvas.

Till att bérja med innebir valfrihetssystemet en foriandrad rollférdelning
mellan politiker, tjinstemin och brukare. Inférandet innebir ofta ocksa fér-
andringar i arbetsuppgifter — exempelvis fran direkt styrning av hur verk-
samheten ska arbeta, till 6vergripande mélformuleringar om vad man vill
uppné samt uppfoljning av externa utférare. [ nedanstéende figur illustreras
den férindringsprocess som ofta infinner sig i samband med 6kad valfrihet.
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Figur 6.  VALFRIHETSSYSTEM INNEBAR FORANDRADE ROLLER

Traditionell Valfrihetssystem
forvaltningsstruktur

Politiker Politiker ~ —————— " Utforare

Utférare \

Brukare Brukare

Sarskilt tydligt ar att politiker och utférare separeras vilket innebér att
relationerna mellan de olika grupperna ocksa forandras. Politikerna far en
annorlunda relation till brukarna och utférarna i den bemirkelsen att de
pa ett annu tydligare sitt 4n tidigare blir brukarnas ombud i styrningen av
utférarna. Utf6rarna far en annan relation till politikerna som inte lingre
styr verksamheten genom detaljerade regler, samtidigt som brukarna far
mer makt och inflytande.

Ett férenklat, men pedagogiskt, sitt att beskriva férdndringen &r att
beteckna det som ett fortydligande av roller; politikerna ansvarar fér "vad”
som ska levereras, utforarna for "hur” det ska levereras och brukarna fér
"nir” det ska levereras.

Denna rollférdelning kan upplevas pé olika sitt. Det &r inte sillan som for-
dndringen beskrivs som en maktférskjutning. Tanken i denna figur dr dock
inte att illustrera en férskjutning av makt, utan snarare en férindring och
ett fortydligande av roller. Den 6kade makt som brukarna tnjuter genom
den 6kade valméjligheten, kan & andra sidan frdntas dem om inte politiker
och utforare agerar som det ar tinkt i sina respektive roller. Vid inférandet
menar Ramboéll att det darfor dr viktigt att férbereda den egna organisa-
tionen pé vad denna férandring i rollférdelning och arbetsuppgifter kan
komma att innebira. Mojligen bér kommunen/landstinget som en féljd av
detta dven fundera pé hur vil den egna f6rvaltningsorganisationen svarar
upp till detta nya arbetssitt.
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Den del av den egna organisationen som stills infér de mest konkreta for-
dndringarna dr den verksamhet som sedan tidigare har funnits i egenregi.
Egenregin kommer, om man viljer att behélla den, att stillas infor en ny
verklighet med en konkurrenssituation och mojligen 6kade krav pé resul-
tat etc. Férankring och information till den egna organisationen och olika
resultatenheter dr darfor av stor betydelse.

Ytterligare en friga i implementeringsfasen ir i vilken grad man vill ta hjilp
av andra i forandringsprocessen. Aven om situationen ofta r unik utifrén
den egna organisationens férutsittningar kan det finnas inspiration att
himta frdn andra kommuner/landsting eller genom externt stéd via konsul-
ter, branschorganisationer och andra specialister.

Uppfoljning och utveckling av systemet

Valfrihetssystemets funktion och konsekvenserna av systemet bor 16pande
foljas upp och slutligen utvirderas. Hirefter kan det vara rimligt att valfri-
hetssystemet utvecklas och justeras beroende pd om det fungerar som det
var tinkt eller om det har medfért ndgra oonskade sidoeffekter.

En uppfodljning av valfrihetssystemet bor enligt Rambélls mening ta fasta pa
i vilken grad det 6vergripande syftet dr uppnétt, exempelvis om valfrihets-
systemet bidragit till 6kad makt och valfrihet for den enskilde medborgaren
samt om resultatet blivit 6kad kvalitet och séinkta kostnader. Uppféljningen
kan mer specifikt inriktas pa nagra eller flera av valfrihetssystemets kompo-
nenter:

+ Om systemet skapar valfrihet for brukaren.

+ Om det finns en méngfald i valfrihetssystemet.

+ Hur informationen till medborgarna fungerar.

+ Om organisering och styrning av verksamheten ar andamalsenlig.

+ Om systemet dven kan sikerstilla kvaliteten.

Vi menar att det dven kan vara angeliget att belysa effekterna av valfrihets-

systemet med avseende pd de omraden som kan vara tuffa utmaningar i
dessa sammanhang;:

+ Hur man lyckas undvika en marknad med for f& utforare.

+ Ivilken grad systemet har lyckats skapa rittvisa forhallanden for
brukarna.
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» Hur systemet f6rs6rjs med kunder och utférare.
+ Hur man har lyckats med att hélla ner totalkostnaderna.

+ Om man har lyckats skapa en stabil och langsiktig marknad.

I vilken grad man har lyckats ta ansvar f6r utbudet och undvika konkurser.

Vidare menar vi att valfrihetssystemet ska ses som en utvecklingsprocess.
Efter uppfoljning och utvirdering bér kommunen/landstinget vara beredd
att kontinuerligt kunna utveckla systemet. Systemet med dess marknad av
utférare och kunder férindras kontinuerligt och dirmed kan inte heller sys-
temet vara statiskt.

Exempel fran kommuner och landsting

Intervjuer med kommun- och landstingsdirektérer samt politiker har stirkt
bilden av att implementeringsprocessen ir vildigt viktig for ett vil fung-
erande valfrihetssystem. I flera intervjuade kommuner har man féréndrat,
eller héller pa att férdndra, ndmnd- och férvaltningsstrukturen till en ren-
odlad bestillar-utférar-modell.

Helsingborg ir ett exempel dir man i intervjun lyfter fram de stegvisa fér-
andringar som maste till. Till att borja med handlar det om att f8 personal i
den egna organisationen att forsta att det nya uppdraget ar att bestilla och
folja upp i stillet for att driva allt i egen regi. Nista steg — vilket de kommer
att férs6ka inféra i samband med niésta val - dr att férdndra ndmndstruktu-
ren efter dessa nya roller. Karlstad ar ett annat exempel diar man har anpas-
sat organisationen mer renodlat efter bestillare/utforare.

I Jarfilla kommun och dess barnomsorg sg implementeringsprocessen lite
annorlunda ut dé den stora forandringen var att ga 6ver till prestations-
baserad ersittning — f6r att sedan efter ndgra ar dven tillimpa valfriheten
for brukaren i detta ersittningssystem som man redan hade byggt upp.
Implementeringen skedde darfor i tva steg dir vigval och strategier sag lite
olika ut vid inférande av ersittningssystemet och vid inférande av valfrihet
for brukarna.

Intervjuer med svil tjansteman som politiker visar att inférandet av ett
valfrihetssystem ocksa har inneburit férindrade roller. De intervjuade poli-
tikerna betonar att deras roll har forindrats radikalt frén att ha varit med
och styrt verksamhet och produktion till att nu i forsta hand finga upp
medborgarnas behov och styra genom maél och uppféljning. En av de inter-
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vjuade vill sdrskilt lyfta fram att politikerna i detta system annu tydligare
blir befolkningsféretridare. [ en annan av de intervjuade kommunerna
poingterar man att denna omstéllning inte har varit helt 14tt fér alla politi-
ker. Fran en decentraliserad namnd dir ledaméterna har varit vildigt invol-
verade i driften har detta inneburit ett stort avsteg fran vad vissa har vant
sig vid att skota. Ytterligare en aspekt pé den féridndrade rollférdelningen
som har lyfts fram &r risken att medborgarnas férvantningar pé politikens
roll inte forandras vilket skapar ett glapp mellan vad medborgaren tror att
politikerna kan péverka (t.ex. drift och styrning av verksamheten) och vad
politikerna ska/har méjlighet att géra i det nya systemet.

De allra flesta intervjuade lyfter fram att den stora utmaningen i implemen-
teringen dr att den egna organisationen samt verksamheten i egenregi maste
dndra tanke- och férhallningssitt till verksamheten. I ndgra kommuner

har detta beskrivits som en besvirlig process. Informationen till den egna
organisationen &r darfér sirskilt viktig och négra av kommunerna och lands-
tingen lyfter fram att man forsokt ligga mycket kraft pa detta. Ett konkret
tips frdn en kommun #r att frdn kommunledningsniva vara noga med att nd
ut med information och darmed férankring pé resultatenhetsniv. Infor-
merar man endast férvaltningschefer riskerar man att information om idén
med valfrihetssystemet och vilka konsekvenser det medfér inte nar ut till
dem som det mest ber6r.

Fragan i hur hég grad politikerna dr involverade i implementeringsprocessen
skiljer sig 4t mellan intervjuade kommuner och landsting 4ven om manga
framhéller vikten av ett nira samarbete. I Linképings kommun har man

vid inférandet av valfrihet inom hemtjinsten varit noga med att involvera
politikerna tidigt i processen. I stillet f6r att politikerna ska fa komma in

i slutskedet och ta stéllning till ett komplett och fardigutrett system, har
tjansteminnen i Linképing bjudit in till nuldgesavstimningar 16pande i pro-
cessen for att redovisa och diskutera viktiga vigval i processen.

I stort sett alla intervjuade kommuner och landsting uppger att de har ham-
tat inspiration frén andra kommuner/landsting som infért valfrihetssystem.
Inspirationen uppges vara viktig 4ven om manga ir noga med att poing-
tera att det inte gar att applicera en 16sning frdn en kommun rakt av till en
annan. Kundvalssystemet i Nacka och Vérdval Halland lyfts fram som inspi-
rationskillor av manga. Stéd frin externa konsulter i processen forekommer
ocksé. Helsingborg ar ett exempel pé detta. I Karlstad anlitade man ingen
konsult f6r sjdlva inférandet av valfrihet men diremot képte man tekniskt
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stod i anpassning av ersdttningssystemet sé att det passade det befintliga
verksamhetssystemet.

Analys och slutsatser

Det dr svart att dra ndgra generella slutsatser gillande implementeringen
av ett valfrihetssystem. Baserat pd den erfarenhet som de studerade kom-
munerna visar upp kan Ramboll dock konstatera att det ér viktigt att utgd
fran lokala forutsattningar och inte tro att ett firdigt koncept frén en kom-
mun eller landsting kan &verféras rakt av till en annan. Det gér heller inte
att nog betona vikten av att behélla fokus pa syftet med valfrihetsreformen.
Hirigenom faller sig vissa vigval i implementeringsfasen mer naturliga n
andra. Med ett otydligt syfte blir det diremot svirt att hitta ritt — eller fér
att ta ett klassiskt citat frdn Alice i underlandet: "om du inte vet vart du vill
komma spelar det heller ingen roll vilken vig du tar”.

Rambolls bedémning ar att det framfor allt ar viktigt for den politiska pro-
cessen att ha ett klart och tydligt syfte. Att inféra 6kad valfrihet dr i flera
kommuner och landsting en politiskt laddad fraga, men genom att fore-
sprakarna tydliggor vad man i férsta hand vill dstadkomma med reformen
okar méjligheterna att komma fram till en gemensam politisk hallning. Vi
menar att en allmén hianvisning till positiva virden som inflytande, valfrihet,
kvalitet och samtidigt en kategorisk ovilja att diskutera eventuella risker for
ordttvisa, ineffektivitet och dkade kostnader kan paverka implementerings-
processen pa ett negativt sitt langt efter ett fattat beslut.

Rambéll vill poidngtera att den dndrade rollférdelningen dr négot som
oundvikligen foljer av ett inforande av valfrihetssystem. Férandringen blir
vanligen storre i de fall ddr man inte har haft ndgon tradition av bestéllare/
utférare. Forandringen ligger implicit i systemet och det &r inte att rekom-
mendera att férs6ka halla fast vid gamla roller - viktigt &r i stillet att for-
bereda savil politiker och tjanstemin pa vad denna férindring kommer att
leda till samt fundera 6ver hur man bist bér organisera sig fér att svara upp
till dessa nya roller och ansvarsomréden.

En annan viktig slutsats frdn Rambolls sida ér att inférande av ett valfri-
hetssystem inte alltid behover innebira en total omstéllning, utan att det
manga ganger endast handlar om att komplettera med delar som inte redan
finns pé plats. Som tidigare ndmnts finns det betydande skillnader mellan
olika kommuner vad giller beredskapen for att infora ett valfrihetssystem.
De kommuner och landsting som redan har erfarenheter av exempelvis
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driftentreprenader och som kan erbjuda en hog grad av méngfald i den
befintliga verksamheten, har naturligtvis en kortare startstricka och andra
prioriteringar i inférandeprocessen dn de som sedan en lang tid tillbaka
driver all verksamhet i egen regi med en hog grad av homogenitet.

Med detta sagt vill Ramboll dndé framhaélla att det finns betydande likheter
mellan olika kommuner och landsting och det finns all anledning att studera
lirdomar frdn dem som redan har négra ars erfarenhet. Allra viktigast dr
dock att inte férs6ka 6verfora erfarenheter frén en typ av verksamhet till en
annan verksamhet utan att forst vara klar 6ver de specifika villkor som fol-
jer av lagstiftningen, mélgruppen, marknaden etc. Ett valfrihetssystem for
dldreomsorgen r ndgot helt annat #n ett valfrihetssystem fér grundskolan.

Avslutningsvis vill vi pdpeka att en fokusering pa syftet med valfrihets-
systemet ar viktigt dven nir det blir dags for uppféljning, utviardering och
utveckling. Flera av erfarenheterna kommer efter hand som systemet imple-
menteras och tidigare okidnda fragestillningar dyker upp successivt, men
nir det sedan dr dags att virdera och korrigera valfrihetssystemets effekter
ar det naturligt att gora detta med utgangspunkt i de ursprungliga malsitt-
ningarna. Direfter kan implementeringen dven justeras i férhallande till
eventuella o6nskade sidoeffekter.
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4. Valfrihet for brukaren

Vad brukaren ges for valfrihetsutrymme i praktiken

Ett vanligt sitt att beskriva brukarens situation i ett valfrihetssystem &r att
likna brukarens makt vid kopkraften i en peng. Denna peng kan sedan 16sas
in hos olika aktorer pd en marknad. Tva fundamentala skillnader mellan ett
valfrihetssystem och en riktig marknad ir att brukaren i ett valfrihetssystem
vanligtvis inte erhéller riktiga pengar samt att marknaden oftast ar relativt
begrinsad och reglerad — dérav begreppet kvasimarknad.

Men om vi héller fast vid liknelsen med en peng sé gar det teoretiskt sett att
sirskilja dtminstone tre helt olika principer fér utformningen av den peng
brukaren erhéller*:

1. Peng = kontanter eller en check — exempelvis erhéllande av
ekonomiskt bistdnd frén socialtjansten.

2. Peng = presentkort — exempelvis valfrihet bland ett antal specifika
serviceinsatser fér hjilp i hemmet frin dldreomsorgen.

3. Peng = bestillning av specifik tjinst — exempelvis friskolor.

I det f6rsta fallet ges brukaren stor frihet dé det gér att anvinda pengen till i
princip vad som helst pé den fria marknaden. Denna typ av peng dr normalt
inte vad som avses nir det talas om valfrihetssystem. I det andra fallet ges
brukaren en ndgot mindre grad av frihet da det urval av tjinster som erbjuds
(marknaden) ar begrinsat. Det tredje och sista fallet erbjuder minst frihet
da det endast ger tillgdng till en specifik tjanst men kan viljas mellan ett
antal olika utférare. Ndgon av de tvé senare modellerna r det som vanligen
asyftas nir det talas om peng inom ramen for ett valfrihetssystem.

Valfriheten kan dven sammanfattas i nedanstdende figur som beskriver vilka
olika méjligheter det finns att vilja pa8 mellan utférare och tjinsteinnehall.

4

De olika principerna &r hamtade ur Kastberg (2005)
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Figur 7.  OLIKA GRADER AV VALFRIHET

Ja

Val av utforare

Valfrihet saknas 3

Nej Val av serviceinnehall Ja

I ovanstéende figur illustreras fyra olika kombinationsméjligheter, dar tre av
dessa erbjuder en valfrihet for den enskilde:

1. Individen kan vilja mellan olika utférare men inte tjinsteinnehall.
2. Individen kan vilja mellan savil utférare som tjansteinnehall.

3. Individen kan vilja mellan olika typer av tjinsteinnehéll men inte
utforare.

4. Valfrihet saknas.

Den hégsta graden av valfrihet aterfinns i ruta tva (2) i figuren och de valfri-
hetssystem vi belyser i denna studie rér sig framfér allt mellan denna ruta
och ruta ett (1) dir individen kan vilja utférare men inte tjansteinnehall.

Aven ruta tre (3) erbjuder en viss grad av valfrihet. Hir handlar det om att
kommunen och landstinget har stimulerat méngfald inom den egna verk-
samheten genom verksamhetsutveckling eller pa andra sitt skapat skillna-
der mellan de olika enheterna och samtidigt gett medborgaren méjlighet
att vilja. Det kan t.ex. rora sig om att kommunala skolor och forskolor har
utvecklat olika inriktningar och profilering eller att kommunen infért drift-
entreprenad. Denna typ av entreprenad betyder att en kommun anlitar en
extern leverantdr som &tar sig att for kommunens rikning utféra en eller
flera tjanster.

Det finns betydande skillnader mellan olika verksamheter och olika kom-
muner och landsting nér det giller vilken modell man valt f6r att med hjalp
av en peng skapa utrymme for valfrihet &t brukaren. Dessa distinktioner
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ar tydligast nir det géller verksamheter som styrs av myndighetsbeslut och
bistdndsbeslut i férhéllande till pliktverksamheter. En viktig forklaring &r
skillnaden i handlingsutrymme som medges av den aktuella lagstiftningen,
dvs. socialtjanstlagen, skollagen samt hilso- och sjukvardslagen. Enkelt
uttryckt menar Ramboll att socialtjinstlagen ger ett storre utrymme for
lokala tillimpningsbestimmelser dn vad skollagen ger. Hilso- och sjukvérds-
lagen utgor i detta sammanhang ett mellanting.

Det kan alltsd diskuteras i vilken grad det egentligen ror sig om skillnader i

serviceinnehéllet mellan olika skolor i ett friskolesystem. Samtliga skolor ska
f6lja en gemensam laroplan som till stora delar styr verksamhetens innehall.
Men samtidigt dr hela poidngen med valfrihet inom skolan att verksamheten
inom dessa ramar 4nda ska tillatas skilja sig och profilera sig i ndgon mening.

Ett liknande resonemang kan foras nér det géller hilso- och sjukvérden dir
det kan hivdas att lagar, forordningar, vadrdprogram, professionell praxis
m.m. dr sd starkt styrande att det i praktiken endast i begrinsad omfattning
gar att erbjuda en variation av serviceinnehaéllet.

Exempel fran kommuner och landsting

Inom kommunal dldreomsorg erbjuds brukarna vanligtvis en specifik tjinst
som direfter kan viljas fran ett antal olika utférare. Exempelvis far de dldre
i Nacka som beviljats sirskilt boende se det aktuella utbudet i en lista 6ver
flera olika utférare och darefter fritt vilja var man vill flytta’. Motsvarande
principer giller i de flesta kommuner gillande fér-, grund- och gymnasie-
skolan.

Flertalet av de valfrihetssystem som studerats i denna inventering kan inom
hemtjinsten erbjuda en ndgot storre valfrihet. Det dr inte ovanligt att kom-
munerna har tagit fram listor 6ver ett antal specifika serviceinsatser som kan
erbjudas 4t dldre personer som beviljats bistdnd. Det stér direfter brukaren
fritt att sjdlv vilja om pengen ska anvindas till stad, tvitt, inkép eller ndgot
annat pa listan 6ver kommunala serviceinsatser.

En variant pé detta ar att erbjuda en specifik méngd tid, dvs. ett antal tim-
mar, som den enskilde fritt kan disponera utefter sina egna behov. I Nacka
har den enskilde méjligheten att vid enstaka tillfallen i samrdd med ut-

> En viktig forutsattning dr naturligtvis att det finns plats pa det valda boendet, men denna kdproblematik
och andra utbudsrelaterade fragor behandlas ndrmare i avsnitt 5.
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foraren styra dver innehéllet i den beviljade tiden. Sker detta dterkommande
ska dock beslutet omprévas da det dr ett tecken pa att beslutet inte stimmer
overrens med brukarens behov. I Umed anger bistandsbeslutet tydligt vilka
tjanster som giller och den enskilde kan endast vilja utforare.

Ytterligare en variant som erbjuder brukaren dnnu mer valfrihet gér att hitta
utanfor landets grinser. | Danmark planeras en lagindring under 2009 som
ger kommunerna moijlighet att erbjuda de medborgare som erhéllit ett posi-
tivt bistdndsbeslut om ritt till hjalp i hemmet, mojlighet att sjalv fa teckna
avtal med och anlita sin hjélp. Rent teoretiskt ger denna danska variant
brukarna &nnu mer makt och nist efter en renodlad kontanterséttning ar
detta vad man skulle kunna kalla den maximala valfrihetsmodellen. Detta &r
en modell som dnnu inte dterfinns i Sverige men som Ramboll 4ndé valt att
lyfta fram i inventeringen som en intressant mojlighet.

Figur 8. EXEMPEL PA OLIKA GRADER AV VALFRIHET INOM HEMTJANSTEN

Ja
) Hemtjanst Hemtjanst Hemtjanst
e (Umeéamodellen) (Nackamodellen) (Danmarksmodellen)
g |
5
3
pu
Nej Val av serviceinnehall Ja

I figur 8 illustreras skillnaderna mellan de tre olika modellerna som hittills
redovisats.

Aven i Helsingborg erbjuder hemvarden olika serviceinsatser at aldre: tvitt,
inkép, stidning och fixartjinst. Om den enskilde bedéms klara sig med atta
timmars stdd per manad eller mindre sa erbjuds en férenklad ansékan och
handliggningsprocess, vilket dven gor att den enskilde fritt kan vilja utforare.

Som niamndes ovan ir graden av valfrihet inom ramen fér den beviljade
tiden mest relevant for bistdndsbedémda insatser. For hilso- och sjukvérd
ar det i stéllet intressant att lyfta fram skillnader i vad man faktiskt viljer.
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I Vardval Halland star individens val mellan olika virdenheter/vérdcentra-
ler som sedan ansvarar for att tillhandahélla all narsjukvérd. Nar individen
har valt en vardenhet 4r han/hon kopplad till enheten som far ersittning
dérefter. I Stockholm diremot finns det vardval inom olika omrédden som
husldkarverksamhet, barnavardscentraler, fotsjukvard, médravardscentraler
och logopeder. Hir viljer patienten en likare (eller en enhet) for respektive
omrade.

Analys och slutsatser

Valfriheten kan i praktiken ta sig flera olika uttryck: valfrihet kring utforare,
valfrihet kring serviceinnehallet eller valfrihet kring bade utforare och service-
innehéll. Ramboll menar att det avgérande vigvalet géller vilken grad av valfri-
het som ska erbjudas kring serviceinnehéllet. Hir har kommuner och landsting
olika varianter pa valfrihetssystem.

Mallar och schabloner likt de i Helsingborg har av vissa ansetts strida mot
denna réttsprincip. Invindningen har varit att den enskilde enligt SoL har
ratt att 3 sitt behov individuellt prévat. Detta har ansetts sirskilt problema-
tiskt da det giller dldre, svaga och kanske dementa personer som befinner
sig i en kraftig beroendestillning. Resonemanget ér att dessa grupper har
sarskilt svart att bevaka sina egna intressen och riskerar att inte klara av att
tillgodose sina specifika och individuella behov genom aktiva val. Detta dr
en juridisk frdga som Rambdll har valt att inte gd ndrmare in p8, men som
vi likvdl menar &r viktig att férhalla sig till vid diskussion kring valfrihets-
system.

Nar brukaren inte gor ett aktivt val

Ett av valfrihetssystemets grundlidggande férutsittningar ar att brukarna
onskar 6kad mojlighet att vilja utférare av tjansten. Valmojligheten ska da
ses som ett uttryck for 6kad makt at individen. I praktiken ir det dock van-
ligt forekommande att medborgare inte gor ett aktivt val. Detta kan enligt
vad Rambéll erfar bero pé flera olika saker - att valméjligheten ar okénd,
informationen och kunskapen om alternativen ir otillricklig, ovilja att vilja
och ta ansvar for sitt val 4r ndgra exempel.

Oavsett vilka skilen kan vara har kommuner och landsting att forhélla sig
till det faktum att flera medborgare inte gor det val som systemet mojliggor.
Det finns dé olika sitt att tackla detta sé att brukaren likvil ges tilltride till
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den service han/hon har ritt till. En fundamental skillnad mellan meto-
derna dr hir vilken roll som givits &t egenregin. Om egenregin har rollen
av grundtrygghet ir en strategi att den enskilde anvisas en plats i denna
verksamhet. Om egenregin i stillet 4r en av flera utférare med i stort sett
identiska roller dr det enligt var beddmning mer logiskt att ndgon form av
fordelningsforfarande anvinds; lottning, placering enligt en faststilld for-
delningsprincip for att férdela brukarna jimnt etc.

Exempel fran kommuner och landsting

Inom skolan och forskolan giller ofta niarhetsprincipen. Vanligtvis dr kom-
munens verksamheter de som tar hand om brukare som inte gor ett eget
aktivt val och férdelningen dem emellan sker ofta enligt en geografisk f6r-
delning.

Inom socialtjansten i Umed betonar man vikten av att handldggarna ér
kompetenta att vigleda brukarna p3 ett bra sitt. Man menar 4ven att det

ir en glidande skala kring hur mycket den rddgivande handléggaren paverkar.
F6r dementa och svart sjuka ar inte valfriheten det centrala virdet och nér den
enskilde inte #r sdrskilt aktiv far naturligen handlaggaren storre paverkan pa
valet. | Umed kommuns hemtjénst har man beslutat att i de fall den enskilde
inte viljer alls, s& gar platsen till egen regi. Detsamma giller i Helsingborg.

I Solna sker férdelningen genom lottning dir samtliga utférare har samma
mojlighet att f4 en ny "kund”. I Karlstad har man ett turordningssystem dar
utférarna i tur och ordning far de brukare som inte sjilva vill géra ett aktivt
val. Man framhaller frin Karlstads sida att det finns ett intresse f6r valfrihet
fran nytillkomna brukare men att rérligheten ir 14g bland dem som redan
har en utforare.

Inom hilso- och sjukvérden skiljer det sig mellan Vardval Halland och Vard-
val Stockholm. I Halland dér den enskilde viljer vardenhet att vara listad

till maste alla invanare vilja en virdenhet. Om individen inte gor ett aktivt
val tilldelas en vardenhet - inledningsvis baserat pé individens tidigare kon-
sumtion av vard. I Stockholm diremot finns det inget krav pa att individen
maéste gora ett aktivt vardval.

Analys och slutsatser

En slutsats som Ramboll drar i denna del ér att hanteringen av icke-val 4r
en friga som ar mer eller mindre stor beroende pé vilken verksamhet som
studeras. De verksamheter som i férsta hand hanterar denna problematik &r
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verksamheter med brukare i en tydlig beroendestillning, exempelvis dldre
mainniskor som beviljats hemtjianst. [ dessa verksamheter dr det vanligt att
den egna regin har huvudansvaret och far ta hand om alla de brukare som
inte gor ett eget aktivt val. I vissa av de studerade kommunerna finns det
dock en tydlig strategi att inte sirbehandla ndgon av utférarna (privat eller
offentlig) och man hanterar dirfér icke-val med ett lottningsférfarande
eller turordningsforfarande, vilket enligt Rambéll 4r konsekvent och fullt
logiskt.

[ utredningen om lagen om valfrihetssystem betonar man att bistdnds-
handliggaren inte ska paverka valet utan endast stédja, underlidtta och upp-
muntra den enskilde att vilja utférare.’ For att gora detta tydligt foreslar
man i utredningen en bestdmmelse att kommunen ska erbjuda ett s kallat
ickevalsalternativ som ar bestdmt av myndigheten i forvig. Exempel p3 ett
ickevalsalternativ dr egenregin, en upphandlad ickevalsutférare eller utférare
efter narhetsprincipen. Viktigt ar dock att ickevalsalternativet &r konkur-
rensneutralt mellan de utférare som har tecknat avtal med myndigheten
enligt lagen om valfrihetssystem och att inte en godtycklig bedémning ligger
till grund for valet.

Regler for byte och uppsagning

Ett bra valfrihetssystem férutsitter ett fungerande regelverk. En principiellt
viktig fraga dr hur begrinsad medborgaren &r av regelverket nir det giller
byte eller uppsigning av den valda utforaren. Har handlar det om att hitta
en fungerande balans mellan att 8 ena sidan erbjuda medborgaren en hog
grad av flexibilitet och m&jlighet att byta vid missnoje, och att & andra sidan
ge utforarna rimliga forutsittningar att planera, driva och finansiera sin
verksamhet.

Den ena extremen ir att inte ha ndgra begriansningar for hur snabbt och hur
ofta brukaren kan ga frdn en utférare till en annan. Den andra extremen &r
att endast erbjuda ett val och inget mer.

Exempel fran kommuner och landsting
I Karlstads hemtjinst har leverantérerna enligt avtal skyldighet att ta emot
alla nya val. Regelverket ger den enskilde en mojlighet att byta var 14:e dag

¢ LOV att vilja — Lag Om Valfrihetssystem, SOU 2008:15, s. 214.

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting

35



36

och principen ir att det inte ska vara nagon diskussion eller ndgot ifrigasit-
tande alls fran kommunens sida — det 4r bara att byta. P4 samma sétt har
man organiserat det i Helsingborgs kommun. I Nacka gér det dannu snabbare
dé man i praktiken kan byta utforare fran en dag till en annan.

P3 motsvarande sitt dr det inom landstingen fritt fram f6r patienterna att
ga till vilken vardcentral som helst for att s6ka vard. Det finns pa vissa hall

i landet regler om att man endast kan byta fyra ganger per &r eller liknande,
men detta regelverk dr svart att uppratthélla i praktiken och upplevs inte
heller som en sérskilt stor fréga av de vi intervjuat. Varken i Halland eller i
Stockholm fér utféraren/vardenheten neka att ta emot en patient. I Halland
ges dock virdenheten tre ménader fér att kunna planera verksamheten och
bereda plats f6r vardtagaren.

I vissa kommuner ar detta ingen stor frdga — den enskilde viljer och sedan
ar det gjort. Detta ir ofta fallet i de verksamheter dar brukarna inte heller
maste vara sirskilt aktiva i den ursprungliga valsituationen - exempelvis
inom hemtjinsten. Men det 4r d4ven en mindre frdga i de verksamheter dir
det 4r forenat med arbete och stora kostnader fér den enskilde att byta.
Inom skolan och férskolan ér det inte i férsta hand ekonomiska kostnader
som hindrar brukarna frén att byta utférare, ddremot har ofta barn och fér-
idldrar investerat mycket tid i att inskola barn, lira kinna lidrare, kamrater
etc. och att byta blir d& ett stort beslut. Aven i gymnasieskolan #r det i prin-
cip fritt fram att byta skola, men om det samtidigt sker ett byte av program
tvingas eleven ibland l4sa om vissa delar av programmet eller i vérsta fall
borja om frén bérjan.

Analys och slutsatser

Precis som fragan om regler och praxis da brukarna inte gor ett aktivt val, ar
Rambolls bild att reglerna kring byte och uppsigning ér starkt kopplade till
vilken typ av verksamhet det giller.

I de fall det handlar om passiva brukare, antingen pa grund av att brukaren
inte dr engagerad eller pd grund av att det medfor en betydande omstéllning
for den enskilde, dr regelverket oftast generdst, eller mindre patagligt. Det
finns i dessa fall helt enkelt inget behov av att reglera denna typ av problem,
dé de s sillan uppstér.
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Nir det daremot giller verksamheter med aktiva brukare, som gérna sitter
sig in i alternativen och inte drar sig fér att byta med kort varsel, har kom-
muner och landsting tvingats till att underlitta snabba byten och komma
med smidiga l8sningar f6r detta.
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5. Valfrihetssystemets marknad

Mangfald pa marknaden

For att det 6ver huvud taget ska vara meningsfullt att tala om valfrihet bér
det finnas ett visst antal utférare s att individen har ett antal valmoijlig-
heter att stilla mot varandra. En vanlig farhaga inf6r beslutsfattandet om ett
valfrihetssystem &r att man kommer att ersitta ett offentligt monopol med
ett privat monopol. Att skapa en fungerande marknad med en viss mangd
utforare dr dirfor ett viktigt steg i inférandet av valfrihet.

En vanlig missuppfattning ar att det automatiskt skapas mangfald nir

det finns manga utforare och en stor andel av verksamheten drivs i privat
drift. Hiar menar Rambéll att det ocksd maste vara en mangfald av aktorer
och att det framf6r allt 4r tjdnsternas olika inriktning och typ som ir det
centrala fér méngfalden. Inriktning pa tjinsten kan exempelvis avse olika
pedagogiska inriktningar pé fér- eller grundskolor. I teorin skulle diarfor den
offentliga regin sjilv kunna skapa stérre mangfald genom att diversifiera
tjansterna och dess inriktningar mellan olika enheter for att pé sé sétt skapa
en marknad och mangfald med olika alternativ f6r brukaren.

Kommunen eller landstinget star siledes infor nagra vigval vad giller att
skapa méngfald. Det férsta vigvalet 4r huruvida brukarna och deras efter-
fragan fritt ska fa styra utvecklingen och dirmed graden av méngfald, eller
om det offentliga aktivt ska driva utvecklingen av méngfalden och sitta

upp specifika malsittningar, exempelvis kring den 6nskade andelen av
verksamheten som ska drivas i egen regi, det onskade antalet utférare osv.
Viljer kommunen/landstinget det senare alternativet med en aktiv roll i att
paverka marknaden bor man dven ta stéllning till hur man rent praktiskt ska
ga tillvaga f6r att 6ka méngfalden.

Har kommunen eller landstinget valt att inf6ra valfrihetssystemet genom
tillstdndsgivning blir det svirare att styra marknaden i och med att det r
forhéllandevis fritt intrdde och uttride till marknaden s linge man lever
upp till de basala kvalitetskraven. Men naturligtvis kan man 4ven i dessa
typer av valfrihetssystem pdverka marknaden, exempelvis genom att pa
olika sitt uppmuntra leverantdrer att etablera sig pd marknaden och férséka
fa tillstdnd.
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Exempel fran kommuner och landsting

F3 av de studerade kommunerna och landstingen har angett specifika mal-
sittningar for hur marknaden ska se ut — exempelvis vad giller antalet
utforare eller hur stor andel av verksamheten som ska drivas i egen kontra
privat regi. Helsingborg och dess hemtjianst 4r en kommun dir det finns ett
ungefirligt méal pd 50/50 mellan privat och offentlig drift. I manga av inter-
vjuerna framgar det dock att de enskilda foretradarna har 8sikter kring detta
dven om det inte nédvindigtvis dr en uttalad strategi frdn kommunens/
landstingets sida. Exempelvis finns det farhagor om att systemet blir svért
att administrera och f6lja upp om det dr f6r manga utforare samt att det blir
svarare for brukaren att ta stillning till alternativ och vilja bland alternati-
ven. Hemtjinsten i Nacka 4r ett exempel pa en kommun med forhallandevis
manga utférare (ca 50 stycken), men intervjuade foretridare f6r Nacka ser
inget problematiskt med detta. I Karlstad har man den motsatta situatio-
nen med tvd hemtjénstutférare och det finns hir en viss oro for att detta

ska utvecklas till en marknad som kinnetecknas av f3, miktiga aktorer och
avsaknad av verklig konkurrens — en sd kallad oligopolmarknad.

Flera av de intervjuade lyfter fram virdet av méngfald dven i bemirkelsen
olika typer av tjanster och aktorer. Férskolor med olika pedagogiska inrikt-
ningar ir ett tydligt exempel pa det férstndmnda och en blandning av stora
nationellt verksamma foretag och mindre lokala foretag ett exempel pa det
senare. F4 av de kommuner och landsting som vi varit i kontakt med upp-
ger att de aktivt forsoker styra marknaden i ndgon av dessa riktningar dven
om de ser ett virde i méngfalden i sig. I Umed 4r denna typ av méngfald i
ett valfrihetssystem tydlig d& en utforare har specialiserat sig pa att erbjuda
hemtjianst pd ménga olika sprék for att tillmétesga efterfragan frén brukare
med utlandsk bakgrund.

Nagra av de intervjuade ser inget sjdlvindamal av drift i egen regi. P4 de allra
flesta marknaderna som studerats finns dock verksamheter som drivs av en
offentlig utforare. Detta ses av ndgra som en viktig faktor av ideologiska

skil och att ha en blandning av privata och offentliga utférare kan ses som
en ideologisk och politisk kompromiss. Andra framhaller att det inte 4r en
ideologisk fraga men att egenregin dr nyttig da information och kunskap
darifran bidrar positivt till kommunen i dess bestéllarroll. I denna fraga

lyfts &ven argumentet fram att egen regi behovs pad marknader dir det finns
dalig konkurrens, dir marknaden pa nagot annat sitt 4r omogen eller dir det
finns en 6verhingande risk for privata monopol. Enligt vad Ramboll erfarit
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ar det pa landsbygden och i glest befolkade titorter vanligt att konkur-
rensen och etableringsgraden av nya aktorer dr simre och att offentlig regi
bibehéller monopolsituationen. I Hallands l4ns landsting arbetar man for
att utveckla medborgarens valfrihet genom att aktivt forsoka locka till sig
entreprendrer till vissa lansdelar. En méjlighet dr att styra marknaden, dess
utveckling och dirmed mangfalden genom incitamentsstrukturer i ersitt-
ningen till utférarna.

Som vi har poédngterat tidigare i detta avsnitt innebér mangfald pd marknaden
mer 4n bara ett visst antal utférare eller en specifik andel av verksamheten i
privat regi. Méngfald handlar ocksé om att skapa en bredd i inriktning och
typ av tjansteutbud. Andelen av verksamheten i privat regi dr dock fortsatt
en stor, ofta politiskt laddad, friga som det finns anledning att diskutera.
Nedan ges diarfor en sammanfattande tabell 6ver hur stor andel av verk-
samheten i de studerade kommunerna och landstingen som drivs i privat
regi. Viktigt att ha i dtanke gillande denna tabell r att den inte ger hela
bilden. Tabellen visar nimligen inte hur stor andel av brukarna som i ett
valfrihetssystem har valt en enskild utférare — de angivna procentsatserna
kan nédmligen innehalla verksamhet i privat regi som tillkommit genom
driftentreprenad. Likasa har de studerade kommunerna inte infért valfrihet
i alla dessa sektorer. Tabellen ger likvil en 6gonblicksbild éver andel i privat
regi med statistik f6r 2007.
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Figur 9.  ANDEL AV VERKSAMHET | PRIVAT/ENSKILD REGI 20077

Barn- ) Halso- och
omsorg Skola Aldreomsorg sjukvard
Forskola Grundskola + Sarskilt
1-5ar forskoleklass | Gymnasium | Hemtjanst boende Primarvard
KOMMUNER
Helsingborg 32,8 % 18,4 % 14,9 % 0,0 % 4,9 %
Jarfélla 253 % 16,0 % 21,8 % 53,0 % 75,7 %
Karlstad 9,3 % 1,8 % 15,0 % 40,0 % 18,5 %
Linkoping 17,0 % 122 % 18,2 % 61,0 % 55,6 %
Nacka 38,0 % 18,3 % 354 % 76,0 % 45,3 %
Solna 28,8 % 275 % 451 % 73,0 % 62,8 %
Umea 13,2 % 10,8 % 18,0 % 20,0 % 21,5 %
LANDSTING
Stockholm 40,4 %
Halland 329 %

Analys och slutsatser

En fungerande marknad kriver tydliga spelregler. En stor del av resone-
mangen i denna rapport handlar om dessa spelregler och hur man ska astad-
komma rattvisa och bra villkor s att alla aktorer vet vad som giller och att
marknaden kan fungera effektivt. Men for att en marknad ska fungera bra
krivs dven en viss volym, eller réttare sagt ett visst antal aktorer pa savil
utbuds- som efterfrigesidan.

Gillande antalet utforare finns det stora skillnader mellan olika typer av
verksamhet. Inom hemtjinsten dr etableringskostnaderna exempelvis
betydligt mindre 4n vid uppstart av ett sirskilt boende eller en fristdende
skola dar det kan vara stora investeringskostnader med lokal. Problem med
bristande méngfald av aktdrer och tjanster ar sirskilt tydligt utanfor stor-
stadsomradena dir det finns en oro for att det inte ska etableras ett till-

7 Statistiken dr himtad fran www.kommundatabas.se. Grunden for statistiken &r féljande:
Barnomsorg: Andel forskolebarn (1-5 &r) inskrivna i férskola i enskild regi 2007-10-15.
Grundskola: Andel elever i skola (férskoleklass) i annan kommuns regi eller fristiende 2007-10-15.
Gymnasium: Andel i kommunen folkbokférda elever inskrivna i fristaende gymnasieskolor 2007-10-15.
Hemtjdnst: Andel personer 65-w ar 2007-10-01 i ordindrt boende med hemtjanst i enskild regi.
Sarskilt boende: Andel personer 65-w &r 2007-10-01 i sédrskilda boendeformer som drivs i enskild regi.
Halso- och sjukvard: Kép av primérvard fran privata vardgivare/féretag som andel av landstingets netto-
kostnader 2007.
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rackligt antal utforare for att det ska skapas mangfald och reell valfrihet.
Karlstad med tva utforare i valfrihetssystemet fér hemtjinsten &r ett tydligt
exempel pa detta. Ramboll anser att det &r viktigt att fundera kring hur
marknaden ser ut, for att redan innan inforandet ha en bild av forutsitt-
ningarna for nyetablering och méngfald pd marknaden. Om detta problem
uppticks efter att systemet inforts dr det betydligt svéarare att ritta till det.

Ytterligare en aspekt kopplat till valfrihetssystemets marknad &r relationen
mellan huvudman och utférare. Rambéll vill lyfta fram virdet av att arbeta
langsiktigt for att uppritthélla goda affirsmissiga relationer med utforarna
och stimulera ett bra féretagsklimat. Hirigenom okar méjligheten for
huvudmannen att fanga upp krav pa nédvindiga forandringar av regelverk,
ersdttningsnivaer eller andra frigor av avgorande betydelse f6r utférarna.
Det idr dessutom av visentlig betydelse att kommunen/landstinget ger ut-
forarna rimliga férutsittningar att planera sin verksamhet. Demografiska
forandringar, fordndringar i regelverk som styr efterfrdgan, flyttrorelser
m.m., r ndgra exempel pa faktorer som vi menar bor tas med i berdkningen
for att skapa langsiktighet och stabilitet i den marknad som utgor ett valfri-
hetssystem.

Egenregins roll och uppgift ar en friga dér féretradare for de olika kom-
munerna och landstingen ger varierande svar. Medan vissa intervjuade ser
ett egenvirde i offentligt driven verksamhet av mangfaldsskil och som en
viktig ideologisk fréga, dr det andra som inte alls lyfter fram den politiska
dimensionen i detta.

En enligt vr mening viktig roll f6r egenregin, som emellertid inte har kom-
mit upp i intervjuerna, r att det kan vara bra med viss verksamhet i egen
regi for att pa ett snabbare sidtt kunna méta upp plotsliga utbudsfall, exem-
pelvis vid en konkurs eller ndgot liknande.

Detta leder in oss pa resonemang kring ett betydelsefullt sirdrag hos offent-
liga marknader i férhéllande till vanliga marknader — namligen att mycket
av den offentliga verksamheten omfattas av lagar som stadgar att en viss
verksamhet ska bedrivas och att det dligger en myndighet eller ndgot lokalt
offentligt organ att tillhandahalla servicen. Skola, barnomsorg och ildrevérd
ar exempel pa verksamheter som kommunerna ir skyldiga att tillhanda-
hélla enligt lag varfor dessa verksamheter alltid kommer att ha en offentlig
huvudman som ytterst ansvarig.
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Utover det faktum att detta far konsekvensen att marknaden aldrig helt
kommer att fungera som en vanlig marknad, far det ocksd konsekvensen
att kommunen/landstinget méste vara beredd pa att kunna tillhandahélla
servicen om andra utforare férsvinner frdn marknaden med anledning av
konkurs eller annat.

Detta ansvar ir ngot alla kommuner och landsting bér ha i dtanke vid infé-
randet av ett valfrihetssystem. En mojlig strategi for att minimera risken ar
att i mojligaste mén skapa en stor marknad med ménga utférare da risken
for stora, plétsliga forandringar minskar. Som tidigare ndmnts 4r en annan
strategi att behalla verksamhet i egen regi d& detta kan gora att man snab-
bare och smidigare kan 16sa problemet med tillhandahallandet av tjansten
dn om man sjélv inte kontrollerar ndgon del av marknaden.

Overkapacitet eller késituation

Nista omrade kopplat till valfrihetssystemets marknad handlar om hur man
sikerstiller att det finns ett tillrdckligt stort utbud bland utférarna, samt

pa vilket sitt man hanterar kder om det uppstér en brist pé platser i ndgon
verksamhet.

Fér att medborgaren i ett valfrihetssystem over huvud taget ska kunna ha
mojlighet att vilja mellan olika alternativ, byta utférare etc. krévs en viss
overkapacitet pd marknaden.® Antalet platser bor, rent teoretiskt, darfor
vara fler 4n antalet medborgare som har behov av tjinsten. Vid kosituationer
inskrinks sdledes medborgarens valfrihet.

Att skapa en marknad med 6verkapacitet kostar dock pengar. Ett system dér
utbudet &r stérre dn efterfrgan ir, enligt ekonomisk teori, inte en effektiv
anviandning av resurser. En intressant aspekt i detta dr vem denna kostnad
faller pd — om kommunen, dess egenregi, eller om andra utforare far std for
kostnaden/risken for det ineffektiva resursanvindandet.

En kommun eller ett landsting med ett valfrihetssystem stér darfor infér
en balansgéng dir hanterandet av 6verkapacitetens kostnader star mot ko-
situationens inskrankning pé valfriheten. Vilka metoder man anvinder for
att hantera detta dilemma 4r en annan komponent som kommunen/lands-
tinget maste férhélla sig till.

& Konkurrensverket (2007), s. 83f.
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Exempel fran kommuner och landsting

De kommuner och landsting som varit i fokus i denna studie har visat pa
stora skillnader i hur situationen ser ut och hur man ser pa den aktuella
situationen. Vi kan se stora skillnader mellan olika sektorer och olika typer
av tjanster.

Inom barnomsorgen har nistan alla intervjuade kommuner uppgett att det
finns problem med underkapacitet och kéer som resultat. Detta forklaras av
kommunerna genom ett stort barnafédande och stor inflyttning samtidigt
som det dr svart att snabbt etablera ny verksamhet med krav pa exempelvis
mark och lokaler. Inom 4ldreomsorgen beror det pé vilken typ av verksam-
het det rér sig om. De flesta kommunerna uppger att det inte dr ndgot pro-
blem - snarare en dverkapacitet — inom hemtjinsten medan nagra av de £
kommuner som har valfrihet inom sirskilt boende uppger att det i dagsldget
rader ko. Nacka ir ett tydligt exempel pé detta dar 42 av 50 utférare inom
hemtjinsten for tillfillet har kunder medan det rader viss k6 inom sérskilt
boende. Fér hilso- och sjukvérden gér skiljelinjen mellan primérvard och
mer specialiserad vard. [ Halland dir vardvalet giller primérvard finns ingen
késituation medan det i Stockholm &r dverkapacitet i primirvarden samti-

digt som det finns koéer inom delar av specialistvirden som ingér i Vardval
Stockholm.

Gillande hur kommunerna och landstingen arbetar for att undvika ko-
situationer och skapa ett utbud som ir lika stort, eller 4nnu hellre, stérre
an efterfragan finns tvd huvudsakliga strategier. Det ena &r att bygga ut
den befintliga kapaciteten i egen regi eller uppmuntra andra utférare att
expandera fOr att pa sd sitt skapa platser. Den andra strategin &r att forsoka
stimulera entreprenader till nyetablering genom att exempelvis silja mark.
Helsingborgs kommun &r ett exempel dir man for att motverka késituatio-
nen i férskolan uppger att man anvint sig av bada strategierna.

Manga av de intervjuade ser dveretableringen som ndgot dnskvért av samma
anledning som beskrivits ovan - att frimja den faktiska valfriheten. Men
overetableringen kostar som sagt alltid for ndgon part och i en intervju
beskrev man situationen som att "6veretablering rdder men det héller p4 att
ritta till sig”. En del i detta kan vara att kommunen och dess egenregi star
for ett visst 6verutbud. Detta dr naturligtvis kostsamt f6r kommunen och
dessutom ir det inte férenligt med principen om konkurrensneutralitet i en
bestéllar-utférar-modell dér egenregin ska agera pad samma villkor som de
andra utférarna.
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For att flytta 6ver beredskapen f6r nya kunder och sprida det (potentiella)
overutbudet till andra kan kommunen/landstinget exempelvis reglera

att utforarna inte far neka nya kunder plats. P4 sé sitt maste utforarna
atminstone ha beredskap for expansion och diarmed skapas ett potentiellt
overutbud. Regeln tillimpas av flera kommuner och landsting, exempelvis
Stockholm och Halland.

En tinkbar f6ljd av 6verutbud hos utférarna kan himtas fran Solna dir man
uppmirksammade férsamringar i kvaliteten vid sérskilda boenden nir efter-
fragan pé platser minskade och utférarna hade hogre kostnader an intikter.
For att 16sa detta inférde man en volymgaranti dir utférarna ersitts fér hela
volymen utan hinsyn till antalet belagda platser.’

Analys och slutsatser

Huruvida det rdder 6verkapacitet eller késituation inom valfrihetssystemet
ar tydligt beroende av vilken verksamhet det ror sig om. Forklaringen ligger
i att detta ar tydligt kopplat till frdgan om huruvida verksamheten kénne-
tecknas av hoga eller 13ga fasta kostnader. Konkurrensverket har i en rapport
lyft fram kopplingen mellan fasta kostnader och utbudet inom valfrihets-
modeller dir hdga fasta kostnader gér det svarare att uppritthélla ett dver-
utbud.® Kommunerna och landstingen i denna studie bekriftar denna tes

— det 4r vanligare med 6verkapacitet inom hemtjanst och primarvard medan
exempelvis barnomsorgen och specialiserad vard har késituationer. Viktigt
att komma ihég dr dock att detta inte behdver vara en f6ljd av inforande av
valfrihet utan att dessa verksamheter generellt sett, av olika orsaker, har pro-
blem med underkapacitet. Emellertid indikerar detta ocksa att situationen
inte nédvandigtvis rittar till sig vid inforandet av valfrihet utan att man i
dessa verksamheter aktivt maste jobba fér att 6ka kapaciteten.

Fér att komma till ritta med kosituationer jobbar kommunerna och lands-
tingen med att bygga ut verksamheten — antingen genom att 6ka kapacite-
ten i egen regi, uppmuntra externa utférare att 6ka kapaciteten eller genom
att stimulera nyetableringar. Kostnaden for éveretablering kan beroende pa
strategi liggas pa savil egenregi, andra utférare eller pd kommunen sjilv.

®  Konkurrensverket (2007), s. 85.
19 Konkurrensverket (2007), s. 84.
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Kostnaden férefaller vara svir att sétta fingret pa dé det i viss utstrackning
handlar om kostnader i form av risktagande och det 4r svart att se vem som
bir stérst del. I och med valfrihetssystemets uppbyggnad och funktion delas
vanligen denna kostnad mellan alla inblandade aktérer.
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6. Information till medborgarna

Att medborgaren ar vil informerad om den faktiska mojligheten att vilja
och mellan vilka alternativ valet star dr centralt i ett fungerande valfrihets-
system. God information ir nodviandigt oavsett vilket syfte systemet har
haft och vilka vigval som gjorts kring valfrihetssystemets andra kompo-
nenter.

I ekonomisk teori pratas ofta om sé kallade marknadsmisslyckanden nir den
fria marknaden inte leder till optimal resursanvindning i samhillet. Ett av
dessa potentiella marknadsmisslyckanden &r bristande marknadstransparens
eller en bristande informationssituation pd marknaden. Bristande transpa-
rens kan exempelvis vara att konsumenten inte har tillricklig information
om siljarna, priset, kvaliteten eller det faktiska innehallet i produkten/
tjansten. En viktig distinktion &r att det inte nodvindigtvis behover vara sd
att konsumenten inte har tillricklig information utan att det kan vara brist
pa ritt sorts information for att kunna géra valet utifrén sina egna behov
och intressen.

Den ekonomiska teorin om marknadsmisslyckande och marknadstranspa-
rens dr applicerbar pd den marknad av vilfardstjanster som efterstrivas vid
inforandet av ett valfrihetssystem. I teorin framhalls ibland vissa typer av
marknader dir risken for bristande information &r stor — marknader som
har ménga likheter med den som uppstar i valfrihetssystemet. Statskontoret
ger i sin rapport Vard, skola och omsorg — Vilken information behover brukaren
for att vilja? exempel pé kidnnetecken for dessa marknader:"

» Marknader dir konsumenten har en eller fa leverantérer att vilja pa.

+ Marknader som nyligen har avreglerats och 6éppnats upp fér konkurrens
(transitionsmarknader) — konsumenter kanske inte vet om att
mojligheten att vilja finns eller har dalig inblick i hur marknaden
fungerar.

+ Marknader dir det &r svért fér konsumenten att fa god kinnedom om
innehallet och virdet av varan/tjansten.

" Statskontoret (2007), s. 19.
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» Marknader for produkter som képs sillan — svart att bygga upp en
erfarenhet av marknaden.

» Marknader som priglas av komplexitet och stor produktdifferentiering.

» Marknader med 1agt konsumentintresse.

Marknaden av vilfirdstjanster som uppstér vid inférandet av ett valfrihets-
system kan kinnetecknas av flera av ovan nimnda punkter vilket indikerar
att risken for bristande marknadstransparens och dirmed ett informations-
behov &r stor i kommuner och landsting.

Nir man studerar informationen till medborgarna i ett valfrihetssystem
utkristalliseras en rad frgor som vi ndrmare kommer att belysa i detta
avsnitt. I stora drag ror frigorna det faktum att medborgaren maste vara
informerad om mojligheten att vilja och om vilka alternativ valet str mel-
lan. Vi har darfor valt att belysa detta utifrdn féljande tva fragor:

1. Hur informeras medborgarna om valfriheten?

2. Hur informeras invdnarna om valmojligheterna och vem ansvarar for
informationen och vad innehéiller informationen?

Information om mojligheten att vilja

Négot som skiljer val av vilfardstjinster fran val pa traditionella marknader
ar att det stélls krav pa information till individen om méjligheten att vilja.
P4 en vanlig marknad, exempelvis i affiren eller niar man ska kdpa bostad,

ar det en sjélvklarhet f6r individen att studera produktens egenskaper och
gora avvigningar mellan pris och kvalitet. P4 marknaden som uppstér vid
inférande av ett valfrihetssystem ar denna medvetenhet inte lika sjalvklar.
Marknaden kidnnetecknas dé av att manga av medborgarna inte dr vana vid
eller inte férvintar sig att kunna vilja och gora avvigningar mellan tjinstens
egenskaper.

Detta ar ett tydligt exempel pa en marknad som avreglerats och 6ppnats
upp for konkurrens — ett av ovan nimnda exempel pad marknader som 16per
storre risk f6r brister i transparens. Hur man informerar om att valfriheten
ar inford dr darfor ett av de viktiga stegen i informationen till medborgarna.

Utover att medborgarna pa nagot sitt behover bli informerade om att val-
mojligheten finns behover de ocksd vara informerade om hur man viljer.
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Viktiga steg i informationen till medborgarna som kommunen/landstinget
darfor stér infor ar:

1. Hur ska vi informera medborgarna om att valfriheten 4r inf6rd och att de
darmed har méjlighet att vilja mellan olika vilfardstjinster?

2. Hur ska vi informera om hur man viljer?

Exempel fran kommuner och landsting

Informationsinsatser om att valmgjligheten ar inford samt information
kring hur valet gér till skiljer sig 4t i ganska stor utstrickning mellan stude-
rade kommuner och landsting. Landstingen har vid inférandet av Vérdval i
Halland och Stockholm gatt ut med stora informationskampanjer. I Halland
annonserade man med kampanjer i tidningar, med tv-inslag och med person-
liga brev. I Stockholm anvindes liknande kampanjer via exempelvis stortavlor,
tidningar, hemsida och informationsmaterial vid alla kliniker.

Bilden &r lite mer splittrad bland kommunerna dir ndgra har haft kampanjer
pa hemsidor och i lokalpress men ddr ménga i méngt och mycket férlitar sig
pa att tjainstemannen/handliggaren informerar vid sjilva valsituationen.
Linképing 4r en kommun dir man har satsat vildigt mycket pé informa-
tionsarbetet. Tidigt i processen satte man dir i ging ett arbete med ett fyl-
ligt material om kundvalssystemet inom hemtjiansten — sévil i broschyrform
som pé hemsida. Kommunen har varit noga med att gora informationen
medborgarorienterad, exempelvis genom anviandande av symboler f6r dem
som har svirt att ta till sig information i stora textmassor. Linképing har
dven tillsatt s& kallade dldrelotsar i kommunen som fungerar som personligt
stéd och raddgivning for de ildre i valprocessen. Ett annat exempel pa infor-
mation om valmdjligheten kan himtas frdn utbildningsomradet i Nacka dir
man gor en informationsinsats varje ar infér skolvalet med annonser, bro-
schyrer m.m.

I och med att stora delar av valfriheten inom kommunerna sker efter kon-
takt med kommunen (bistdndsbeslut, ansékan etc.) s& har det i vissa kom-
muner fallit sig naturligt att ligga 6ver detta informationsansvar pa den
tjansteman som méter individen i friga. Inom skolans omréde har kommu-
nerna inte lyft fram s manga exempel pd informationskampanjer om att
valmojligheten finns. I Jirfilla skickar man dock ut riktade informations-
brev till féraldrar med barn som snart ska borja skolan, om valet och hur det
gar till viga.
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Analys och slutsatser

Rambélls intryck dr att informationen om att valfriheten ir inférd inte kan
ses som prioriterad bland de studerade kommunerna. Vissa av kommunerna
kan definitivt dra lirdomar frdn landstingens stora informationskampanjer.
Aven om det p& ménga andra sitt 4r som att jimfra dpplen med péron ar
dilemmat och vikten av att medborgarna kinner till valmojligheten enligt
var mening densamma for bada verksamheterna.

En forklaring vi kan se till skillnaderna mellan kommuner och landsting ér
det ovan beskrivna faktum att det inom exempelvis hemtjénsten endast dr
de invénare som har ett bistdndsbeslut som stélls inf6r valméjligheten och
att det dirfor faller sig naturligt att informationen i férsta hand ges av den
kommunala bistdndshandlaggaren.

Information om valméjligheterna

Den andra komponenten i informationen till medborgarna i ett valfrihets-
system handlar om informationen om utfdrare och tjanster. Fér att kunna
gora ett medvetet val mellan olika vilfardstjanster krivs att individen vet
vilka alternativ som finns att vilja pé och har tillricklig information om
tjansternas innehall.

Gillande denna fraga stdr kommunen/landstinget inf6r ett f6rsta vigval om
vem som ska ansvara for att individerna far denna information. Information
om utférare och tjinsternas innehall kommer sannolikt att komma fran
sdvil huvudmannen (kommunen/landstinget) som utférarna sjilva - frgan
ar d& hur man hittar balansen daremellan och i vilken utstrackning kommu-
nen sjilv kommer att informera om utférarna och vad informationen kom-
mer att innehélla.

I Statskontorets rapport lyfts det fram ett antal &vergripande krav pd infor-
mation for att frimja individens medvetna val.”? Dessa krav och hur man
viljer att hantera dem ir titt sammankopplade till hur man véljer att infor-
mera och vad man informerar om.

Till att borja med stills krav pa att informationen ir tillgdnglig — informa-
tionen ska finnas, medborgarna ska kinna till att informationen finns, den
ska inte kriva for- eller fackkunskaper och den ska inte begrinsas genom att

2 Statskontoret (2007), s. 22.
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enbart vara tillginglig genom vissa kanaler. Detta krav belyser exempelvis
att kommunen/landstinget méste reflektera 6ver hur man sprider kunskap
om informationen och hur tillginglig informationen &r i termer av sprak
etc. for den enskilde. Tillgdngligheten belyser dven problematiken med att
det &r svarare att utforma och presentera information till vissa mélgrupper
dn andra.

Det andra krav som stills for att frimja individens medvetna val ir att infor-
mationen dr dverskddlig. Detta innebir att det ska var mojligt f6r medbor-
garna att tillgodogora sig informationen och att den inte drunknar i alltfor
mycket information.

Det tredje kravet ir att informationen ska vara tillforlitlig pa sa vis att den ar
uppdaterad och kvalitetssidkrad.

Det fjirde och avslutande kravet for att frimja individens medvetna val 4r
att informationen ska vara jamforbar. Kravet innebir att det ska vara mojligt
for medborgarna att gora jaimforelser mellan den tillgingliga informationen
med avseende pd exempelvis olika utforare, tjinster och kvalitet. For att
detta ska fungera i basta moijliga utstrickning bér informationen vara struk-
turerad pa ett sitt som gor att medborgaren latt kan gora jamférelser.

Exempel fran kommuner och landsting

I de allra flesta fallen sker en informationsspridning frén savil kommunen/
landstinget som de enskilda utférarna. Inom vissa kommuner ir dock den
information som ges fran kommunalt hall férhéllandevis knapp med endast
forteckningar 6ver utférare och pa sin hojd en kort, objektiv foretagspre-
sentation. Hir har man i vissa kommuner inte sett detta som ett problem
d& man anser att ansvaret for den mer innehéllsliga informationen vilar pa
utforarnas eget ansvar. [ andra fall uttrycker man en viljeriktning mot att ge
mer fyllig och kvalitativ information till medborgarna om de olika valméj-
ligheterna.

Den generella bilden r dock att man delar pd ansvaret och att den offent-
liga huvudmannen tar en ndgot stérre roll 4n i tidigare exempel med exem-
pelvis broschyrer och information pa hemsida som man aktivt forsoker
sprida till berérda medborgare.

I ndgra kommuner och landsting har man tagit en 4n mer aktiv roll diar man
bland annat gér graderingar eller rangordningar mellan alternativen. Inom
skolan i Nacka har man tagit fram ett verktyg pé Internet - Jimf6rareN - dir
medborgarna kan gé in och studera valméjligheterna utifrén valda kriterier.
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Liknande system finns p& Stockholms lans landstings informationsportal
Vardguiden dir bland annat nojd-kund-index presenteras. I Halland redo-
visas den kvalitetsuppféljning som gors av alla utférare. I Halland har man
dessutom jobbat aktivt med att fanga vad som &r betydelsefullt f6r invdnarna
att veta. Detta har man bland annat gjort genom sé kallad medborgardialog.

Inom detta omréde finns det dven intressanta erfarenheter frdn Danmark
som kan vara virda att ndmna. Enligt dansk lagstiftning ir respektive kom-
munfullmiktige skyldig att utarbeta enhetlig brukarinformation om till
exempel forskolan, folkskolan och dldreomsorgen. Regelverket ar férhallan-
devis detaljerat.

P4 skol- och férskoleomradet ska information presenteras pd kommunens
eller skolans hemsida. Informationen bestar primért av faktaupplysningar
om skolan samt om dennas pedagogik och vardag. Hir tillkommer ocks3 att
skolorna ska utarbeta kvalitetsrapporter. Det dr upp till brukarna sjilva att
soka informationen.

P4 dldreomradet ska kommunfullmiktige i samarbete med leverantdrerna
utarbeta och uppdatera informationsmaterial om alla leverant6rer som ar
godkinda for att arbeta med personlig och praktisk hjilp i kommunen.

Presentationen av den enskilda leverantéren ska vara precis och uttém-
mande och ska innehalla all den information som kan ha ndgon betydelse
for mottagarens val av leverantér. Typiskt ska informationsmaterialet inne-
hélla féljande upplysningar:

» Foretagsnamn.

+ Vilken service leverant6ren erbjuder.

+ Kontaktperson (namn) och kontaktinformation.

« Opvriga férhallanden eller omstindigheter som leverantoren

onskar framhalla.

Informationsmaterialet ska 16pande uppdateras ifall det sker andringar
bland leverantérerna, till exempel vid ingdende eller uppsigande av kon-
trakt. Kommunfullméktige ska sorja for att det uppdaterade informations-
materialet levereras till alla som tar emot hjilp i enlighet med lagen.

Det lagstadgade informationsmaterialet r inte tinkt att ersitta generella
marknadsforingsinitiativ som leverantdren anvinder f6r verksamheten.
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Leverantérens marknadsféringsinitiativ i form av annonser, utdelade bro-
schyrer med mera ar sdledes inte en del av de kommunala myndigheternas
ansvarsomrade. Detta har dock inte varit ndgot hinder foér att privata leve-
rantOrer ger upplysningar om att de dr godkinda f6r att leverera personlig
och praktisk hjilp samt andra tjanster som mottagaren kan utnyttja mot
betalning.

Ramboll vill pdpeka att det i Danmark diskuteras att géra dndringar i lagen,
sd att leverantorerna framéver sjélva ska std for framtagandet av brukar-
informationen. Detta hinger samman med att kommunerna anvéinder
mycket tid till att ta fram denna typ av information. Framfor allt har det
varit betungande nir det funnits ett stort antal leverantorer att vilja mellan.
Dessutom 6nskar de privata leverantdrerna att sjilva fa ta fram material s
att brukarinformationen presenteras pa ett mer siljande sitt.

Analys och slutsatser

I ljuset av ovan nimnda krav pa informationen fér att frimja medborgarens
medvetna val dr det viktigt att behélla ansvaret for, och ddrmed fé6rmégan
att styra innehéllet i, informationen om de olika valméjligheterna. Genom
att slippa ansvaret till leverantorerna sjilva menar Rambéll att kommunen/
landstinget varken kan péverka tillgingligheten, 6verskadligheten, tillfor-
litligheten eller jamférbarheten. Framfor allt géllande de tva sistndmnda
finns det enligt vir mening betydande positiva effekter av att den offentliga
huvudmannen tar en aktiv roll i informationsarbetet.

Aven om kommunen eller landstinget tar en aktiv roll finns det svirigheter
och fallgropar som Rambdll menar att man bér ta stéllning till. Géllande
tillgangligheten ar det en utmaning att exempelvis gora dldre brukare vil-
informerade om savil att det finns en valmojlighet som vilka alternativen
ar. I Jarfalla har man exempelvis férsokt att forebygga denna risk genom
oppna informationsmdten med anhoriga och genom att se till s att Pensio-
nirsradet dr vilinformerat. Ett annat problem kopplat till tillgingligheten
och overskadligheten dr i de fall dir man 6nskar redovisa mer grundliga
kvalitetsredovisningar. Inom sjukvarden kan komplexiteten i de variabler
som undersdks vara fér komplicerade for att pa ndgot satt underlatta med-
borgarnas medvetna val. Men dven "mjuka” kvalitetsredovisningar inom
dldreomsorgen kan vara svéra att gora jamférelser utifrdn. Nagon intervjuad
har dven lyft fram problematiken med att vissa av utférarna har sa {3 bru-
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kare att det blir missvisande att l4gga upp kundundersokningar och enkiter
i informationssyfte.

Ovan nimnda problem till trots, sa ger flera av intervjuerna en bild av att
man arbetar i riktning mot mer informationsinsatser och djupare innehall
i dessa. Bland de kommuner vi har studerat har man kommit férhallandevis
langt inom skolomradet dir det finns en rad variabler som finns tillgdngliga
och som ir relevanta.
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/. Organisering
och styrning av verksamheten

Fordelning av ersattning till utférarna

Huvudprincipen fér ersittningen ir att utférarna ska finansiera sin verk-
samhet genom att vara attraktiva for brukarna. Hur ersittningssystemet ér
utformat mer i detalj skiljer sig dock at beroende pa vilken verksamhet det
giller. De 6vergripande principerna for resursférdelningen kan sammanfat-
tas pa foljande sitt:

Bistdndsbedémda insatser (socialtjanst, dldreomsorg, handikappomsorg m.m.):

1. Efter bistdndsbedoémning ges individuella "uppdrag” som kréver en
bestdmd tid (timmar eller dagar).

2. Den enskilde vidljer bland de olika utférarna.

3. Utférarna verkstdller ett antal insatser (timmar eller dagar) som ligger
till grund for betalning i efterskott enligt prislista.

Hilso- och sjukvardsinsatser (primérvard, specialistvard m.m.):
1. Den enskilde wdljer och listar sig pa en vardenhet eller hos en ldkare.

2. Den enskilde besiker en vardenhet eller ldkare.

3. Utférarna tar hand om besiket. Listningen ligger till grund for betalning i
efterskott enligt en prislista och ett antal ytterligare parametrar.

Forskola, grundskola och gymnasieskola:

1. Den enskilde wviljer enhet.

2. Den enskilde pabirjar verksamheten.

3. Utforarna bedriver verksamheten och fér betalt enligt en prislista.

Utifran dessa 6vergripande principer finns sedan en 1ang rad undantag och

alternativa sitt att arrangera detaljer kring ersdttningen och systemets olika
delar. Exempel pa nagra av dessa vigval presenteras i detta kapitel.
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Hur stor del av ersattningen ska vara fast respektive rorlig?

Nir det giller ersittningen till utférarna ar det viktigt att skilja pa fasta och
rorliga delar av ersdttningen. Detta dr framfor allt relevant nar det géller
landstingens ersdttningssystem. Vardpengen ér den del av ersdttning som

ar fast, dir ersittning ges till utforaren efter antalet personer som listats vid
en vardenhet alternativt en ldkare. Den rorliga ersittningen kan utgéras av
olika komponenter sdsom patientavgifter och andra typer av bescksersitt-
ning. Ersittningens rorliga del kan dessutom paverkas av kvalitet eller méal-
uppfyllelse genom bonus och vite/avdrag.

Landstinget maste vid inférande av ett valfrihetssystem besluta sig for
utformningen pé ersittningssystemet och bor dirfér viga for- och nackdelar
mot varandra. En negativ aspekt med en stor andel rérlig ersittning ér att
risken f6r okontrollerad kostnadsékning 6kar, medan ett problem med stor
andel fast ersittning ér risken att utférarna "viljer bort” individer med héga
forvantade vardkostnader och ger en mer resurssnal vird 4n vad som krivs.”

Ska ersattningen differentieras eller ska den vara lika for alla?

Fragan om en differentierad, eller viktad, ersittning ar en friga som sévil
kommuner som landsting stills infor vid inférande av valfrihetssystem i
flera olika sektorer. I och med att intikterna med en peng ofta ir en fast
ersittning per brukare som utnyttjar tjansten, finns en risk fér snedvridning
nir kostnaderna for olika individer #r olika stora. Genom att vikta ersétt-
ningen minskar risken fér incitament att endast locka till sig vissa grupper
av befolkningen eller att vilja att inte etablera sig i vissa delar av en kom-
mun etc. Om valmdjligheten diremot innebir att varje utforare tar emot ett
genomsnitt av befolkningen behdvs ingen differentiering. En nackdel med
differentiering ir att ersittningssystemet riskerar att bli komplext och min-
dre transparent, vilket i vérsta fall leder till att den styrande effekten uteblir
samtidigt som administrationen blir kostsam.

Inom landstingens ersittningssystem finns kopplingar mellan hur stor
andel av ersittningen som ska vara fast med valet att differentiera. Ovan
beskrivna problem med fast ersittning, dvs. att det 6kar risken for att man
inte vénder sig till individer med héga forvintade virdkostnader, kan exem-
pelvis reduceras genom en differentiering. Det gar att argumentera for 6kad

' Radet fér KommunalEkonomisk forskning och Utbildning (KEFU), 2008:1, Vardval i primarvérden
— modeller och utvecklingsbehov.
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differentiering av vdrdpengen med att det skapar mer rittvisa ekonomiska
forutsattningar for de olika vardenheterna.” Det finns ndgra exempel pa nir
viktning kan vara positivt:

Om problemet ir hoga kostnader for listad individ pa grund av att kroniska
diagnoser leder till att sddan listning undviks och/eller att varden férsimras
genom t.ex. glesare besdk &r en tdnkbar dtgdrd att vikta vardpengen utifrdn
klassificering av diagnoser.

Om problemet ar hogre kostnader per besok fér listad individ pa grund av
att t.ex. spraksvarigheter eller social problematik leder till att sddan listning
undviks och/eller att vardkontakterna forsamras dr en tdnkbar dtgdrd att
vikta virdpengen utifrén t.ex. boendeomrade eller annan socioekonomisk
indikator.

Ovan beskrivna problem och atgirder kan ocksa generaliseras och appliceras
pa andra sektorer och verksamheter. Inom exempelvis hemtjinsten kan det
ekonomiska virdet pé ersittningen antingen vara enhetligt eller differen-
tieras med bakgrund i exempelvis typ av tjanst, nir pd dygnet insatsen gors,
vardtyngd och geografisk tillginglighet.”

Vad ligger till grund for nivan pa ersattningen och vad ingar i den?

Nivan pa ersittningen och vad den innefattar ir ytterligare en aspekt som
varje kommun eller landsting maste forhalla sig till vid inférandet av valfri-
hetssystem. For att kunna ta fram en ersittning maste kommunen/lands-
tinget pa nagot sitt berikna vad som ir en rimlig ersittning fér den aktuella
tjansten. Direfter bor man tydligt definiera vad som ingér i ersittningen —
en friga som ar titt kopplad till vilket kostnadsansvar utféraren har. Exem-
pel pé detta dr huruvida det 4r kommunen/landstinget eller utféraren sjilv
som ska st for lokalkostnaden.

Ska ersattning ges efter utford eller beviljad tid?

En fraga som &r tétt kopplad till bistdndsbedémd verksamhet 4r om ersitt-
ningen ska ges for utford eller beviljad tid. I viss mén &r det teoretiska pro-
blemet liknande det som ovan beskrevs kring fast kontra rorlig erséttning

i hilso- och sjukvarden. Ersattning for utférd tid, som dr detsamma som sd
kallad prestationsbaserad ersittning, ger inte utférarna incitament att utfora

" Ibid.
> LOV att vélja — Lag Om Valfrihetssystem, SOU 2008:15, s. 113.
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tjansterna sa snabbt som mgjligt i hopp om att reducera kostnaderna.'®
Risken for en okontrollerad kostnadsékning med utférd tid, som finns med
stor andel rorlig ersittning i hilso- och sjukvérden, ir inte pa samma sitt
aktuell i verksamheter dar tiden for tjidnsten regleras i bistdndsbeslutet.

Hur kan man undvika 6kade totalkostnader?

En annan aspekt som kommunen eller landstinget bor beakta ér vad val-
frihetssystemet far for féljder pa kostnaderna. Som beskrivits i avsnitt 3

ar ett syfte som ménga lyfter fram med inférandet av ett kundvalssystem
att effektivisera verksamheten. Marknadsstrukturen i systemet ska frimja
utveckling av verksamheten och mer effektivitet i tillhandahéllandet av
tjanster. En del studier visar, detta till trots, att modeller med valfrihet och
prestationsbaserad ersittning tenderar att skapa ett tryck mot 6kad total-
kostnad.”

Resursférdelningen till utforare kan ske enligt tva alternativa princi-

per — antingen baserat pa prestation (prestationsfinansiering) eller med
fasta anslag (anslagsfinansiering). Bdda finansieringsprinciperna ar tyvirr
behiftade med problem — med prestationsprincipen féljer att kostnaderna
riskerar att 6ka okontrollerat och med anslagsfinansiering féljer att verk-
samheten saknar incitament att 6ka produktivitet, kvalitet och effektivitet.
I valfrihetssystem &r resursférdelningen ofta av prestationsbaserad karaktir.

Fér att anvianda hilso- och sjukvirden som exempel finns det dir kostnads-
drivande incitament genom att utféraren i viss man kan styra vilket behov
av insatser som behovs. Exempelvis kan en virdenhet/lidkare ha starka inci-
tament till att virda patienten en extra gdng om ersittningen ges per besok.
Huvudmannen/finansiiren - i detta fall landstinget - riskerar d& stora kost-
nadsokningar om inte ersdttningssystemet utformas pé ett sitt som tacklar
denna problematik.

En viktig utmaning fér kommunen/landstinget 4r séledes att utforma det
prestationsbaserade ersittningssystemet pé ett sitt som minimerar risken
for kostnadsékning samtidigt som man bevarar incitament f6r effektivise-
ring och utveckling av tjinsten.

e LOV att vélja — Lag Om Valfrihetssystem, SOU 2008:15, s. 113.
7 Kastberg (2005), s. 136.
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Exempel fran kommuner och landsting

Utformningen av ersittningssystemen skiljer sig stort mellan olika sektorer.
Detta avsnitt med exempel frén de studerade kommunerna och landstingen
kommer darfor att presenteras sektorsvis.

Vardvalssystemen i Halland och Stockholm skiljer sig en del at vad géller
uppbyggnad och detta giller dven ersittningen till utférarna.® I bada lands-
tingen anviander man sig av en vardpeng, eller hilso- och sjukvardspeng

som foljer patientens val eller listning. Vardpengen (den fasta ersittningen)
svarar fér ungefir 80 procent i Halland medan den endast utgor drygt 40
procent av den totala ersittningen for primérvard i Stockholm. I Stockholm
ar den rorliga delen av ersdttningen ddrmed betydligt storre 4n i Halland.

I den rorliga delen i Stockholm ingdr besoksersittning (55 procent) och en
malrelaterad ersdttning (3 procent). Besoksersittningen bestar framfér allt av
en grundersittning som #r differentierad efter vardgivarens yrkesroll. Extra
ersittning ges i Stockholm &ven till exempelvis hembesok, tolk och sirskilda
atgirder.

Vardpengen differentieras i bida landstingen efter patientens alder. An s3
lange 4r pengen inte differentierad utefter ndgon annan bakgrundsvariabel,
som exempelvis vardtyngd eller socioekonomiska faktorer, men i Halland
har man pabdrjat ett arbete for att se 6ver mojligheten for storre differen-
tiering.

Bada landstingen har ocksd ndgon form av koppling till kvalitet i ersitt-
ningen. | Halland héller man p4 att arbeta fram avdrag i ersittningen
utifrén omradena tillginglighet, tickningsgrad, medicinsk kvalitet och
lakemedel. I dagsliget anvinder man sig framfor allt av tickningsgraden
samt den medicinska kvaliteten (ersdttningen reduceras om vardenheten
inte deltar i det nationella kvalitetsregistret fér diabetes). I Stockholm finns
ett system med bonus och vite baserat pé sju férbestimda kvalitetsmal."® Ett
exempel dr att man foljer upp, genom patientenkiter, hur stor del av patien-
terna som anser att helhetsintrycket 4r gott eller mycket gott - fler an 95
procent ger bonus medan firre dn 60 procent ger vite.

'8 Exempel géllande Halland och Stockholm har efter intervjuer dven kompletterats med material fran Vardval
i Sverige, SOU 2008:37, s.41ff. och Radet fér KommunalEkonomisk forskning och Utbildning (KEFU),
2008:1, Vardval i primédrvarden — modeller och utvecklingsbehov.

1

KEFU 2008:1 Vardval i primdrvarden — modeller och utvecklingsbehov.
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Skillnaderna i uppbyggnad av ersittningssystemen visar pa olika tillviga-
gangssitt for att hantera den risk f6r kostnadsokningar med prestations-
baserad ersittning som beskrivits tidigare. I Halland har detta gjorts genom
en storre andel fast ersittning dir prestationen féngas upp i kvalitetsindika-
torer (tackningsgrad, tillginglighet etc.). I Stockholm dir man har en stérre
andel rorlig ersittning har man i syfte att minska de negativa effekterna
infort en "knickt” ersidttningskurva.?’ Detta innebir att utféraren far full
besoksersittning endast for de forsta besoken medan det efter fjarde besoket
endast ersitts med patientavgiften.

En oversiktlig tabell 6ver ersittningssystemen 2008 inom Vérdval Hal-

land och Stockholm presenteras nedan. Tabellen som tagits fram av Anders
Anell, presenteras mer utforligt i en publikation frén Radet f6r Kommunal-
Ekonomisk Forskning och Utbildning (KEFU).?!

Figur 10. JAMFORELSE MELLAN DE OLIKA ERSATTNINGSSYSTEMEN INOM VARDVAL
HALLAND OCH VARDVAL STOCKHOLM

Halland Stockholm
Vardpeng 5 440-8 160 kr per patient 696-2 083 kr per patient
Differentierat efter dlderskategorier Differentierat efter lderskategorier
80 % av totala ersittningen 40 % av totala ersittningen
Besoks- Patientavgifter Besoksersattning baserat
ersattning Besok av personer som inte valt enheten pa yrkeskategorier
Utomlanspatienter Utomldnspatienter
Tolkersdttning Tolkersdttning
Tilliggsuppdrag Tilliggsuppdrag
Avdrag och Avdrag kopplat till tickningsgrad och Bonus och vite efter kvalitetsmal
bonus nationella kvalitetsregistret for diabetes

Inom skolsektorn dr kommunerna skyldiga enligt lag att ge bidrag till de
forskolor som uppfyller kraven i Skollagen? och till de skolor som god-
kints av Skolinspektionen.? Ersittningen ges for varje elev och det ér alltid
elevens hemkommun som ir skyldig att betala. Bidraget ska bestdmmas
"med hinsyn till skolans dtagande och elevens behov” efter samma grunder

20

KEFU 2008:1 Vardval i primdrvarden — modeller och utvecklingsbehov.
2 KEFU 2008:1 Vardval i primdrvarden — modeller och utvecklingsbehov.
22 2 akap. 14 §, Skollagen.

% Bidrag pa lika villkor, SOU 2008:8, s. 67.
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som kommunen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna verksam-
heten. Kommunen #r dock inte skyldig att betala bidrag for sdrskilt stod

om det leder till betydande organisatoriska eller ekonomiska svarigheter for
kommunen och den fristdende skolan 4r pd motsvarande sitt inte skyldig att
ta emot elever vid samma problem. Utover bidragets storlek, som alltsé ska
motsvara kostnaderna fé6r kommunens egen verksamhet, inklusive lokalkost-
nader och momskompensation.

De intervjuade ger uttryck for att ersdttningen inom skolan inte har varit
ndgon stor friga i de studerade kommunerna. Ramboll vill dock pdpeka att
manga fall gillande bidrag till fristdende skolor har avgjorts i domstol sa det
ar definitivt inte en okomplicerad fraga. I Nacka tillimpas exempelvis en
skolpeng med dag-fér-dag-avrikning som ska ticka in allt fran lokaler till
material. Det enda som inte ryms i pengen i Nacka ir extra ersittning till
elever med behov av sirskilt stéd som skolan i stillet kan ansoka om. I sévil
Nacka som Jérfalla har man en viss differentiering i skolpengen dér en del
av ersittningen ar viktad efter socioekonomiska faktorer. I Jirfilla ar detta
system nytt och frdn och med &r 2008 far kommunen underlag frdn SCB vad
giller exempelvis utbildningsbakgrund, andel pojkar och etnisk bakgrund,
vilket dé ligger till grund f6r viktning av ersittningen. Viktigt att notera

ir att man i den bestillar-utférar-modell som kommunen har, anvinder
samma ersdttningsprinciper till skolorna i egen regi.

Vissa kommuner tar i sdrskilt hog grad fasta pa principen om lika villkor
och konkurrensneutralitet. Det férekommer att kommuner gor avdrag pa
ersittningen till de friskolor som inte tillhandahéller service som andra sko-
lor erbjuder, exempelvis skolbibliotek, skolhilsovard, kuratorer etc.

Aven nir det giller ersittningen till utforare i hemtjénsten stills kommunen
infér en rad vigval och systemets olika komponenter kan bli vildigt detalje-
rade. P4 en dvergripande nivé kan man dock utifrdn kartliggningen siga att
de flesta kommunerna som studerats har ersittning efter utfoérd tid - ofta
per timme. Exempel pé detta dr Karlstad, Helsingborg, Nacka och Jarfilla. I
Umed kommun har man diremot ersittning efter beviljad tid. I Karlstad rap-
porteras en tid per vecka vilket ger ersittningen till utféraren. Ersidttningen

i Karlstad viktas dessutom utifran vardtyngd och andra variabler som otrygg-
het, palagg for restid, dokumentation och andra kringkostnader.

Nir det giller sirskilt boende fér 4ldre anvinds i ménga kommuner en
modell for ersittning som bygger pé en fast ersittning per brukare. Ersatt-
ningen kan dock skifta mellan olika bestimda niver beroende pé brukarnas

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting |

61



62

vardbehov. Modellen kriver diarfér dven en metod f6r att mita virdbehovet
for den enskilde. Exempelvis anvinder Nacka kommun en modell dar fyra
olika mitinstrument anvinds for att mita det individuella virdbehovet:

+ Aktivitetsférmagan mits genom att bedoma vardtagarens férméga att
sjalvstandigt klara de dagliga aktiviteterna.

 Berger-skalan anvinds som ett instrument for att gradera mentala
stérningar vid neurologiska sjukdomar.

+ Psykisk status skattar de behov av hjilp och trygghetsskapande insatser
en person ir i behov av pa grund av sin psykiska status.

+ Medicinska insatser ir en skala som graderar vilken medicinsk
omvardnad, vérd och/eller rehabilitering den boende har behov av.

Ersittningsmodellen baserar sig pd uppfattningen om att dldre personer

har olika behov av vard och omsorg och att kostnaderna for detta diarfér

kan variera. Métinstrumenten skattar dirfér den &ldres behov av vérd och
omsorg inom ovanstidende omraden, ju hégre poidng desto mer resurser
behovs for de dldres behov. Mitningarna utfors genom att intervjua ansvarig
sjukskoterska och den omvardnadspersonal som har bist kunskap om den
ildre. Information kan 4ven inhdmtas via den dokumentation som finns
kring den enskilde.

Ersittningen ska direfter ticka alla kostnader exklusive hyran. Vanligtvis
anvinds en schablonersittning f6r lokalytor till privata utforare. Den ansvariga
namnden betalar sedan den faststillda ersittningen till respektive vardgivare.

Analys och slutsatser

Nir en kommun eller ett landsting inf6r ett valfrihetssystem krévs ett ersitt-
ningssystem som bygger pé prestationsbaserad ersittning. Vissa kommuner
och landsting har anvint sig av detta erséttningssystem redan innan valfri-
hetsaspekten lades till - f6r andra har vi uppfattat att detta innebir en stor
omstéllning fran finansiering av mer anslagslik karaktar. Ersdttningssystemet
ar komplext och Ramboll menar att kommunen/landstinget har att ta still-
ning till en méngd strategiskt viktiga fragor kring systemets utformning.

Systemets utformning och ddrmed de vigval kommunen/landstinget stills
inf6r dr valdigt olika beroende pé vilken verksamhet eller tjanst man infor

valfrihet for. En kommun kan exempelvis inte rakt av kopiera ersittnings-

systemet frdn barnomsorgen nir man sedan viljer att infora valfrihet for
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sirskilda boenden. Anledningen till skillnaderna &r bland annat grundat i
stora skillnader i lagstiftningen. En principiellt viktig skillnad mellan & ena
sidan barnomsorgen/skolan och & andra sidan vird och omsorg/priméarvard
ar att de senare inte lika l4tt kan neka nagon att vilja deras enheter — hir
finns det inget tak — vilket fér stora konsekvenser ocksa pa ersittningen.

Inom skolans omréde styrs finansieringen via skollagstiftningen och det
finns inget faktiskt ekonomiskt avtal mellan utféraren och kommunen da
denna typ av valfrihetssystem regleras pa statlig niva. Inom skolomradet har
intervjuade, méjligen dérfor, inte heller upplevt att detta ér en stor fraga.
Det finns dock detaljer som skolpliktsavdrag och stdd fér elever med behov
av sirskilt stéd dir det finns olika tolkningar av lagen och kommuner har
valt att hantera det pé olika sitt.

Inom hemtjinsten péverkas ersittningsmodellen av att det 4r en bistdndsbe-
démd insats. Den vanligaste modellen dr att kommunerna ersitter utférarna
efter utford tid. Studien visar dock att det finns stora lokala variationer i
nivan pa ersittningen.

Nir det giller sérskilt boende for dldre arbetar de undersékta kommunerna
med en modell som ersitter utforarna efter den enskildes vrdbehov. Utred-
ningen av detta virdbehov kan vara mer eller mindre omfattande men det
utgor en betydande administrativ kostnad. Erséttningen f6r dvriga verksam-
hets- och lokalkostnader utbetalas vanligtvis enligt en schablon.

Mellan de tvé studerade vardvalssystemen foreligger stora skillnader i
ersittningssystemets utformning. Detta 4r i hég grad foljden av att man har
olika prioriterade mal med inférandet. I Stockholm dir ett av syftena ar att
patienterna i hdgre utstrickning ska triaffa likare styr man genom en dif-
ferentiering av besoksersittningen efter den behandlade personalens perso-
nalkategorier. I Halland, ddremot, dir en av malsittningarna ar att forskjuta
en stor del av varden till narsjukvérden gors avdrag pa ersittningen om vard-
enhetens tickningsgrad inte nar upp till méalsittningen pé 80 procent. De
tva systemen har dessutom valt att utforma systemet sé att andelen av fast
och rorlig ersattning skiljer sig i hég grad.

Hur man utformar ersittningssystemet far flera olika konsekvenser. Ramboll
vill darfér understryka att det vid inférandet giller att vara pa det klara med
vad man vill uppné med valfrihetssystemet samt vilka f6ljder respektive vig-
val ger for verksamheten.
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Ovrig styrning av utférarna

Det finns vissa risker férknippade med inférandet av valfrihetssystem. Bero-
ende pa hur systemet organiseras och utformas skapas olika incitament fér
utveckling av verksamheten. Utmaningen ir att skapa styrande incitament
som gor att valfriheten okar, utan att det samtidigt uppstér o6nskade sido-
effekter.

I grund och botten handlar detta om ett dilemma dér man stills mellan &
ena sidan tydlighet, transparens och effektivitet, och & andra sidan viktning,
kompensation och rittvisa. Utmaningen ligger i att hitta balansen och gora
kloka vigval i dessa fragor.

[ forra avsnittet redovisade Ramboll olika tillvigagangssitt for att férdela
resurser. Dessa tillvigagdngssitt har styrande effekter och i detta avsnitt
diskuteras ytterligare exempel pa frigestillningar som bor besvaras/hanteras
for att inte klassiska effektivitetsproblem eller rattviseproblem ska uppsta.

Bedriver alla utférare verksamhet pa samma ekonomiska villkor?

De styrande avtalen och de tillimpade ersittningsmodellerna bér utformas
sa att de motverkar tendenser till omotiverade skillnader hos de olika ut-
forarna vad giller arbetssitt och kundgrupper. Enligt vir mening ér risken
annars stor att utférarna "plockar russinen ur kakan” (ojamlik férdelning
av offentlig service) alternativt rationaliserar sin verksamhet sa mycket att
man i praktiken endast erbjuder delar av den verksamhet som 6vriga ut-
forare tillhandahéller (ojamlika konkurrensvillkor).

Rambéll vill dven peka pé vissa problem med att inte férdndra egenregins
ekonomiska villkor nir man infor ett valfrihetssystem. Risken dr namligen
att egenregin inte matchar kostnader och intékter. Om utférare inte far fora
med sig resultat 6ver dren minskar dessutom incitamenten att ta hand om
brukarna pé bista sitt, dvs. den stimulerande konkurrensen infinner sig inte.

Har egenregin samma uppdrag som de privata leverantérerna?

For att sikerstilla fullstindig konkurrensneutralitet mellan utférarna krivs
att alla utférare ges samma uppdrag — diri inkluderat verksamhet i egen regi.
Utover att egenregin ska spela efter samma ekonomiska regler som de andra
utforarna, vilket lyftes fram i den férsta frigestillningen, ska dven uppdraget
de facto innehalla samma sak. Vi menar att denna fréga till stor del hand-

lar om i vilken utstrickning kommuner eller landstinget vill att egenregin
ska vara en marknadsaktor och félja marknadslogiken pé samma sitt som
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andra utforare. Fragestillningen kan déarf6r konkretiseras med fragor som:
har egenregin ansvar for de brukare som inte viljer, har egenregin ett storre
ansvar for personer med sérskilda behov, har egenregin ett sirskilt ansvar att
se till s3 att tjansten tillhandahélls i hela kommunen/landstinget osv.?

Exempel fran kommuner och landsting

Det finns olika sitt att organisera egenregin och 6vriga utférare s att inte
odnskade effekter uppstér, sdsom ojimlika konkurrensvillkor, avsaknad av
stimulerande konkurrens och orittvis tillgéng till offentlig service. Ménga
av de kommuner och landsting som har intervjuats i denna studie 4r orga-
niserade med en bestillar-utférar-modell dir produktionen i egen regi r
frikopplad fran bestillaren. I flera intervjuer lyfts konkurrensneutraliteten
fram som en hornsten i valfrihetssystemet och man ar tydlig med att det ska
vara samma villkor som giller for alla utforare.

Detta till trots finns det gott om 16sningar pa de vigval som tas upp i denna
rapports avsnitt om valfrihetssystemets komponenter (kapitel 4-8). Ett
exempel pa detta ir att egenregi ofta far ta hand om personer som inte gjort
ndgot aktivt val.

Gillande skillnader i uppdrag och ersittning finns det ocksa exempel pa
skiljelinjer mellan utférare. I Helsingborg far exempelvis de skolor som
inte tillhandahaller bibliotek eller egen skolhélsovéard, minskad ekonomisk
ersittning.

Fran f6rra avsnittet finns ytterligare exempel dir uppdrag och erséttning
har differentierats. Inom skolomrédet giller detta elever med behov av sir-
skilt stdd samt ett sé kallat skolpliktsavdrag for verksamhet i egen regi som
maéste ticka upp kostnaderna f6r att ha beredskap att kunna tillhandahélla
tjansten till alla medborgare. Momskompensation ir en annan differentie-
ring som négra av de intervjuade kommunerna ger privata utférare inom
olika sektorer.

Analys och slutsatser

En viktig distinktion mellan en vanlig marknad och en marknad skapad i ett
valfrihetssystem (kvasi-marknad) dr att det finns sirskilda krav pé rittvisa
som offentliga marknader bér beakta. Fran kommunallag och regerings-
form kan man utlésa att alla medborgare, kunder i detta fall, ska behandlas
lika. For att kunna tala om ett rittvist valfrihetssystem bér man ha rittvisa
forhéllanden i sévil relationen mellan producenter och kunder som mellan
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olika producenter. Styrning av utférarna ar ett naturligt inslag i ett valfri-
hetssystem. Kommunen/landstinget och dess politiska féretridare har inte
bara en méjlighet utan dven skyldighet att styra utférarna s att tjinsten
tillhandahélls &t alla medborgare och pa ett likvardigt sitt.

Hur ldngt man gér i styrningen och framfér allt huruvida styrningen sker
pa samma sitt gentemot alla utférare dr dock en mer delikat fraga. Rittvisa,
utférare emellan, kan med ett enda ord betecknas som konkurrensneutralitet
— detta kan handla om att alla utférare ska spela pA marknaden med samma
villkor, regler for vinst, balanskrav etc. I denna studie har vi inte stétt péa
négot exempel dir det finns skillnader i styrning av olika privata utforare.
Diremot viljer kommuner och landsting ofta att ha vissa sirlésningar for
egenregin trots att budskapet om konkurrensneutralitet &terkommer bland
flertalet av de intervjuade. Skillnaderna kan ibland mycket vl vara motive-
rade d& det skapar stérre rittvisa mellan utférare. Av samma rittviseskil ar
det dock, enligt Ramboll, viktigt att det finns en tanke bakom denna styr-
ning och att man tillser att det motverkar och inte skapar obalans mellan
utférarna.

Ramboll anser att steget till en organisatorisk bestéllar-utférar-modell kan
framja en likvdrdig styrning av utférarna. Men dven om den framjar likvér-
dighet och konkurrensneutralitet ger den inte detta per automatik. Ménga
forestillningar om egenregins verksamhet och roll kan vara inbyggda i den
organisatoriska kulturen och vi bedémer det som avgérande att redan vid
inférandet av valfrihetssystemet belysa och ta itu med dessa fragestall-
ningar.

Exempel dir valfrihetssystemet inte kan sigas vara helt rittvist 4r nir
utférare tillats siga nej till kunder och dir det finns incitament till att inte
utveckla/etablera verksamhet Gverallt inom en kommun eller ett lands-
ting.?* Ibland gors detta med 6verbelastning som ursékt — i andra fall kan
det vara av exempelvis geografiska skil. Detta ir ett exempel pé nir utforare
vill "plocka russinen ur kakan” vilket skapar orittvisa bade gentemot kund
och andra producenter. Orittvisan gentemot kund ligger i att den enskildes
valfrihet inskrinks och orittvisan gentemot andra utforare ligger i att en
annan utférare, exempelvis i egenregin, inte kan siga nej till sasmma kund
med hogre kostnader och snedvriden konkurrens som féljd.

2 Kastberg (2005), s. 135.
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Det finns olika mojliga 16sningar pé rattviseproblematiken. Ett &r att i avtal
reglera rittvisa férhéllanden och konkurrensneutralitet, exempelvis genom
att inte tillata utforare att siga nej till kunder som tidigare beskrevs i kapitel
5. Ett annat sétt ar att forsoka styra marknaden genom incitament i ersitt-
ningssystemet sdsom beskrevs tidigare i detta kapitel. Exempel pa detta ar
att differentiera ersittningen efter sociala indikatorer eller efter hur stor
insats som krivs fér att ge tjansten (vardtyngd/ersittning fér elever med
behov av sirskilt stdd) for att pa sa sitt skapa rittvisa forhéllanden.
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8. Saikerstillande av kvaliteten

En visentlig del av valfrihetssystemet ar att bestimma vilka krav som ska
stillas pa utférarna. Vid en upphandlings- eller tillstdindsgivningsprocess
formuleras alla de krav som kommunen och landstinget vill att utférarna
lever upp till - s3 kallade kvalitetskrav. Alla leverantérer méste uppfylla
svensk lagstiftning och myndigheters foreskrifter. Utéver detta kan kommu-
ner och landsting stilla ytterligare krav — forutsatt att de dr proportionerliga
och relevanta. I sin verksamhet ska landstingen och kommunerna beakta
allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Det offentliga
far darfor inte sitta upp nagra osakliga krav som inte str i proportion till
dndamaélet och som skulle innebéra att olika leverantorer skulle komma att
behandlas olika. Det finns dock inget som hindrar att landsting och kom-
muner sitter upp rimliga och motiverade krav som giller for samtliga leve-
rantorer.

I detta avsnitt diskuteras vilka kvalitetskriterier som ska ligga till grund
for upphandling/tillstdndsgivning, uppféljning och utvirdering. Huruvida
huvudmannen anvint sig av en upphandlings- eller en tillstdndsprocess
far konsekvenser for uppféljningen och detta redovisas ocksa hir. Valet av
metoder fér uppféljning och utvirdering dr en annan strategisk frdga och
eventuella skillnader mellan privata leverantérer och den egna regin analy-
seras ocksd i detta avsnitt.

Kvalitetskrav pa leverantorerna

Kommuner och landsting ska i en handling ange de krav som de stiller pa
alla leverantorer for att dessa ska bli godkianda. Vidare bér det med 6vriga
avtalsvillkor finnas en beskrivning av den tjanst som ska utféras samt kon-
taktuppgifter och regler for uppféljning och kontroll.

De grundliggande EU-rittsliga principerna om likabehandling, icke-diskri-
minering, 6ppenhet, dmsesidigt erkdnnande och proportionalitet som LOU
omfattas av ska dven gilla i valfrihetssystemet. Detta innebir att alla ansok-
ningar fran leverantérer om att delta i valfrihetssystemet ska behandlas

lika i alla skeden av férfarandet. Geografisk diskriminering &r inte tillaten.
Principen om dppenhet innebir en skyldighet att offentliggéra en inbjudan
att laimna ans6kningar och att uppgifter som giller valfrihetssystemet ar
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offentliga. Proportionalitetsprincipen forutsitter att alla krav som stélls i for-
frégningsunderlaget ska vara rimliga i férhallande till de mal som efterstrévas.
Principen om émsesidigt erkdnnande betyder bland annat att en examen i ett
EU-land ska vara giltig dven i Sverige. Den &r viktig i hilso- och sjukvérden,
sdrskilt for examina for exempelvis sjukskéterskor och ldkare.

De grundliggande principerna ska iakttas i alla faser av forfarandet. Detta
innebir att egenregiverksamhet och externa leverantérer ska behandlas lika.
Den upphandlande myndigheten ska dirfér i stérsta méjliga utstrickning ge
egenregiverksamheten samma forutsittningar och stélla samma krav pa den
som den stiller pa de externa leverantérerna.

Kommuner och landsting kan alltsé i princip inte stilla hégre krav pa leve-
rantdrerna dn vad som dr mojligt enligt tvingande lagstiftning. Det 4r dock
inget som hindrar att man preciserar de krav som ska gilla f6r verksamheten
med hinsyn till lokala politiska intressen och prioriteringar®. I férfragnings-
underlaget kan kommunen eller landstinget specificera de krav som giller
hur verksamheten ska bedrivas. Direfter 4r det upp till leverant6ren att
bedéma rimligheten i kraven och avgéra om man ska limna in en ansdkan
eller inte. Observera att ett lagstridigt villkor inte blir giltigt bara for att
leverantdren accepterar detta.

Krav som landstingen eller kommunerna kan eller bér stélla pa leverantérer
kan gilla flera olika saker, till exempel: 2

+ Kunskaps- och erfarenhetsbakgrund, t.ex. vilken kompetens personalen
ska ha samt att leverantéren ansvarar fér deras kompetensutveckling.

+ Kvalitetssikring och trygghet for den enskilde. Leverantéren ska ha
rutiner f6r klagomélshantering, rapportering av fel och brister samt
anmilan om missférhéllanden.

+ Uppfdljning av verksamheten. Leverant6ren ska medverka eller bistd
huvudmannen med underlag som behévs fér att denne ska kunna genom-
fora uppféljningen.

 Skyldighet att ta uppdrag eller att ta emot alla som viljer leverantéren

samt brukarens/invanarens ritt att vilja om. Aven nir uppdraget ska
pabdrjas bor framga.

% Exempel pa sddana intressen och prioriteringar kan vara: krav pa specifik personaltithet och nattbemanning
som inte far understigas, krav pa anvindandet av ekologiska och fair trade-godkanda révaror och liknande.

% LOV att vdlja — Lag Om Valfrihetssystem, SOU 2008:15, s. 178-179.
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+ Information om férindringar. Forandringar av verksamheten ska
meddelas huvudmannen.

» Medverkan i katastrof- och krisberedskap. Leverant6ren ska utféra
uppdraget dven under héjd beredskap och krig, och leverantéren ska

medverka i kommunens/landstingets beredskapsplanering under
fredstid.

+ IT-virdinformationssystem. Leverant6ren ska kunna kommunicera med
kommunen eller landstinget pé ett systemmissigt sikert och enkelt sitt.

+ FEkonomisk stabilitet. Leverantéren ska ha en sddan ekonomisk bas att
leverantéren kan uppritthalla ett 1angsiktigt dtagande. Har kan krav pé
soliditetsméatt och likviditetsméatt anges.

+ Kovalitet. Leverantoren ska delta i kvalitetsregister samt f6lja upprittade
vardprogram. Leverantdren ska bedriva ett systematiskt kvalitetsarbete,
kontroll och uppféljningar ska kunna géras.

+ Verksamheten ska bedrivas i enlighet med vetenskap och beprévad
erfarenhet.

Dessa krav ska endast ses som forslag géillande de generella krav som kan
stillas pé leverantorer. Det finns harutéver ett antal ytterligare krav som kan
stillas. For landsting som avser att genomféra ett valfrihetssystem inom pri-
mirvard bér man i forfrigningsunderlaget exempelvis reglera vilka krav som
ska gilla avseende lakarmedverkan i sdrskilda boenden, dagverksamheter och
vid kommunal hemsjukvérd i ordinirt boende.

Som tidigare nidmnts ir det en grundliggande skillnad mellan upphandling
och tillstdndsgivning nir det géller specificeringen av den 6nskade kvalite-
ten. Vid en upphandling dr det huvudmannens sak att tydligt ange vilken
kvalitet som onskas och hur den virderas. Exempelvis kan olika kvalitets-
omréden viktas olika beroende pa hur prioriterade de anses vara. Hirigenom
tar huvudmannen ett betydande ansvar for att de olika utférarna haller en
viss kvalitet. Vid en tillstdndsgivningsprocess ddremot, ar det inte tinkt att
huvudmannen ska styra kvaliteten i detalj. Den grundliggande tanken med
tillstdndsgivningsforfarandet ar att kommuner enbart ska sikerstilla att leve-
rantdrerna lever upp till vissa baskrav kring exempelvis personalens utbild-
ningsniva, anstillningsvillkor etc. Dérefter dr det leverantorernas sak att
forsoka erbjuda brukarna ett mervirde. Brukarnas roll blir att i stérsta méj-
liga méan sjélva virdera utférarnas kvalitet och vilja dem dérefter. Hirigenom
sikerstills att brukarna ges 6kad makt och inflytande 6ver verksamheten.
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Exempel fran kommuner och landsting
Det finns i dessa delar en betydande skillnad mellan olika kommuner och
landsting. Den stora skiljelinjen gér mellan tillstdndsgivning och upphandling.

Poingteras ska att fr.o.m. 2009-01-01 giller lagen om valfrihetssystem, LOV, for
verksamheter inom socialtjansten samt halso- och sjukvérden.

Jarfilla kommun anger i huvudsak 6vergripande och generella kvalitetsmal
i samband med tillstdndsgivningen av leverantorer. De villkor som anges fér
att féretag ska ges tillstdnd ar:

+ Utforaren ska vara innehavare av F-skattesedel och registrerad for
lagstadgade skatter och avgifter. Denna ska uppvisa att skatter och
avgifter dr betalda i enlighet med gillande regler.

 Utforaren ansvarar for att all personal som utfor uppgifter inom
hemtjanstuppdraget iakttar den sekretess, tystnadsplikt och
anmilningsplikt som giller for socialtjanstens personal.

o I de fall utféraren har anstilld personal ska denne f6lja arbetsrittlig
lagstiftning.

 Utforaren ska ha férsikringar som haller vardtagaren skadesls vid fel
eller férsummelse i tjansten eller olycka fororsakad av personal hos
utféraren.

+ Utf6raren och dennes personal ska ha f6r arbetsuppgifterna vidimerad
adekvat kunskaps- och erfarenhetsbakgrund.

» Utf6raren far inte kriva eller acceptera betalning utéver checkvirdet
for de tjanster checken avser.

+ I de fall socialndmnden finner att villkoren for tillstdnd inte uppfylls
kommer ndmnden att ompréva given tillstdndsgivning.

I andra kommuner, frimst de som arbetar med traditionell upphandling,
anvinds forfradgningsunderlag dir mer specifika kvalitetskrav anges. Dessa
kvalitetskrav kan gilla verksamhetens utformning, dvs. allt frdn beman-
ningstal till lamplig kladsel, etiska krav, specifika utbildningskrav m.m.
Kvalitetskraven kan dven gilla resultatmal kring kundnéjdhet (bemétande,
trygghet, handldggningstider etc.) och effekter (kunskapsmaél, behandlings-
resultat, antal fallskador etc.)
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Nir det giller grundskolan och gymnasieskolan vill Ramboll pdminna om
att det i dessa verksamheter dr Skolinspektionen som formulerar kvalitets-
kraven och granskar huruvida inkomna ansokningar lever upp till dessa.

Analys och slutsatser

Valet av modell f6r att ta in privata utférare i valfrihetssystemet péverkar
moijligheten att ange detaljerade kvalitetskrav. Vidare fungerar angivna
kvalitetskrav som en naturlig utgdngspunkt for 16pande uppféljning och
utvirdering. Rambéll menar darfor att de kommuner som skapar mangfald
genom tillstdndsgivning inte lika naturligt har en bred bas for utvirdering
och uppféljning, dé vanligen inte lika ménga och detaljerade kvalitetskrav dr
angivna.

Grundfragan giller hur hogt kommunen/landstinget vill l4gga ribban for
att sldppa in leverantorer i valfrihetssystemet. Detta hinger i sin tur ihop
med hur mycket makt man vill ligga 6ver pd den enskilde nir det giller att
paverka och styra verksamhetens kvalitet. Vad detta val far fér konsekvenser
for detaljerad och systematisk uppféljning och utvirdering redovisas nér-
mare i nista avsnitt.

Uppfoljning och utvardering

Kommuner och landsting har enligt gillande lagstiftning? ett ansvar for
uppféljning och utvirdering av t.ex. de tjinster som utférs inom ramen

for hilso- och sjukvardslagen samt socialtjanstlagen. Ansvaret giller egen
utford drift samt d& den utférs av annan pé uppdrag av en kommun eller ett
landsting. Utvecklingen av valfrihetssystem och det 6kade antalet utférare
har i sin tur dkat kraven pé att folja upp och utvirdera verksamheten fran
kvalitetssynpunkt, samt att utveckla styr- och utvirderingsinstrument. Det
finns stora likheter men ocksa vissa skillnader mellan de olika lagstiftning-
arna nir det giller krav pa uppféljning och utvirdering.

¥ 3 kap. 19 § kommunallagen.

Valfrihetssystem — erfarenheter frén ett antal kommuner och landsting



Nir det giller fristdende skolor dr det inte kommunen som har det bestim-
mande inflytandet 6ver verksamheten eller kontroll- eller uppféljningsansvar.?®
Diremot dr kommunen naturligtvis ansvarig fér uppfoljning, utvirdering och
kvalitetsutveckling av den egna verksamheten. Kommunerna har séledes inte
en skyldighet att f6lja upp de fristdende skolorna. Daremot har de bland
annat en skyldighet att se till s att alla kommunens elever fullgér skolplik-
ten. Kommunen har dven en insynsritt i de fristdende skolorna vilket med-
for att kommunen har ldngtgdende mojligheter till uppféljning dven i dessa
skolor. Skulle uppfdljningen indikera brister kan kommunen vinda sig till
statens Skolinspektion som ir tillsynsmyndighet.

Vilken typ av uppfdljning och utvardering kravs i ett valfrihetssystem?

Av hilso- och sjukvardslagen framgér att kvaliteten i verksamheten inom
hilso- och sjukvérden systematiskt och fortlépande skall utvecklas och sik-
ras. Enligt lagen skall dessutom ledningen av hilso- och sjukvard vara orga-
niserad s att den tillgodoser hog patientsikerhet och god kvalitet av virden
samt framjar kostnadseffektivitet.

Detta betyder att en 1dng rad krav stills pd huvudmannen gillande upp-
foljning, dven om delar av verksamheten drivs av privata leverantorer i ett
vardvalssystem. Kraven omfattar t.ex. ansvarsfordelning mellan vardgivare,
verksamhetschef och personal. Kvalitetskrav stills dven kring en rad speci-
fika omréden:

+ Bemétande av patienter.

+ Metoder for diagnostik, vard och behandling.
+ Kompetens.

+ Samverkan och samarbete.

+ Riskhantering.

+ Avvikelsehantering.

+ Forsérjning av tjanster, produkter och teknik.

8 Férordningen om fristdende skolor (1996:1206).
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Hilso- och sjukvardsverksamhet stir under Socialstyrelsens tillsyn oav-
sett om den bedrivs i egen regi, dr privat driven med offentlig finansiering
eller i helt privat regi. Socialstyrelsen utfiardar féreskrifter och allménna
rdd f6r bade landstingens och kommunernas hilso- och sjukvérdsverksam-
het och hir anges dven vilka krav som stills pa uppféljningsarbetet. For att
kontinuerligt och 1&ngsiktigt utveckla och sikra verksamhetens kvalitet ska
niamnden enligt riktlinjerna inritta ett ledningssystem fér det systematiska
kvalitetsarbetet. Ett ledningssystem ska sikerstilla att:

+ uppfoljningsbara mél utifrdn SoL (eller LSS) faststills

« kvalitetsarbetets inriktning och omfattning dr anpassad till vad som krivs
for att uppna verksamhetens mal

+ ansvarsfordelningen i kvalitetsarbetet faststills

« enskilda och grupper, t.ex. brukarorganisationer, ges méjlighet att vara
delaktiga i arbetet med att utveckla och sikra kvaliteten

+ personalen gors delaktig i arbetet med att utveckla och sikra kvaliteten

+ kvalitetsarbetet dokumenteras och kontinuerligt £6ljs upp.

Enligt socialtjidnstlagen ir varje socialndamnd skyldig att forsékra sig om att
det bedrivs ett systematiskt kvalitetsarbete 4ven i enskild verksamhet frin
vilken nimnden upphandlar tjinster. Andra utférare dn socialnimnden
behover inte bedriva kvalitetsarbetet utifran Socialstyrelsens allminna rad?®,
men oavsett vilken modell de valt ska de kunna visa att de uppnér god kvali-
tet genom det egna systemet.

Exempel fran kommuner och landsting

Olika kommuner har kommit olika langt i sitt arbete med att skapa rutiner
och system for att dterkommande granska utférarnas verksamhet och att de
lever upp till de krav som stills. En viktig princip som samtliga studerade
kommuner framhaller 4r att granska den egna regin pa samma sitt som de
privata leverantorerna.

En central fraga 4r enligt Rambélls mening vad som f6ljs upp och hir finns det
ett tydligt, gemensamt drag. Samtliga kommuner och landsting féljer upp

den upplevda kvaliteten pa ndgot sitt. Genom kundenkiter, brukarundersok-
ningar, attitydundersékningar — antingen via webbenkiter eller traditionella

2 SOSFS 2006:11.
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pappersenkiter — miter, ssmmanstéller och redovisar man brukarnas upple-
velser. Det finns dock lite olika sitt att redovisa resultaten men de flesta stude-
rade kommuner och landsting presenterar kvalitetsresultaten pé sin hemsida.

Utoéver detta arbetar ménga med olika typer av kvalitetsnyckeltal. Detta ir
information kring ytterligare kvalitetsaspekter; larartithet, antal avvikelser,
personalens utbildningsnivaer etc. Exempelvis uppger Nacka kommun att
man i nitverk arbetar tillsammans med SKL for att utveckla relevanta och
tillférlitliga kvalitetsnyckeltal fér att kunna presentera i 6ppna jamforelser pa
Internet. Denna typ av kvalitetsinformation som oftast inte fangas vid bru-
karundersokningar utan i stillet finns inbyggt i det organisatoriska systemet
ar vad Ramboll vanligtvis kallar systemkvalitet. Vi kan dock konstatera att det
ar hir flera av de studerade kommunerna och landstingen upplever att man
har sin akilleshil. Det svira ir att specificera vad som ska mitas for att pa ett
rittvisande och heltickande sitt beskriva och sammanfatta kvaliteten.

Huruvida de olika utférarna dr upphandlade eller etablerats genom till-
standsgivning paverkar vanligtvis i vilken grad kvalitetskriterierna ar tydligt
specificerade. De kommuner som lagt ner ett stort arbete pa att ta fram
detaljerade f6rfragningsunderlag vid en upphandlingsprocess har ett f6r-
sprang i arbetet med att ta fram ett kvalitetssystem eftersom man till stora
delar redan har definierat vad som ska mitas.

En annan relevant fraga dr sedan hur man f6ljer upp kvaliteten i ett valfri-
hetssystem. Rambdll har sett exempel pé att kommuner genomfort omfat-
tande undersokningar f6r att identifiera olika f6rbéttringsomrdden. Man
har ocksé borjat anvinda sirskilt utvecklade metoder fér att kunna gora
jamforelser mellan kommunerna nir det giller kvalitetsupplevelser (bl.a.
kontinuitet och tillginglighet). Nér det daremot géller systemkvaliteten &r
det inte ett lika konsekvent och systematiskt arbete.

En vanlig utvirderingsstrategi ir att géra inspektioner hos utférarna dir
man kombinerar olika metoder; dokumentstudier, deltagande observationer,
intervjuer m.m. for att kunna skaffa sig en djupare férstdelse for verksam-
hetens kvalitet och bittre méjlighet att beskriva denna pa ett rattvisande
sitt. [ Solna kommun har man pa omsorgskontoret en sirskild enhet for kva-
litetsutveckling dar det finns personer som bara jobbar med uppfoljning av
utférare, bland annat genom ovan beskrivna metoder. De kvalitetsansvariga i
kommunen jobbar sedan i samarbete med enheterna fram en handlingsplan
med forbéttringsomraden utifrén denna handlingsplan sitts sedan betyg
mellan 0 och 5 for att f6lja upp respektive forbéttringsomréde.
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I Hallands landsting planerar man att infora s kallad medicinsk revision
ddr man regelbundet kommer att granska enheternas kvalitet kopplat till
behandlingen pé ett djupare sitt. ] Umea och Karlstads kommun genom-
fors regelbundet stickprov i hemtjinsten f6r att kontrollera och sikerstilla
kvaliteten. En gemensam upplevelse frdn samtliga studerade kommuner
och landsting 4r dock att dessa metoder skulle kunna utvecklas och goras
mer systematiska, men ocksa att det dven finns utrymme fér att genomféra
denna typ av undersokningar oftare.

Analys och slutsatser

Ramboll vill framhalla att valfrihetssystem inte nddvindigtvis innebir
minskat ansvar f6r kommunens och landstingets del nir det giller styrning,
ledning, uppféljning och utvirdering. Tvirtom leder inférandeprocessen
ofta till en markant rollférskjutning d4r namndens roll i allt hégre grad far
karaktiren av bestillare, kontrollant samt garant f6r verksamhetens kvalitet.

Lagstiftningen pekar tydligt ut kommuner och landsting som ansvariga

for den offentliga verksamhetens kvalitet oavsett om ndgon annan leve-
rantSr anlitats for att driva delar av verksamheten. Det dr dock viktigt att
skilja pa olika typer av kvalitetsaspekter. En klargérande distinktion kan
vara att skilja pd upplevd kvalitet (bemotande, virdighet, omtanke etc.) och
systemkvalitet (likemedelshantering, nutritionsfragor, riskhantering etc.).
Rambolls uppfattning ar att ett valfrihetssystem i férsta hand flyttar over
makten och ansvaret f6r den upplevda kvaliteten till den enskilde individen.

Genom att den enskilde eleven/patienten/klienten ges en tydligare kund-
roll kan denne utéva sin makt och sitt inflytande éver de aspekter som den
lampligen kan ta ansvar for, nimligen den upplevda kvaliteten. Utgangs-
punkten dr da att ingen bedémer ett gott bem6tande bittre dn brukaren
sjalv. Det dr diremot inte rimligt att 6verlata ansvaret for att sikra system-
kvaliteten till den enskilde brukaren. Rambéll menar att detta ansvar ligger
pa huvudmannen att folja upp, sikra och utveckla. Det dr dock inget som
hindrar huvudmannen frén att delge brukarna information frdn uppfélj-
ningen s att den enskilde ges ytterligare mdjlighet att gora ett informerat
val, om den s3 6nskar.

Nir det sedan giller metoder, verktyg och system for att f6lja upp, utveckla
och sikra kvaliteten &r det ett omrdde som vi bedémer kan och bor férstér-
kas. Flera av de studerade kommunerna och landstingen upplever sjélva att
deras valfrihetssystem kan bli betydligt béttre i detta avseende.
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Fragor om skriften besvaras av:
Lena Svensson, lena.svensson@skl.se, tel. 08-452 76 45.

Skriften kan laddas ner fran
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