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Bilaga 2 Aldreomsorg och kundval

Per Gunnar Edebalk " och Marianne Svensson 2

1) Socialhdgskolan i Lund, Box 23, 221 00 Lund
2) Institutet for hilso- och sjukvardsekonomi (IHE)
Box 2127, 220 02 Lund

Ar kundval applicerbart i ildreomsorgen?
1 Bakgrund och syfte

Kundval tillampas idag i en begrinsad del av den svenska éldre-
omsorgen. Hur ménga kommuner som har infort eller beslutat om
att infora kundval i dldreomsorgen vet man inte exakt. Enligt
Svenska Kommunforbundet (2001a) ér det for ndrvarande nio
kommuner i Sverige som har beslutat att infora eller har infort
nagon form av kundval i dldreomsorgen. Dessa kommuner ar
Huddinge, Jarfalla, Sigtuna, Nacka, Danderyd, Trosa, Solna,
Strangnés och Skdvde. Till dem kan vi ocksé fora Stockholm stad,
Taby och Lunds kommun. En del av kommunerna har haft kundval
under manga ar och har i takt med 6kade erfarenheter byggt ut
systemen till att gélla allt fler dldreomsorgstjanster.

Motiven att infoéra kundval kan vara flera (Svenska kommunfor-
bundet, 2001b, Kastberg, 2001). Det grundlaggande motivet &r att
Oka vérdtagarnas valfrihet, bdde vad giller att vélja utforare och till
viss del verksamhetens innehéll och inriktning. Ett annat &r att
kundvalet skall leda till fler aktorer pd marknaden och stimulera
konkurrensen mellan utférarna. Ett tredje argument &r att skapa ett
system som bygger pa langsiktighet. Till skillnad fran entrepre-
nadupphandling ser man kundvalet som ett system som virnar om
langsiktig kontinuitet pa utfoérarsidan.

Ar 2000 genomfdrde IHE, med stdd frin Konkurrensverket, en
studie av processeffekter till foljd av entreprenaddrift inom é&ldre-
omsorgen (Svensson & Edebalk, 2001). Studien, som genomfordes
tillsammans med Socialhégskolan i Lund, byggde pa dels en litte-
raturstudie, dels en intervjustudie i sex kommuner. Resultaten
pekade pa att en del av entreprenadavtalen framdver sannolikt
kommer att erséttas med s.k. ramavtal med privata vardgivare.
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I korthet innebér ett ramavtal att kommunen upphandlar ett pris pa
den sérskilda boendeenhet som kommer att gélla i hidndelse av vard.
Skillnaden gentemot en anbudsupphandling &r att bolaget inte
garanteras nigra vardtagare. Ramavtal innebér ddrigenom en storre
risk for bolaget jaimf{ort med entreprenadavtal. Samtidigt kan deras
marknad utdkas eftersom bolaget fér en och samma enhet kan
teckna ramavtal med flera kommuner. Som motiv till utvecklingen
ndmndes i intervjuerna bl.a. att entreprenadavtalen inte ger entre-
prendérerna mojlighet att utveckla verksamheten i ett langsiktigt
perspektiv. Det géller utvecklingen av t.ex. arbetsmetoder, perso-
nalens kompetens och arbetsmiljo utifran bolagets egen verksam-
hetsidé.

Genom langsiktighet kan man skapa kontinuitet, inte minst gent-
emot vardtagarna, vilket har ett kvalitativt virde for dem. I takt med
att likheterna mellan utforarna avseende pris och arbetsmetoder
blivit stora sag man andra faktorer som viktiga konkurrensmedel
framdver, t.ex. arbetsmiljo. Bolagen kanske inriktar sig pa vissa
vardformer ddr man bedomer att kommunernas utbud ar begrinsat.
Ett annat motiv som talar for utvecklingen mot ramavtal ir att
framtida vardtagare sannolikt kommer att krava storre inflytande
och valfrihet jamfort med dagens vardtagare. Kundvalsmodeller
sdgs hir som ett alternativ. Aven Svenska Kommunfdrbundet
gjorde samma beddmning vid denna tidpunkt (Kommunférbundet,
1999).

1990-talets strukturférandringar med okat inslag av alternativa
driftsformer &r sannolikt inne i en ny fas dir entreprenadavtalen
sannolikt till viss del ersitts med ramavtal. Diskussionen om privat
och offentligt i det svenska vilfardssystemet har forts p4 manga
hall, inte bara vad géller produktionen av tjénster utan ocksa dess
finansiering (Soderstrom, m.fl., 2001, Westerberg, 2000, Grip &
Ortendahl, 2000, Kommunal, 2001). Samtidigt tycks diskussionen
om kundval ha accentuerats i kommunerna. Erfarenheterna, bade
internationellt och nationellt, 4r dock begrinsade betraffande kund-
valssystemens effekter i dldreomsorgen.

Ar 1996 genomfdrdes en utvirdering av kundvalssystemet i Dande-
ryds kommun. Den visade bl.a. att hemtjadnsttagare 1 huvudsak
valde den utforare som véardtagaren hade hjilp av innan systemet
infordes (Utredarhuset, 1996). Det innebér att flertalet av vard-
tagarna har valt det kommunala alternativet. Vid utvérderingstill-
fallet tre ar efter start, fanns det sju auktoriserade privata bolag,
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men det var endast tvd av dem som anlitades av hemtjénsttagarna.
Endast en mindre del av vardtagarna som anlitat privat utforare
anvinde sig av systemet med checkar, dvs. att vardtagaren genom
rekommenderat brev erhéller en check for att darefter betala utfora-
ren. Systemet upplevdes som krangligt, varfor socialndmnden
beslutade att betalningen kunde ske direkt mellan kommunen och
foretaget. I utredningen patalades att kommunen, trots forhéllande-
vis stora informationsinsatser, hade haft svart att na ut med infor-
mation till berdrda vardtagare. Samtidigt papekades att kommunen i
sin roll som bade bistandsbedémare och producent hade ett infor-
mationsdvertag gentemot vardtagarna.

Vart huvudsakliga syfte med denna studie é&r att diskutera kund-
valsmodellens méjligheter och svarigheter i svensk dldreomsorg
utifran de forutsittningar som kan forknippas med kundval och
kvasimarknader. Med dldreomsorg avses den vard och omsorg som
enligt socialtjanstlagen &r en primdrkommunal angeldgenhet. Stu-
dien, som bygger pa en litteraturgenomgéng, har gjorts pa uppdrag
av Konkurrensverket. I brist pa utvarderingar av systemen har kom-
muners eget utredningsmaterial infér nimndbesluten om kundval
legat som underlag for diskussionen.

2 Kvasimarknader och kundval

En s.k. kvasimarknad 4r en marknad med bade offentliga och
privata inslag. Ordet kvasi dr synonymt med orden sken och odkta
och anvinds for att betona att verksamheter inom en kvasimarknad
verkar under andra forutséttningar &n pa den fria marknaden.
Begreppet kvasimarknad anvéands ofta for att beskriva den orga-
nisationsform som inforts i den sociala sektorn i Storbritannien
under 1990-talet. Storbritannien var férhallandevis tidigt ute att
introducera marknadsliknade inslag i bl.a. priméarvard och aldre-
omsorg. Motiven bakom reformerna var flera, inte minst ideo-
logiska. Som p& ménga hall i Europa befarande man finansiella
svarigheter pa grund av ett framtida 6kat vardbehov i takt med att
andelen dldre 6kade. En marknadsanpassning av vilfardstjansterna
sags som ett alternativ for att uppna dkad effektivitet i produktionen
och stérka brukarnas inflytande 6ver verksamheten.

Det finns en omfattande litteratur som beskriver och analyserar de
marknadsméssiga reformerna i Storbritannien (se t.ex. Le Grand &
Bartlett, 1993, Bartlett m.fl., 1994, Glennerster & Le Grand, 1995,
Wistow m.fl., 1996, Bartlett m.fl., 1998). En central malsattning
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med reformerna var att gd fran en utbudsstyrd till en mer bestéllar-
styrd verksamhet dir den enskilde vardtagaren skulle ges storre
inflytande (Bartlett m.fl., 1994). En annan var att uppmuntra en
struktur som hade mer marknadsméssiga inslag. Kommunerna
skulle minska sin roll som utforare och istillet bestélla vard och
omsorg av oberoende utforare.

Anledningen till att separera bestédllaren fran utféraren var inte
enbart att 0ka traffsdkerheten 1 varden, dvs. att utbudet av vard och
omsorg anpassades efter vardtagarnas behov, utan ocksa att skapa
forutsattningar for konkurrens mellan utférare. Konkurrensen
forvintades 0ka savil kostnadseffektiviteten som valfriheten i
dldreomsorgen. Denna decentraliserade marknadslikande konkur-
renssituation kidnnetecknar den kvasimarknad som véxte fram i
Storbritannien (Glennerster & Le Grand, 1995, Bartlett m.fl., 1998).

Aven i Sverige har det skett en marknadsanpassning av dldreom-
sorgen (SOU 2000:38). Det forandringsarbete som inleddes 1 borjan
av 1990-talet utgick bade fran ett konsument- och ett produ-
centperspektiv (Ds 1992:108). Mélséttningen var att konsumenten
skulle ges mojlighet att vélja mellan olika utforare samtidigt som
det skulle finnas bade privata och offentliga producenter. Fran poli-
tiskt hall efterstravades en 6kad kundanpassning och en storre
méngfald i vard och omsorg och genom konkurrens (savél intern
som extern) skulle den offentliga produktionen utvecklas och
effektiviseras. Med en allt mer anstringd ekonomi i kommunerna
sOkte staten olika 16sningar for att forbattra de fortroendevaldas
mojligheter att styra och leda verksamheten (SOU 1993:90).

Under 1980-talet véixte en ny politikerroll fram. De fortroendevalda
skulle lagga fast malen for verksamheten, medan forvaltningarna
skulle vélja metoder och arbetsformer for att nd malen. Under 1980-
talets senare halft pagick i Sverige det s.k. frikommunsforsoket som
gav deltagande kommuner fria hénder att anpassa sin organisation
till lokala forhéllanden for att 4stadkomma samordning och effek-
tivitet i den kommunala sektorn (SOU 1993:90). Erfarenheterna
frén forsoket kom att paverka beslutet om en fri nimndorganisation
1 1991 ars kommunallag. Genom foréndringar i kommunallag och
socialtjanstlag fick kommunerna mojlighet att férdndra sin nimnd-
organisation och infora alternativa driftsformer.

Under 1990-talet vidgades det kommunala ansvaret pa manga sétt.
Verksamhetsgréinser flyttades mellan landsting och kommun genom
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t.ex. ddel- och psykiatrireformerna. Staten fransade sig ett centralt
styrmedel genom att flertalet specialdestinerade statsbidrag ersattes
med ett generellt, vilket 1ag i linje med férdndring av kommunallag
och decentralisering av huvudmannaskap (SOU 2001:52). Dessa
dndrade forutséttningar resulterade i en rad nya produktions- och
styrformer i den kommunala dldreomsorgen. Verksamheten oriente-
rades allt mer efter marknadsliknande villkor for att gora den mer
kundorienterad (Ds 1993:27).

Offentlig verksamhet kan innehalla bade privata och offentliga
inslag. Blandformer brukar beskrivas utifrdn tva dimensioner: pro-
duktion och finansiering (Rehnberg & Garpenby, 1995, Séderstrom
m.fl., 2001). Med offentlig finansiering menas alla typer av
kollektiv finansiering t.ex. finansiering via skatter eller obligato-
riska forsdkringspremier. En direkt betalning vid ett vardtillfalle
eller en inbetalning till en privat frivillig forsikring dr exempel pa
privat finansiering. Aldreomsorgen finansieras bade via skatter och
egenavgifter i handelse av vard.

Pé samma sétt verkar offentliga och privata driftsformer parallellt
inom dldreomsorgen idag. I en kommun kan t.ex. bdde hemtjénst-
distrikt som drivs som resultatenheter och hemtjanstdistrikt pa
entreprenad forekomma samtidigt. En resultatenhet &r en alternativ
produktionsform i egenregi, dvs. en driftsform med bade offentlig
produktion och finansiering, medan en entreprenad ir en driftsform
dér verksamheten produceras privat men pa uppdrag av en offentlig
finansiér.

Den marknadsanpassning som skett i svensk dldreomsorg, och
ocksa 1 Storbritannien, berér framst produktionen och inte sjalva
finansieringen. Denna marknadsanpassning behdver dock inte inne-
béra att de privata inslagen eller att konkurrensen i verksamheten
Okar. Inforandet av resultatenheter kan ses som ett exempel pa
detta. En resultatenhet ar en lokalt avgridnsad enhet med sjélv-
standigt budget- och resultatansvar och dessa kan vara mer eller
mindre marknadsmaéssiga till sin karaktir. Enheten kan t.ex. finan-
sieras med anslag eller mer marknadsmaéssigt efter prestation enligt
en prislista.

Entreprenaddrift forutsétter diremot att en konkurrenssituation
existerar vid upphandlingstillfallet. Anbudskonkurrens stéller krav
pa att det finns ett flertal bolag pa marknaden och att nya bolag kan
tillkomma (Svensson & Edebalk, 2001). Om man inte nér en
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konkurrenssituation kan en dominant utférare utnyttja sin mono-
polstéllning for att hoja priset, eller sénka kvaliteten. Utan ett kon-
kurrenshot finns risk att utféraren inte tillgodoser vardtagarens eller
bestillarens 6nskemal.

Dessa exempel visar att med nya produktionsformer infors nya
former for sjilva styrningen av produktionen, t.ex. genom presta-
tionsbaserade ersattningar eller intern/extern konkurrens. Inforandet
av bestillar- och utforarsystem éar ett annat exempel pé styrmedel
som kan gélla oavsett om produktionen sker i privat eller offentlig
regi.

Konsumtionen i dagens dldreomsorg ér i huvudsak offentlig.
Genom politiska beslut, som grundar sig pa de éldres behov, kom-
munalekonomiska ramar och ideologiska malsittningar, bestdms
vilka tjénster som skall produceras och omfattningen av dessa.
Genom de fortroendevalda stéller konsumenterna indirekt krav pé
verksamhetens innehdll och kvalitet. Konsumtionen regleras bade
genom nationella lagar och kommunala beslut for att sékra att verk-
samheten uppfyller olika mal om t.ex. tillgénglighet och kvalitet.
Utgangspunkten ar att vi har en solidarisk finansiering for att kunna
tillgodose behoven bland dldre medborgare - behov som inte néd-
véndigtvis behdver sammanfalla med efterfragan pa dldreomsorg.

Kundval kan ses som ett led att utoka det privata inslaget i kon-
sumtionen (Soderstrom m.fl. 2001). Genom kundval Gverlater poli-
tikerna styrningen av produktionen till medborgarna som genom
sina “kdp” av service och omvardnad styr omfattningen och fordel-
ningen av produktionen mellan olika utforare. Efter en beddmning
av den enskildes behov far han/hon en s.k. voucher. Vouchern ér en
form av ett viardebevis och kallas ibland for ”check” eller “peng”.
Vouchern &r emellertid inte en check i verklig bemirkelse utan ett
bevis for att den valde producenten berittigas till offentlig finansi-
ering. Vem som skall utfora tjansten far den aldre fritt (dock inom
vissa grénser) vilja sjélv.

Rent principiellt behdver inte ett kundvalssystem innebéra att det
finns en stor andel privat produktion. Daremot forutsétter kund-
valsmodeller att det finns en marknad for tjanster med t.ex. olika
inriktning. Kundval skall darfor betraktas som en form av mark-
nadsanpassning av bade konsumtion och produktion medan
entreprenadupphandling, som ndmndes tidigare, endast dr en form
av marknadsanpassning av produktionen.
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3 Principer for kundval

Den svenska dldreomsorgen finansieras idag via skatter och avgif-
ter, ddr skatten dr den klart dominerande finansieringskéllan. Detta
innebér att dldreomsorg ar en subventionerad verksamhet for de
vardtagare som berdrs av tjansten. I viss utstrdckning varierar sub-
ventioneringsgraden mellan olika vardtagare, eftersom egenavgif-
terna oftast ar differentierade efter den enskildes inkomst.

Rent principiellt skulle man kunna ténka sig att lata subventionen
tillfalla vardtagarna direkt i form av en voucher, dvs. en ”6ronmarkt
peng” for vilken vérdtagaren kan kopa olika omsorgstjénster pa en
marknad. Tanken é&r att valfriheten 6kar for den dldre och véardtaga-
rens val styrs av hans/hennes egna preferenser (6nskemal). Genom
dessa val far producenterna sddan information som pa sikt kan
frimja vad man brukar kalla ett effektivt resursutnyttjande, dvs. en
sammansattning av resurser som ger storsta mojliga valfard.

En kommun har i princip fyra olika metoder att fordela sjdlva sub-
ventionsmedlen till de dldre vérdtagarna (Ds Fi 1985:11). Detta kan
ske genom en:

- inkomstforstirkning,
- direkt tilldelning,
- subventionerad avgift och

- voucher i kombinationer med icke-subventionerad avgift.

Lat oss borja med att studera ett enkelt fall med fordelning av en
specifik dldreomsorgstjanst for en konsument. Kommunen antas ha
som mal att en viss niva av tjénsten skall nds for denna person. Med
en inkomstforstarkning utgar subventionsdelen som ett bidrag.
Genom att forstdrka den enskildes inkomst ger man individen forut-
sdttningar att inte bara konsumera den aktuella dldreomsorgstjéans-
ten utan ocksd mer av andra tjanster vid sidan om denna. Detta
innebdr att kommunens mdjligheter att styra konsumtionen uteblir.
For att kommunen skall né sitt mal (t.ex. en viss niva hemtjénst)
kravs en inkomstforstarkning som motsvarar ett hogre belopp jam-
fort med ett system med t.ex. direkt tilldelning. Direkt tilldelning
innebér att den onskade kvantiteten av tjénsten tilldelas den dldre.
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Direkt tilldelning &r sdledes en form av paternalistisk detaljstyrning,
bade avseende mangden insatser och vilken producent som &r
aktuell. Till skillnad fran en inkomst{forstarkning blir dirmed preci-
sionen i styrningen hogre vid direkt tilldelning. Om vi héller oss till
en specifik tjénst, som utfors av en specifik producent sammanfaller
vouchermetoden i praktiken med direkt tilldelning. Givet priset pa
tjdnsten kan exakt samma kvantitet nas med ett vouchervirde som
svarar mot pris multiplicerat med kvantitet.

Téanker vi oss en modell med subventionerad avgift, men fortfa-
rande en tjinst och en producent, skulle det i princip kunna bli &n
billigare for kommunen jdmfort med ovanstaende alternativ.
Anledningen dr att kommunen med forhéllandevis god precision
kan anpassa subventionen efter individens individuella forutsétt-
ningar (t.ex. inkomst och behov) och pa s sitt styra honom/henne
att konsumera en viss nivé av tjansten.

Lat oss nu i stéllet anta att vi har flera dldre, som kan vélja mellan
olika tjanster och producenter. Det &r i detta, mer realistiska, per-
spektiv som en vouchermodell kan bli fordelaktig. Med en voucher
far vardtagaren en mojlighet att utifran sina egna preferenser vilja
kvantitet och kvalitet. Edebalk och Petersson (Ds Fi 1985:11) kallar
detta ’styrning genom valfrihet”. Detta skall jaimforas med direkt
tilldelning eller subventionerade avgifter dér vi inte vet de enskildas
preferenser.

Allmént sett kan sdgas att ju mer komplicerad bilden blir (manga
dldre, méanga tjénster och ménga producenter) desto dyrare blir
informations- och administrationskostnaderna med dessa bada till-
delningssystem. En inkomstforstarkning beaktar i och for sig den
enskildes 6nskemal, men som tidigare papekats sprids inkomst{or-
starkningen pé flera nyttigheter, medan vouchern innebér en styr-
ning mot vissa tjanster. Som papekades i foregaende kapitel dr
vouchermodeller (kundval) ett styrsystem dér styrningen av pro-
duktionen overlats till konsumenterna. Hur styrande vouchern ér
beror i sin tur pd hur den konstrueras.

Lat oss t.ex. anta att var och en av vardtagarna tilldelas samma
vouchervirde, givet sitt behov. Det innebér att vissa vardtagare far
en hogre betalningsforméga dn andra och kan med hjélp av
vouchern kdpa en hogre kvantitet dn vad kanske vouchern egent-
ligen avsag att ricka till. Att tillata “extra kdp” kan darfor ge ett
segregationsproblem, eftersom hdginkomsttagare far en dn hogre
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betalningsférméga och dirigenom kan kdpa en hogre kvantitet
(eller kvalitet) av tjdnsten jamfort med en laginkomsttagare. Nér
efterfragan pa tjansten 6kar, och en fri marknad géller, hojer produ-
centen sannolikt priset pa tjdnsten. Prishdjningen kan i sin tur inne-
béra att ekonomiskt svaga grupper av vouchermottagare tréngs
undan. En sddan prisanpassning kan knappast tillatas i dldreomsor-
gen. Om vi utgar ifran att priset pa tjansten maste vara fixerat, blir
andra ransoneringsstrategier aktuella, t.ex. ett kosystem.

En mojlighet ar att inkomstrelatera vouchervérdet. De med hoga
inkomster far ett ldgre vouchervirde jamfort med dem med laga
inkomster. Detta kan ske pé olika sitt, t.ex. att bestimma vérdet
efter den enskildes inkomst eller att gora vouchern beskattningsbar.
Jamfort med en inkomstrelaterad voucher blir enhetsvouchern
dyrare for kommunen. A andra sidan forstirks den s.k. marginal-
effekten (dvs. summan av den skatteh6jning, bidragsminskning och
avgiftshojning som foljer av en inkomstokning) av ett inkomstrela-
terat system. Vid hoga marginaleffekter dkar t.ex. incitamenten for
den enskilde att visa pa lidgre inkomster, eftersom vouchervérdet
styrs av inkomsten. En alternativ metod r att prissitta vouchern.
Det pris, som véardtagaren skall betala, kan da ses som en form av
’sjélvrisk” eller ransoneringsinstrument for att himma overefter-
fragan. Priset i sig kan av fordelningspolitiska skil vara inkomst-
relaterat. Effekter hdrav blir desamma som om vouchern ar
inkomstrelaterad.

Man ténka sig olika utformningar av en dldreomsorgsvoucher. Den
”oronmérkta peng” som den dldre tilldelas kan motsvaras av ett:

- visst belopp (check eller konto),365

- antal timmar,

- antal sysslor eller

- en kombination av dessa.

Beroende pa voucherns utformning blir valfriheten mer eller mindre
inskrankt (Queisser, 2001). Utgangspunkten for resonemangen

nedan &r att en bistdndsbeddmning har gjorts och att den enskilde
utifrén sitt behov tilldelats en voucher. Med en check kan den

365 Skillnaden mellan check eller konto ror transaktionen mellan kommun och utférare och
behandlas inte ndrmare hér.
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enskilde vilja att kontakta de producenter som pa nagot sétt aukto-
riserats av kommunen. Hur checken utformas kommer att styra den
enskildes mojligheter att védlja. Om checken motsvarar ett visst
belopp ar det upp till den enskilde att bestimma dels utforare, dels
vad som skall utféras och méngden insatser. Om vouchern uttrycks
1 antal hemtjansttimmar ar omfattningen bestimd, men den enskilde
har fortfarande mojlighet att bestimma utforare och att tillsammans
med utforaren bestdmma vilka sysslor som skall goras inom den
angivna tiden. I det sistndmnda fallet av checksystem, begransas
den enskildes valftrihet till att endast gilla valet av producent. Vilka
sysslor som skall utforas framgér av checken.

Sammanfattningsvis skall noteras att idén med ett vouchersystem i
dldreomsorgen ar att den éldre forvantas med hjélp av sin voucher
”kopa” tjanster fran den producent som han/hon vérdesatter hogst.
Givet personens funktionsniva, hans/hennes budgetram och priset
pa tjansten, ar det den édldres preferenser som styr hur mycket som
kops och till vilken kvalitet. Valet ger i sin tur information om hur
resurserna bor fordelas, vilket antas framja ett effektivt resurs-
utnyttjande.

Voucheridén forutsatter att de dldres val aterspeglas av rationella
bedomningar av de tjanster och producenter som erbjuds. For per-
sonen ifrdga maste det klart framgé vilka valmgjligheter man har
och vilka konsekvenser valet kan fa. Detta stiller i sin tur krav pa
informationen om tjdnsterna: att den ar innehallsrik, mangsidig,
lattforstélig och tillforlitlig. Vissa éldre kan p& grund av sin hélsa
vara beroende av ett personligt ombud som kan tillvarata den
enskildes intressen och f6lja den enskildes situation och dvervaka
att det sker en kontinuerlig anpassning av insatserna i forhéllande
till behovet. Utifran den internationella litteraturen (se t.ex. Lewis
& Glennerster, 1997) kan man urskilja atminstone tre olika model-
ler av system med s.k. case-managers; 1) bistindshandlidggare eller
“husldkare”, 2) advokat” eller 3) "maéklare”.

Som miklare dr ombudets roll att férmedla de platser/tjdnster som
finns att tillgd. Som advokat verkar ombudet som den enskildes
advokat i forhandlingar gentemot myndighet och vardgivare. I det
forstndmnda fallet, bistindshandldggare eller huslékare, blir
ombudets roll att tillgodose den enskildes vardbehov och ¢ka traff-
sdkerheten i vardplaneringen. Vilken modell som anvénds beror i
stor utstrdckning pa hur vardsystemen &r uppbyggda.
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4 Exempel pa utformningar

For att knyta an till de resonemang som fordes i de tva tidigare
kapitlen redovisas i detta kapitel nagra exempel pa utformningar av
kundvalssystem. Redovisningen har ingen ambition av att vara
komplett vad géller olika kundvalsystem som idag har inforts eller
planeras att inforas i Sverige. Underlagen for redovisningen av de
olika systemen har till 6vervidgande del hédmtats ur de utredningar
som legat till grund for nimndbesluten. Det material vi har haft
tillgang till framgar av referenslistan. I vissa avsnitt beskrivs olika
delar i de dldrevardsforsdkringar som i dag finns i bl.a. Tyskland
och Japan for att belysa alternativa modeller till de vi ser i Sverige
idag.

4.1 Voucherns omfattning

Kundvalssystemens omfattning varierar mellan de kommuner som
idag har kundval i dldreomsorgen eller som planerar att inféra detta.
En sammanfattande bedémning &r att kundvalet i dldreomsorgen
vanligtvis infors i etapper pa sé sétt att kundvalet till en borjan
omfattar delar av dldreomsorgen, t.ex. serviceinsatser inom hem-
tjansten, for att dérefter utokas i takt med att kommunens erfaren-
heter okar.

Sigtuna kommun exempelvis har idag kundval vad géller s.k.
serviceinsatser sasom stddning, tvitt, inkdp av dagligvaror och
post/bankdrenden. Fran och med arskiftet 2001/2002 kommer
kundvalet att dven innefatta personlig omvérdnad i hemmet. I t.ex.
Lund, dédr man nyligen har beslutat att inféra kundval i hemtjénsten,
inryms bade omvardnad och serviceinsatser i kundvalet. Aven
kundvalet 1 Stockholm avser hemtjénst i ordinért boende. Motsva-
rande omfattning géller i Jarfélla dir kundvalet startade i september
ar 2001. I Nacka infordes, utdver kundval i hemtjénsten, kundval i
sarskilt boende i1 januari 2001. Ett motsvarande system skall inforas
i Danderyd och Taby under kommande ar. Dessa kommuner har
haft kundval inom hemtjénsten under stora delar av 1990-talet.
Stockholm fortsdtter arbetet att utreda mdjligheterna att infora
kundval 1 sérskilt boende.

I Tyskland infordes i mitten av 1990-talet en édldrevardsforsakring
(Edebalk & Svensson, 2000). Forsdkringen géller i forsta hand
hemsjukvard och personlig omvardnad i den enskildes hem eller
sarkilt boende. Hemtjanst ticks endast av forsdkringen om insat-
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serna kombineras med hemsjukvard eller omvérdnad. Aven Japan
har infort en édldrevardsforsakring, men till skillnad fran den tyska
inkluderas dven hemtjénstinsatser i forsakringen (Edebalk &
Svensson, 2000).

I Israel har det funnits en dldrevardsforsakring for service och
omvardnad i ordinért boende sedan 1988 (Lowenstein, 2000).

I Valencia, Spanien, finns sedan fem éar tillbaka s.k. sjukhemsvou-
chers (Tortosa & Granell, 2000). Personer som ér 60 ar eller dldre
och ar i behov av en sjukhemsplats, men som inte sjdlva har eko-
nomiska forutsittningar att betala varden, ar beréttigad till en sjuk-
hemsvoucher. Aven korttidsvard p4 sjukhem inkluderas i voucher-
systemet.

4.2 Tillaggstjanster

I de svenska kundvalsmodellerna finns exempel pé system dér
utforare har ritt att erbjuda s.k. tilliggstjénster (se t.ex. Stockholm).
En tilldggstjanst kan dels vara en tjanst som ingar i bistandsbeslutet
men som vardtagaren vill utka pa nagot sett (t.ex. hur ofta tjdnsten
utfors), dels tjanster som inte inga i bistandsbeslutet.
Tillaggstjansterna baseras pa en 6verenskommelse mellan vérd-
tagaren och utforaren och betalas av vardtagaren sjélv. Att bestilla
tillaggstjanster &r frivilligt och bara for att den dldre véljer en viss
utforare har han/hon ingen skyldighet att teckna sig for nagra ytter-
ligare tjanster.

4.3 Att bestimma vouchervirdet

Virdet pa vouchern bestdms utifran dels den dldres vardbehov, dels
berdknade kostnader for de resurser som tas i ansprak for att till-
godose behoven. Vi aterkommer till det sistndimnda.

Det behovsbedomningssystem som anvinds i Nacka for personer
som é&r aktuella for plats i sérskilt boende kan exemplifiera hur ett
system kan utformas i Sverige. Bedomningen utgar fran personens
fysiska status, demensstatus, psykiska status samt medicinska insat-
ser. Det métinstrument som anvénds framgér av tabell 4.1. Vard-
tyngdsmétningen genomfors av socialtjdnstens bistandsbeddmare.
Inom en tremanadersperiod efter inflyttning till sérskilt boende
genomfors en revidering av beddmningen tillsammans med den
personal som omger vardtagaren. Individens vardbehov poédngsitts
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till maximalt 24 poéng. Vérdbehovet grupperas dérefter i atta olika
vérdnivaer som kopplas till erséttningen (se avsnitt 4.4 nedan)

Tabell 4.1  Metod for virdbehovsmiitning, exempel fran

Nacka kommun

Fysisk status (Katz)

Bergerskalan

Badning

Far ingen hjélp eller 6vervakning
Far tvitt hjalp med ryggen

Far hjélp att ta sig till tvattplats
eller vatten framburet

Pad- och avklidning

Far ingen hjélp eller 6vervakning
Far hjilp att knyta skor

Far hjalp att himta klader eller
med pa- och avkliddning

Toalettbesok

Far ingen hjélp eller 6vervakning
Far hjalp att ta sig till toaletten

Far hjalp eller 6vervakning, kan
inte ta sig till toaletten

Forflyttning
Far ingen hjélp eller 6vervakning
Fér hjilp av annan person

Sangbunden

0

Mentalt klar

Har vissa
minnessvarigheter

I

Nagot rumligt desorien-
terad. Forlagger
foremal. Kan ga vilse.
Har svart att hitta ord.

III

Behdver vigledning
och rad for att klara
vardagsaktiviteter.




Kontinens

Kontinent; Hinner inte till toaletten

Inkontinent; Far standigt tillsyn
eller hjélp av annan

Fodointag
Fér sjélv in maten 1 munnen och
sviljer

Far hjalp att skdra kott, Gppna mat-
forpackningar

Fér hjilp att fa in maten i munnen
eller sondmatas

v

VI

Kan inte handla utifran
enbart muntliga
mstruktioner. Desorien-
terad 1 tid och rum

Kan inte kommunicera
begripligt med ord. Har
patagliga minnesluckor

Ar neurologiskt
utslagen. Behdver
berdringsstimulans for
att reagera.
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Psykisk status

Medicinska insatser

0 Ingen sarskilt psyksikt
omvardnad

1 Allmaént inriktade insatser

2 Kréver individuellt riktat
bemotande och omvéardnad

1

Ingen sarskild
medicinsk omvardnad

Littare medicinsk
omvardnad (kan dele-
geras till undersko-
terska/vardbitrade)

Kvalificerad medi-
cinsk omvérdnad (kan
endast utforas av sjuk-
skoterska, sjukgym-
nast, arbetsterapeut.
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3 Vandrande. Rymningsbenégen |4 Hogkvalificerad
medicinsk/ teknisk
omvardnad (kan
endast utforas av
sjukskoterska)

4 Verbalt aggressiv

5 Fysiskt aggressivt beteende

6 Socialt avvikande beteende

7 Motsitter sig vard

Kdlla: Nacka Kommun (2000)

I Danderyd och Téby inkluderas i stort sett samma parametrar i
behovsbeddmningen som i Nacka kommun. Parametern psykisk
status bedoms daremot inte. Podngsattningen skiljer ocksé jamfort
med systemet i Nacka. Vardbehovet grupperas i tre nivaer som tar
sin utgangspunkt i den enskildes hjélpbehov enligt Katz- index.
Varje vardniva motsvarar en erséittningsniva. Férekommer omvard-
nadsbehov till foljd av mental &ldersférandring (demens) erhalls ett
generellt tilldgg.

I den tyska aldrevardsforsikringen klassificeras den enskilde for-
sdkringstagarens vardbehov i tre nivder. En ldkare bedomer den
enskildes medicinska behov och avgdr om erséttning till forsék-
ringstagaren ér aktuell eller ¢j och i sa fall vilken vardniva som
personen tillhor. I mangt och mycket ersétter forsakringen omvérd-
nadsinsatser vilket till viss del forklarar varfor ldkares utatande
véager tungt i beddmningen. Systemet har dock métts av kritik, inte
minst mot bakgrund av att den &ldres kognitiva forméga inte
bedoms.

I den japanska motsvarigheten till Tysklands dldrevardsforsiakring
utgar man fran en bredare definition av behovet; savél fysisk som
kognitiv formaga samt medicinska och sociala behov bedoms.
Behovsbedomningen genomfors av ett team med bade social och
medicinsk kompetens. Totalt gors bedomningen utifran 85 variabler
som grupperas i sex olika vardnivaer. I Israel gor en distrikt-
skoterska en forsta bedomning av den enskildes vardbehov for att
se om erséttning fran forsdkringen skall utgé. Dérefter genomfors
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en vardplanering av ett lokalt team med socialarbetare och sjuk-
skoterska (Lowenstein, 2000).

4.4 Ersittningsniva

Ersdttningen till utforarna kan besta av dels det belopp som produ-
centen garanteras via vouchern, dels avgifter fran den enskilde. I de
svenska kundvalssystemen betalar den enskilde vardtagaren en
avgift for att fa tillgang till vouchern. Egenavgiften betalas till
kommunen och dr oberoende av voucherns virde. Avgiftsnivan
beror istidllet pa den enskildes inkomst och f6ljer socialtjanstlagens
foreskrifter om ett ekonomiskt forbehallsbelopp. Kundvalssystemet
i sig innebédr dédrmed inte att egenavgifterna i dldreomsorgen
fordndras. Avgifterna styrande effekt, dvs. att vardtagaren véger in
avgifterna i sitt val av tjdnster, &r densamma som tidigare och
oberoende av kundvalsystemet.

I tabell 4.2 redovisas de erséttningsnivaer som producenter i Nacka
kommun far for insatser i sirskilt boende via vouchern. Ersétt-
ningen bygger dels pé en framrdknad kostnad for basbemanningen
pa enheten, dels den kostnadsfordndring som uppkommer till f6ljd
av Okat vardbehov hos vardtagaren. Erséttning inkluderar bade per-
sonalkostnader, lokalkostnader samt 6vriga omkostnader. Till skill-
nad fran Nacka inkluderar ”aldrepengen” i Téby och Danderyd inte
kostnader for lokaler eller inventarier. Erséttning for inventarier
utgér daremot till vardgivaren med 18 kr per boende och dygn samt
for lokalkostnad for gemensamhetsutrymmen till fastighetségare i
privat regi. Ersdttningen utgér ocksé fran férre vardnivaer och fore-
ligger ett 6kat vardbehov till foljd av demens ges ett generellt
tillagg till utforaren.

Tabell 4.2 Viardbehov grupperat efter ersittningsniva i
Nacka kommun, séarskilt boende, 2001 ars priser

Checkgrupp 1 2 3 4 5 6 7 8

Vardbehov — poéng | 1-6 |7-8 [9-10 |11-14 |15-16 |17-19 |20-21 |22-

Kronor/dygn 666 | 750 | 857 965 1050 | 1128 |1255 |1400

Kdlla: Nacka kommun (2000)

Stockholms stad avvaktar med att infora ett kundvalssystem for
sarskilt boende pa grund av svarigheten att bestimma voucher-
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vérdet. Att utgd frén nuvarande erséttningsnivéer till dldreboende i
Stockholms olika stadsdelar &r inte aktuellt. Bade erséttnings-
modeller och vilka kostnader som skall tdckas av ersdttningen vari-
erar mellan de olika stadsdelarna. Prisbilden inom en typ av
boendeform t.ex. gruppboende for dementa, kan variera mer &n
skillnaderna mellan olika typer av boendeformer, t.ex. sjukhem och
gruppboende. Enligt Stockholm Stad paverkas ersattningsnivan av
om verksamheterna har upphandlats och om detta har skett nyligen
eller for ett par ar sedan.

Nacka kommun har sedan januari i ar tva erséttningsnivaer i hem-
tjénsten; en for servicetjénster, en for omvérdnadsinsatser. En ser-
vicetimme ger idag ldgre ersittning &n en omvérdnadstimme efter-
som den senare kriaver mer kvalificerad personal och dubbelbeman-
nad arbetstid.

I Nacka kommun anges checken i antal hemtjansttimmar som skall
utforas. For att erhélla ersdttning fran kommunen maste utféraren
fylla i en tidrapport som signeras av vardtagaren som en bekraiftelse
pa att tjansten har utforts. I Stockholm déremot gor bistands-
handldggaren en beddmning av vilken tid som hjélpinsatserna kan
ta att utfora. I bistandsbeslutet anges den hjilp som vardtagaren ar
beréttigad till, medan checken gentemot utforaren anger vilken
ersittningsniva som detta motsvarar (1-18 nivaer). Beddmningen av
hemtjéansttiden gors dels utifrdn hemtjénstens art men ocksa utifran
personens individuella egenskaper, individens bostad och ndrmiljo.
Samma typ av hjélpinsats kan ddrmed innebéra olika tidsbedom-
ningar for tva olika personer. Bedomningen av tiden &r ett sétt att
bestdmma erséttningsnivan och inte hur mycket tid som utforaren
skall 1dgga ner pa uppdraget. Oavsett hur mycket tid som l4ggs ner
pa varje hemtjénstuppdrag, givet att utféraren genomfor sitt upp-
drag, utgar erséttningen enligt den niva som bistandsbedémaren
uppskattat.

Genom denna bedémning sker indirekt en anpassning av ersétt-
ningen till utférarens kostnad for att utfora tjansten. Bistandsbe-
domare kan hoja ersittningsnivan om t.ex. restider blir forhallan-
devis ldnga eller om bostadsmiljon paverkar mojligheten att hjélpa.
Ersdttningsnivaerna i Nackas hemtjinst dr ddremot inte differen-
tierade efter geografisk tillgédnglighet. I detta sammanhang kan
nidmnas att i det tyska forsdkringssystemet differentieras ersétt-
ningen inte enbart efter den enskildes vérdbehov utan ocksé om
hjalpen utfors av professionella eller informella vardgivare.



325

I det valenciska vouchersystemet erhéller utféraren ersittning dels
genom vouchern, dels genom egenavgift fran den enskilde vard-
tagaren. Den sammanlagda erséttningen av voucher och egenavgif-
ter dr densamma oavsett utforare och varierar i viss utstrdckning
efter vardtagarens vardbehov. Diaremot kan egenavgiftens del av
den sammanlagda ersittningen variera. Liksom i Sverige dr egen-
avgiften inkomstrelaterad och regleras i lag. En skillnad &r dock att
egenavgiften betalas direkt till vardgivaren, vilket innebér att
voucherns viarde minskar i takt med att den enskilde vardtagarens
betalningsformaga dkar. En annan skillnad &r att 4ven vardtagarens
barn méste betala en egenavgift om hushéllets arsinkomst dver-
stiger en viss nivd. Aven deras avgift 4r inkomstrelaterad. Ar 1998
finansierades knappt tva procent av sjukhemskostnaden via
anhdriga och drygt 30 procent av vardtagaren sjélv.

I Sverige dr egenavgiften kopplad till den enskildes betalnings-
forméga. Syftet ar att den enskildes ekonomiska forutsittningar inte
skall styra valet av tjdnster/utforare eller den enskildes mojlighet till
vérd. Alternativet till detta &r att istédllet utgé fran vardkostnaden.

I den japanska dldrevardsforsdkringen ar sjéalvrisken tio procent av
vardkostnaden for det vardalternativ som véljs. Sjélvrisken ar det
belopp som vardtagaren méaste betala utéver den erséttning som
forsikringsgivaren (i detta fall kommunen) ger vid eventuell vard.
Om personen inte kan betala far han/hon avsta fran hjélpen eller
ansOka om socialbidrag.

I den tyska forsdkringen erhaller utforaren en fast erséttning per
vardtagare. Denna erséttning ger inte utfoéraren full kostnadstack-
ning for de insatser som utfors. For att ticka sina kostnader debi-
teras den enskilde och kan inte han/hon betala far den enskilde
ansdka om socialbidrag av kommunen. Egenavgiftens storlek vari-
erar beroende pa vilken utforare som den enskilde véljer och utfora-
rens prisniva pa tjénsten.

4.5 Fria eller fixerade priser?

I de svenska kundvalsmodellerna accepteras inte en fri prisséttning
av omvardnadstjdnsterna. Prisnivan beslutas av kommunen och
anges som ett fast pris per hemtjansttimme. Priset &r sidledes det-
samma oavsett vilket féretag som studeras. En fast prisséttning
anvinds dven i t.ex. Valencia.
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4.6 Tillitna producenter

I nuvarande kundvalssystem férekommer ndgon form av reglering
av vilka utforare som vardtagaren kan vélja mellan. Grunderna for
regleringen skiljer ddremot. Det rader delade meningar om kom-
munen kan avsta fran upphandling enligt lagen om offentlig upp-
handling i en kundvalsmodell. Om vouchern ses som ett uppdrags-
forhédllande mellan kommunen och den privata utféraren sa ér det
frdga om en verksamhet som utfors pd kommunens uppdrag. Kom-
munen koper en tjanst och lagen om offentlig upphandling skall
tillimpas (Svenska kommunférbundet, 2001).

Om vouchern istéllet betraktas som ett individuellt forhallande
mellan vardtagaren och utforaren, uppstér inget uppdragsforhél-
lande mellan kommunen och vardgivaren. Det skulle i sa fall inne-
béra att lagen om offentlig upphandling inte behdver tillimpas.
Béda tolkningarna forkommer idag; i Stockholm kommer upphand-
lingar att genomforas for att godkénna privata utforare, medan det i
t.ex. Nacka, Tdby och Danderyd sker ett kommunalt godkdnnande
genom s.k. auktorisation. Aven i Lund foreslas en auktorisation.

Auktorisationen innebér att kommunen godkanner utforare utifran
vissa kriterier som kommunen beslutat om. Grunden for godkén-
nandet 4r att den privata utforaren har lansstyrelsens tillstdnd att
driva verksamheten. En auktorisation ges pé obestdmd tid. Utfora-
ren forlorar auktorisationen om de inte uppfyller villkoren for god-
kannandet eller att verksamheten inte kan verka pa grund av for lagt
kundunderlag.

Om upphandlingslagen tillampas géiller bestimda avtalsperioder
och aterkommande upphandlingstillfdllen. I Stockholm skall cen-
trala upphandlingar genomforas arligen. Kommunen tecknar ett-
ariga ramavtal utan volymgarantier med vardgivare som antas i
upphandlingen. Motiven bakom ettariga avtal dr att skapa mojlig-
heter till in- och uttrdde pad marknaden, att utveckla erséttnings-
modeller eller att vid en eventuell &ndring av upphandlingslagen
kunna f6rindra systemet for godkdnnandet av utforare.

Stockholm stad beddmer att det idag krévs en upphandling for att
kommunen skall kunna stélla krav pé verksamheten och utforarna.
Utan ett avtal kan kommunen fa det svart att agera direkt mot vard-
givaren om brister i varden uppstar. Utan upphandling saknas denna
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mdjlighet och eventuella klagomal blir en angeldgenhet mellan den
enskilde vardtagaren och utforaren.

I Stockholm skall det ocksa vara mojligt att anvdnda hemtjénst-
checken till anstéllning av anhoriga. Anstéllningen, som sker i sam-
radd med vardtagaren, kan antingen goras inom kommunen eller hos
en privat utforare. I den tyska dldrevardsforsakringen finns ocksa en
mojlighet att betala anhoriga. Forsdkringstagare kan ta ut ersétt-
ningen kontant och det &r upp till den enskilde vérdtagaren om
han/hon vill anvénda pengen till att ersdtta en professionell utforare
eller ersitta anhoriga for deras insatser. Erséttningen till anhdriga ér
pensions- och semestergrundande.

For att garantera en viss kvalitetsniva i informella insatser skall de
som valt kontantersattning betala for ett eller tvd hembesdk av en
auktoriserad utforare. Dessa besok betalas av forsékringstagaren.

I den japanska forsdkringen avstod man fran att ge de dldre mojlig-
het att ersdtta anhoriga. Det ansags viktigt att bryta med tidigare
system dar familjen var en central vardgivare och i stillet underlatta
for kvinnorna att delta i arbetslivet.

For att stirka sin kompetens eller for att kunna tillgodose en viss
kapacitet kan utforare i Stockholms stad anlita en underentreprenor.
Det skall klart framgé av avtalet med vilka underentreprendrer som
utforaren kommer att samarbeta. Aven i de andra kommunerna ges
denna mojlighet. Utforaren ges ocksa mojlighet att begransa sitt
geografiska etableringsomrade, t.ex. att endast ta uppdrag som
ligger inom kommunens centralort.

4.7 Hur informeras de dldre?

Kommunens bistdndshandlaggare beslutar om en enskild person har
behov av hemtjanst eller plats pé sirskilt boende. Bedomning sker i
samrad med den person som ansoker om hjélp. Bistdndshandlédg-
garen upplyser darefter den enskilde om vilka utférare i kommunen
som har den kompetens och de tjinster som kan tillgodose hans/
hennes behov. Utifran tillgdnglig information véljer sedan den dldre
utforare.

Om han eller hon inte kan vilja Gverlats valet till anhoériga. Saknas
denna mojlighet Gverlats valet till bistdndshandlédggaren som i sam-
rad med vardtagaren viljer utforare. Bistandshandlaggaren far da
rollen som stédperson. I Sigtuna menar man daremot att om den
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enskilde inte kan gora ett aktivt val pa egen hand, skall kommunen
inte erbjuda den éldre nadgon valmojlighet utan overlata ansvaret for
vard och omsorg till den kommunala hemtjansten.

I t.ex. Nacka dr det den éldre sjilv som tar kontakt med utféraren
och bestiller de tjénster som enligt bistdndsbeslutet skall utforas.

I hemtjénsten sker denna 6verenskommelse muntligen mellan
vardtagaren och utférarna. Skriftliga kontrakt mellan vardgivare av
sarskilt boende och vardtagaren planeras i Danderyd och Téby.
Motsvarande ambition finns i Nacka kommun. I Danderyd och
Taby poédngteras dessutom att det av 6verenskommelsen ocksa skall
framga vilken form av gottgdrelse som kan bli aktuell fran vérd-
givaren om inte villkoren uppfylls.

I Stockholm &r det bistandshandldggaren som efter det att den dldre
valt utforare kontaktar aktuell utférare och gor ett s.k. avrop pa det
ramavtal som tecknats mellan kommunen och utféraren. Inom tio
arbetsdagar efter det att bistandshandlaggaren gjort bestillningen
skall utféraren skicka en arbetsplan till handlaggaren. Arbetsplanen
skall ha upprittats tillsammans med den enskilde och eventuellt
anhoriga och skall vara undertecknad av den enskilde vardtagaren
och/eller anhorig samt vardtagarens kontaktperson hos vardgivaren.

I den japanska dldrevardsforsidkringen kan den éldre fa hjélp av ett
personligt ombud, en s.k. care manager som kan foresla lampliga
vard- och omsorgsalternativ. Att kontakta en care manager i Japan
ar frivilligt och den dldre behover inte acceptera det forslag som
laggs fram. Hittills har det varit svart att tillgodose kraven pa en
oberoende care manager i den japanska forsdkringen. Pa grund av
personalbrist kan det forekomma att en och samma person har bade
rollen som behovsbeddmare, producent och ombud. Denna opar-
tiskhet har métt kritik. Nagon motsvarighet till care managers finns
inte 1 den tyska forsdkringsmodellen.

4.8 Hur hanteras bristliigen?

I princip géller i de svenska kundvalssystemen att utforaren inte far
véagra att utfora beslutade och bestillda hemtjanstinsatser. Utforaren
skall inte kunna vélja bort vissa personer utan vara beredd att ta
emot samtliga uppdrag om de har kapacitet att klara atagandet.

I Stockholm uppmanas utférarna att ange ett kapacitetstak for hur
ménga uppdrag de ir beredda att ta emot. Andras utforarens forut-
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sattningar kan taket justeras. Motsvarande kriterier forvéntas gélla i
Lund.

Vid platsbrist i sarskilt boende far den enskilde stélla sig i ko for en
eventuell plats. I Nacka kommun erbjuds i forsta hand de med stora
omvardnadsbehov, en svar social situation eller som vistas pa sjuk-
hus och dr medicinskt fardigbehandlade plats. Nagon inboérdes ord-
ning mellan dessa foreligger inte. Nagon anpassning av prisnivan
for att hantera bristldgen accepteras séledes inte. I t.ex. Valencia
overlater man till de enskilda vardhemmen att besluta vilka vard-
tagare som skall ges plats om Overefterfragan bildas. Man har
saledes inget uttalat kosystem for att hantera detta.

5 Négra reflektioner

Det saknas en samlad utvardering av de kundvalssystem som till-
lampats i svensk dldreomsorg under 1990-talet. Att ge en samman-
fattande analys av kundvalssystemens effekter 1 svensk dldreomsorg
ar darfor inte mojligt att gora. Som framgick av kapitel 2 och 3
forutsitter ett effektivt resursutnyttjande i princip att vouchermot-
tagarna gor ett val och att det finns valmdjligheter. I detta kapitel
skall vi diskutera om dessa forutsittningar uppfylls inom nuvarande
system och forsoka urskilja ndgra problem som vi beddmer ange-
lagna att arbeta vidare med i utvecklingen av en kundvalsmodell.

Genom kundval férsdker kommunen Overlata styrningen av pro-
duktionen av dldreomsorgstjanster till den dldre konsumenten. En
central fraga dr dérfor om styrningen kan Overléatas till de édldre och
deras anhoriga. For att styrningen skall bli verklighet krévs att den
enskilde gor ett val. I Nacka kommun ar det ca 35 procent av
hemtjénsttagarna som séger att de sjélva valt vardgivare. Orsakerna
till att de dldre avstar kan vara flera, t.ex. den dldres hilsa eller
vilja, att den dldre har svart att utifran tillgdnglig information
beddma vilka utférare som bést tillgodoser hans/hennes behov eller
onskemal eller att det saknas information som skulle kunna vara
relevant for valet (t.ex. utforares personalomséttning eller kontakter
med andra vardgivare). I nuvarande system far bistandshandlag-
garen en viktig roll vid valet, inte minst att formedla information till
den éldre och vara behjilplig infor valet. Bistdndshandlédggaren
tycks inte enbart vara myndighetsutdvare utan i hog grad ocksa en
informationsméklare och ett personligt ombud for den éldre.
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En intervjustudie i Nacka bekréftar att valet ofta gors i samrad med
bistandhandléggare och att tjéinsteménnen ofta tar beslutet sjélv
(Kastberg, 2001). Vilken utférare som blir aktuell styrs da i huvud-
sak av tillgdnglighet, dvs. vem som med forhéllandevis kort varsel
kan hjdlpa den dldre, inte driftsformen for verksamheten. I Sigtuna
kommun frantas de som inte kan gora ett val mdgjligheten att vilja
och den enskilde far hjélp av kommunens utforare (Sigtuna, 2001).
Ett motiv bakom detta agerande dr att handléggaren inte far ga in
och rekommendera och agera som kund, eftersom det da foreligger
en risk att tjdnsten maste upphandlas. Att nagon maste ata sig rollen
som personligt ombud &r i vissa fall en sjdlvklarhet i d&ldreomsor-
gen. Fragan kvarstar om bistdndshandldggaren &r rétt person eller
om ett mer opartiskt ombud maste finnas.

Sjdlva idén om kundval bygger pé att den dldre med sin voucher
inte bara har rétt att vélja utforare initialt, utan ocksa att kunna byta
utforare om man skulle vilja. Hittills tycks det vara fa som véljer
utforare och an farre som utnyttjar mojligheten att byta utforare —
dtminstone i hemtjénsten (Kastberg, 2001). An svérare torde det
vara att byta fran en sérskild boendeenhet till en annan. Vistelse-
tiden pa en sarskild boendeenhet kanske ar for kort for att man som
dldre och vardkravande skall orka att byta.

I ett snévt perspektiv kan man ifrdgasétta om kundvalssystemen
uppfyller kravet pa att val sker. Det tycks vara en mindre andel av
vardtagarna som gor ett eget val eller byter utforare. Samtidigt sak-
nar vi uppgifter om hur manga éldre som t.ex. aktivt overlatit sitt
val till ndgon annan. I en sadan situation har den dldre forstatt att
man har en valmojlighet, men av olika anledningar 6verlater valet
till ndgon annan. Ett val kan vara mer eller mindre aktivt.

Fragan ar hur aktivt valet bor vara for att vi skall séga att sjidlva
kundvalet uppfylls. Om syftet ar att 6ka konkurrensen och mang-
falden pa utforarsidan stélls sannolikt hogre krav pa aktiva val for
att foretag skall vara intresserade av att etablera sig i kommunen.

I det fortsatta arbetet syns det angelédget att ta reda pa varfor man
avstar fran att vilja utforare eller, om det forekommer, aktivt Gver-
later valet till ndgon annan. Detta for att kunna utveckla ett system
som underléttar valet t.ex. att tydligt definiera vem som kan hjilpa
den éldre att vélja eller vilken information som dr mest relevant for
att man skall kunna gora sitt val och forstd konsekvenserna av det.
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Skall den dldre kunna gora ett val krivs ocksé att det finns valmoj-
ligheter. I de svenska kundvalsmodellerna &r syftet att frimja en
konkurrenssituation och att alternativa utforare vid sidan om de
kommunala ingér i systemet. I Nacka kommun finns det ett 30-tal
utforare att vilja bland for hemtjénsttagarna (Kastberg, 2001). Det
tycks sdledes ha skett en utbudsanpassning pa sa sétt att antalet
utforare 6kat. Aven i t.ex. Tyskland tycks antalet utforare dkat till
foljd av inforandet av forsdkringslosning. Samtidigt dr det viktigt
att notera att dldreomsorgen jamfort med svenska forhallanden inte
ar lika utbyggd, vilket naturligtvis paverkat utvecklingstakten.
Vissa delar i de svenska kundvalssystemen frimjar mangfalden,
andra inte. Vi skall forsoka peka pé nagra punkter.

Kundval genom auktorisation framjar langsiktighet i hogre grad &n
t.ex. anbudsupphandlingar dér kontraktstiden regleras. Detta kan
stimulera alternativa utforare att etablera sig i kommunen och
utveckla verksamheten (Svensson & Edebalk, 2001, Svenska kom-
munforbundet, 2001, PLS Rambgll, 2001). Sa ldnge som de &ldre
véljer en viss utforare och utforaren tillgodoser kraven pé aukto-
risation, far de vara kvar pa ”marknaden”. Samtidigt innebér ett
avtalslost system mellan kommun och utforare en politisk risk for
utforaren (Kastberg, 2001). Kommunen kan nér som helst besluta
om att upphora med kundval. P4 motsvarande sitt kan utforaren
ldmna kommunen.

Forutom ett kundunderlag &r vouchervirdet avgorande for om
utforaren kan dverleva rent ekonomiskt. Vérdet pa vouchern bor
bestdammas utifran dels den dldres vardbehov, dels den berdknade
kostnaden for de resurser som tas i ansprak for att tillgodose
behoven. Idag pagér ett omfattande arbete i kommunerna dels for
att utveckla ett standardiserat system for vardbehovsbedomning,
dels for att faststédlla kostnader for de resurser som tas i ansprak vid
en behovsfordndring. Hur effektivt vouchersystemet blir i ett resurs-
fordelningsperspektiv beror pa hur bra vardtagarnas vardbehov kan
definieras och méatas och om resursinsatsen for resp. vardniva kan
identifieras.

Hur vouchervirdet berdknas dr en mycket central del i sjélva kund-
valsmodellen och kriver fortsatt uppfoljning och utvirdering av de
modeller som idag anvéinds i dldreomsorgen. Om priset pd omvard-
nadstjénsten inte Overensstimmer med produktionskostnaden, utan
hamnar pa en ldgre niva, kan det inte bara fa konsekvenser for
utforaren utan ocksa for vardtagaren. Ersitts inte forhallandevis
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hoga restider till och fran vardtagaren &r det sannolikt att fa utforare
etablerar sig i kommunens glesbygdsomréden. Detta paverkar i sin
tur den dldres valmojligheter. Nacka har t.ex. nyligen differentierat
ersittningen for hemtjénsten i syfte att anpassa den till skillnaden i
produktionskostnad mellan service och omvardnad. Enligt Kastberg
(2001) var detta ett resultat av att en stérre privat vardgivare lam-
nade kommunen.

Till skillnad frén de ersittningsnivaer som forhandlas fram vid
entreprenadupphandling eller i ett internprisséttningssystem i all-
manhet, maste ersdttningen i ett kundvalssystem kompensera
utférarna for den risk de utsétts for i och med att ingen garanteras
nagra volymer. Detta &r inte minst viktigt for att fa nya bolag pa
marknaden. Behovet av “riskkompensation” borde vara storst for
omvardnadstjanster, dér foretagets marknad i huvudsak ar kon-
centrerad till kommunens dldreomsorgstagare. For servicetjanster
borde behovet av riskkompensation vara ldgre, eftersom det finns
en alternativ marknad for t.ex. stiddtjdnster och matdistribution.

For att stimulera utbudssidan &r det viktigt att det rader konkur-
rensneutralitet mellan utférarna. Ingen av dem skall missgynnas
eller gynnas av systemet. Intervjustudien i Nacka tyder dock pa
vissa brister i detta avseende (Kastberg, 2001). Idag &r det skillna-
der i uppdrag. Négra utforare ar for sma for att kunna ata sig vissa
omvardnadsinsatser eller for att hjédlpa dldre inom vissa geografiska
omraden. Med ett fast pris per hemtjinsttimme har detta lett till
forluster for egenregin eftersom det var den som haft kapaciteten att
genomfora dessa forhéllandevis dyra insatser.

Hittills har det varit férhallandevis sma bolag som etablerat sig i
Nacka. Med mindre foretag 6kar méngfalden (d&tminstone sett till
antalet bolag) och fler féretag konkurrerar i kommunen om vérd-
tagarna, vilket 6verensstimmer med systemets intentioner. Men det
finns ocksa risker med sma bolag. Ett litet bolag med en begrinsad
verksamhet kan snabbare fa finansiella problem néir kundunderlaget
sviktar. Deras sarbarhet paverkas ocksa av t.ex. sjukfranvaro bland
vardpersonal och personalomsittning, vilket kvalitativt kan paverka
de dldre.

Bristlagen hanteras idag genom ett administrativt kosystem. Efter-
som kundvalsmodellerna utgar fran fixerade priser kan ingen pris-
anpassning ske nér efterfrdgan okar pa t.ex. sérskilda boendeplatser.
Detta innebér att det maste finnas administrativa ransonerings-
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system. Hir kan man ténka sig olika system dér t.ex. forst till kvarn
kan gélla eller att den som har storst vardbehov prioriteras. Even-
tuella koer blir en signal till utférarna att antingen utoka sin verk-
samhet eller till andra fortag att etablera sig i kommunen. Bristldgen
i hemtjénsten &r sannolikt inte ett s& stort problem. Vi saknar dér-
emot kunskap om i vilken utstradckning som koer finns i hemtjans-
ten idag och om signalerna fungerar nér kder uppstar. Sker utbuds-
anpassningen Overlag, dvs. oavsett utforarens driftsform, eller sker
den frimst i egenregin?

Kundval i dldreomsorgen tycks uppfylla kravet pa valmajligheter,
atminstone om man ser till antalet foretag som etablerar sig. Dér-
emot tycks valmojligheterna begrénsas pé olika sétt, inte minst
beroende pa geografisk tillgdnglighet eller utforarnas tjansteinne-
hall. Hur voucherviérdet definieras och vilka incitament det ger ar
angelédget att studera ndrmare. Blomqvist & Rothstein (2000) menar
att marknadsmodellers betydelse betrdffande dess formaga att
anpassa utbudet tycks vara 6verskattad. Ar syftet med kundval att
Oka méngfalden for att ddrigenom kunna tillmotesga de éldres
onskemal har kommunen en viktig roll att skapa ett system som
frimjar denna malsdttning, atminstone inledningsvis.

Som framgatt finns det bade politiska och marknadsmaéssiga risker
for utforarna som pé kort sikt paverkar den dldres valmojligheter.
Hur kundvalssystemet utformas kan ocksa paverka de aldre. Till
exempel kan voucherns utformning fa betydelse for dldreomsorgens
kvalitetsutveckling. Stockholm stad menar att en ersittning som
kopplas till antalet utforda timmar inte ger utforaren nagra
incitament till verksamhetsutveckling (Stockholm stad, 2001).

Med ett fast pris per utford timme blir det viktigt for utforaren att
begréinsa lonekostnaderna, vilket kan f& negativa konsekvenser pa
kompetenssikring. Aven med Stockholm stads ersittningsmodell,
dvs. ersittning per beddmd tid, finns en risk att kvaliteten asido-
satts. Samtliga sysslor som skall utforas enligt bistdndsbeslutet ges
till vardtagaren, men erséttningssystemet ger utforaren incitament
att utfora sysslorna sa snabbt som méjligt for att darigenom redu-
cera kostnaderna.

Hur vardarbetet skall utfoéras planeras gemensamt mellan utférarens
kontaktperson och den dldre. Darigenom borde den enskildes
inflytande dver vardagen stirkas. Med kundvalet blir det viktigt for
utforaren att tillgodose den enskildes behov. Risken ér annars att
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den éldre byter utforare. Samtidigt finns en risk att vardgivarens
egenintressen till viss del styr arbetsplanen och att den dldre ger
vika pa grund av sin beroendestillning till kontaktpersonen. Aven
om mojligheten finns, kan steget kénnas stort att byta utforare nér
hilsan sviktar. Med de 16pande kontakter som bistandshandlaggare
forvantas ha med utforarna, bl.a. for att f6lja upp bistandsbeslutet,
uppdagas sannolikt den hér typen av problem.

Ett annat kvalitativt problem som ndmns &r att helhetssynen pa den
dldre vardtagaren kan ga forlorad i samband med kundval (Svenska
kommunfoérbundet, 2001). Nar antalet utférare 6kar i kommunerna
kan det forsvéra kontakterna med andra vardgivare i kommunen,
t.ex. allménldkare och psykiatriska 6ppenvardsteam. Idag rapporte-
ras om svarigheter att kunna skapa fungerande vard- och omsorgs-
kedjor och att problem uppstér till foljd av bristande helhetssyn for
dldre med komplexa vard och omsorgsbehov (Gurner, 2001). Om
utforaren endast ersétts for den definierade tjdnsten enligt bistands-
beslutet finns risken att utforare inte medverkar i andra verksam-
heter som indirekt berdr vardtagaren, t.ex. vardplanering eller sam-
verkansgrupper (Lund, 2001a, Kastberg 2001).

Forekomsten av tilldggstjanster ger den dldre 6kade valmojligheter
och i takt med att olika tjanster efterfrdgas forvéntas utférarna
anpassa utbudet. Forekomsten av tillaggstjédnster kommer att bero
pa de dldres betalningsvilja och -férmaga. Ur detta perspektiv finns
en risk for segregering mellan dldre med forhallandevis hoga och
laga inkomster.

En annan tinkbar effekt av tilliggstjénster ar att kommunens good-
will (fortroende) gentemot de dldre och dess anhoriga kan forbatt-
ras. Tjanster som efterfragas blir tillgéingliga, vilket kan upplevas
positivt. Det blir ocksa tydligare vad som &r kommunens bas-
atagande och vilka tjdnster som de dldre och anhoériga sjdlva far
ansvara fOr nér tilldggstjansterna definieras och beskrivs for all-
ménheten. Med 6kade ekonomiska krav finns samtidigt en risk att
kommunerna snévar in sitt basatagande ytterligare, eftersom man
har mojlighet att hdnvisa till tilldggstjansterna.

En annan aspekt ér att utféraren kan anvénda tilldggstjansterna som
ett konkurrensmedel gentemot andra utforare och pa sa sitt fa fler
vardtagare att vilja just dem. Att erbjuda tillaggstjanster kan ocksa
vara ett sétt for utforarna att sjilva paverka sin ekonomi. Omvard-
nad &r en personalintensiv verksamhet, framst under vissa tider pa
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dygnet dé behoven ér som storst. I det perspektivet kan utférarna
vara intresserade av att erbjuda olika tjanster vid de tidpunkter da
bemanningen i forhallande till omvéardnadsbehovet &r lagt. Motivet
bakom ett system med tilliggstjénster ligger i linje med kundvals-
modellens syfte, dvs. att marknadsanpassa konsumtionen.

En negativ effekt av kundvalsystemet ar den 6kade administration
som foljer av systemet (Kastberg, 2001). Samtidigt framkommer av
studien i Nacka att ingen av de tillfragade upplever att administra-
tionen har paverkat effektiviteten i verksamheten sé negativt att ett
annat system vore att foredra. Hittills har priset pa insatserna varit
fasta och inte differentierade utifran utforarnas produktionskostna-
der 1 sérskilt stor omfattning. Vi har papekat vilka problem detta
kan ge. A andra sidan paverkar en differentierad ersittning admini-
strationskostnaderna negativt.

Hur kommunens kostnadsutveckling paverkas av ett kundval vet vi
inte idag. A ena sidan skapas en kvasimarknad dir konkurrensen
mellan utférarna kan forbéttra kostnadseffektiviteten i verksamhet
(givet en godtagbar kvalitet). A andra sidan kanske kommunen
maste tillata en viss riskkompensation till utforarna nér inga volym-
garantier utgar i samband med ett kundval. Nettoeffekten av detta
vet vi inget om. Riskkompensationen storlek dr dels beroende pa
bristlédget av t.ex. vardplatser, dels vilken alternativ marknad utfora-
ren har fOr sina tjanster.
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