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FORORD

Privatisering av dldreomsorg har alltmer fitt fotfiste i Sverige. En form av privatisering ir
kundval, som innebir att virdtagare kan vilja en annan utforare in kommunen. Kundval
inom ildreomsorgen har férvisso funnits sedan bérjan av 1990-talet men férst med lagen
om valfrihetssystem (LOV), som tridde i kraft 2009, fick utvecklingen en betydande
kraft. Inom idldreomsorgen dr LOV sirskilt tillimplig f6r hemtjinsten.

Satsningen pé kundval har f6ljts av forvintningar och farhigor. Trots att vi i Sverige
har ca 20 érs erfarenhet av kundval 4r vdra kunskaper om hur kundvalssystem fungerar
relativt begrinsade. Givetvis finns kunskaper och erfarenheter i enskilda kommuner men
mer generaliserad kunskap saknas i manga avseenden. I denna skrift har jag soke
sammanfatta det aktuella kunskapsliget och peka pa omriden dir utredningar och
forskning skulle kunna bidra med ny kunskap. En forhoppning ér att den kan stimulera
inte minst studenter att finna intressanta amnen for uppsatser och avhandlingar.

En ddigare version av skriften har lists och kommenterats av Staffan Blomberg,

Rosmari Eliasson-Lappalainen och Marianne Svensson. Till dessa riktas ett varmt tack.

Lund i december 2011
Per Gunnar Edebalk



PRIVATISERING OCH KUNDVAL

Sedan bérjan av 1990-talet har svenska kommuner haft méjlighet att anvinda privata
utforare av dldreomsorg. Tva former av privatisering som tillimpats dr entreprenader
(anbudskonkurrens) och kundval.

En entreprenad innebir att kommunen anlitar en extern producent som skall driva
ett hemtjinstdistrike eller ett sirskilt boende under en viss bestimd tidsperiod. Hir fore-
ligger konkurrens mellan wutforare och konkurrenssituationen uppkommer vid
upphandlingstillfillec. Den som kan driva verksamheten till ligsta kostnad, givet de
kvalitetskrav som kommunen stillt upp, blir vinnare.

Kommunen behéller emellertid myndighetsansvaret. Det ir kommunen som beslutar
om avgifter, gor behovsbedomningar och fattar bistindsbeslut for den enskilde. Vidare ir
det kommunen som beslutar om verksamhetens omfattning och inriktning och som skall
folja upp den verksamhet som utforarna driver. Entreprenadupphandling sker enligt lagen
om offentlig upphandling (LOU).

Den traditionella formen av entreprenader har i realiteten inte paverkat vardtagarnas
mojlighet att vilja utférare. Om t.ex. en privat entreprendr tar ver ett hemgjinstdistrike
sd blir valfriheten f6r de ildre i distriktet inte storre jamfért med om kommunen sjilv
bedriver verksamheten. Entreprenader syftar till besparingar och det 4r kommunen som
viljer.

Med privatisering i form av kundval kan virdtagarna vilja en annan utforare in
kommunen. I Danmark och Finland finns sidana nationellt reglerade kundvalssystem
(Edebalk & Svensson 2005). Danmark inforde sitt system 2003 och dir ir kommunerna
skyldiga att erbjuda privata alternativ. I Finland har kommunerna méjlighet, men inte
skyldighet, att utfirda s.k. servicesedlar for kop av hemservice hos privata foretag.

Det grundliggande motivet for att inféra kundval har varit att oka vardtagarnas
valfrihet, bide vad giller att vilja utforare och dill viss del verksamhetens innehdll och
inrikening (Edebalk & Svensson 2005). Ett annat motiv ir att kundvalet skall leda till fler
aktorer pd marknaden och stimulera konkurrensen mellan utférarna. Eftersom
betalningen till utférarna (inklusive den kommunala utfdraren) dr bestimd av
kommunen, blir det ingen priskonkurrens utan snarare en kvalitetskonkurrens. Utforarna
miste gora ett bra jobb sd att de fir ett gott rykte. Detta dr en avgdrande skillnad
gentemot anbudskonkurrens och entreprenader.

Kundvalet som system har inte nigot med finansieringen av dldreomsorgen att gora.
Finansieringen ir fortfarande solidarisk, dvs. det i4r i allt visentligt skatter som anvinds
och brukaravgifterna ir i princip desamma som inom traditionell dldreomsorg. Liksom i
fallet med entreprenadverksamhet har kommunen kvar sitt myndighetsansvar och det ir
kommunens bistindsbedomare som gér en bedémning av den enskildes behov, fattar
beslut om omfattningen pa bistandet och svarar for uppfoljning av beslutade insatser.

Utvecklingen mot kundval i Sverige var linge svag. Ar 2001 hade bara nio
kommuner av totalt 290 infért kundval inom &dldreomsorgen (SKL 2010b). Den
borgerliga regering som tilleridde &r 2006 har emellertid drivit pd utvecklingen och en ny
lag, lagen om valfrihetssystem (LOV) tridde i kraft den 1/1 2009 (Proposition



2008/09:29). For att underlitta for kommunerna att inféra kundval inférdes sirskilda
stimulansbidrag.

Det fanns fore LOV tva skilda synsitc vad giller prévning av utférare inom
dldreomsorgen. Om verksamheten sigs som ett uppdragsférhallande mellan kommunen
och de privata utférarna var det friga om en verksamhet som utférdes pA kommunens
uppdrag. Kommunen képte en gjdnst och d& méste offentlig upphandling tillimpas enligt
LOU (i detta fall kunde kommunen upphandla mer 4n en utférare). Om verksamheten i
stillet betraktades som ett individuellt férhallande mellan virdtagaren och utféraren,
uppstod inget uppdragsférhillande mellan kommunen och vardgivaren. I detta fall tillit
kommunen vissa utférare genom nagon form av auktorisation eller certifiering. I bida
modellerna uppstilldes vissa kvalitetskrav pa utforarna. Och det var, och ir, kommunerna
som bestimmer kvalitetskraven.

Bada varianterna har forekommit och juristerna har inte varit eniga om vad som var
juridiske korrekt. Med LOV skall de juridiska tvistigheterna upphora. Enligt lagen skall
relationen ses som ett uppdragsférhillande mellan kommunen och utforaren. Men den
lagen gor det mojligt for kommunerna att godkidnna och skriva ett avtal med privata
utforare i stillet for att gora en traditionell upphandling. Alla utférare som uppfyller
kommunens krav, som anges i ett frigningsunderlag, skall godkinnas. En kommun skall
enligt lagen fi vilja om den vill tillimpa LOU, lagen om offentlig upphandling, eller
LOV. Vad ir det dé for skillnad mellan dessa bada?

Om upphandling tillimpas kan kommunen bestimma hur ménga utférare, som skall
fd finnas. Upphandling gynnar stora féretag som har administrativa férutsittningar att
limna anbud. Med LOV ir det i princip fritt tilltride for alla utférare, som uppfyller de
stillda kvalitetskraven och detta gynnar i princip smi foretag.

I vissa kommuner med kundval var det tidigare obligatoriskt att vilja. Det dr numera
inte tillitet. Om den enskilde inte kan eller vill gora ett aktivt val, skall kommunen enligt
LOV inte erbjuda nigon valméjlighet utan 6verlita ansvaret for vard och omsorg till en
sarskilt utsedd utforare. Det skall alltsd vara tydligt vem som svarar for insatserna om den
dldre inte kan eller vill vilja sjalv.

Utvecklingen mot kundval inom ildreomsorgen har gitt snabbt under de senaste
aren. For nirvarande (hosten 2011) finns kundval i 94 kommuner. 69 kommuner har
beslutat inféra kundval och 55 kommuner avvaktar och har innu inte fattat beslut'. LOV
dr framfor alle tillimplig f6r hemtjinsten. Med ildreomsorg avses dirfor i det foljande
hemtjinst for dldre. Av det totala antalet hemtjinsttimmar i landet utférdes i oktober
2010 ca 19 procent av personal anstilld av privata utférare. Motsvarande siffra for ar

2008 var 16 procent (Socialstyrelsen 2011).

! Uppgifter frin Greger Bengtsson SKL.



KUNDVAL OCH KUNSKAPSLAGET

Det finns endast lite vetenskaplig forskning om kundval inom ildreomsorgen. Det har
tidigare gjorts ett par mer overgripande studier och de idr eniga om hur lite vi egentligen
vet om kundval och effekter av kundval (Edebalk & Svensson 2006, Kastberg 2010,
Szebehely 2011). Ofta bestdr forskningen av smirre rapporter exempelvis av
Vardféretagarna, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och Konkurrensverket. Det
finns ocksd ndgra fi studentuppsatser och studier rérande enskilda kommuner, ofta
genomférda av konsulter. Studierna dr fallstudier och det dr ofta inte mojlige ate
generalisera resultaten.

I det féljande beskrivs det aktuella kunskapsliget inom kundval och hemtjinst i
Sverige. Kundval kan studeras utifrin manga olika aspekter. De som tas upp hir ir
framfor allt sidana aspekter som anses viktiga i forskning, i utredningar och i det

offentliga samtalet.

Informationen till brukarna

Kundval inom ildreomsorgen forutsitter att det ges relevant information till brukarna. I
samband med att en brukare skall vilja utforare limnas information av
bistdindshandliggarna. Bistaindshandliggarna frvintas vara neutrala avseende privata och
kommunala utférare. Vanligt dr att de olika utférarna har beskrivit sig sjilva enligt en
mall som kommunen upprittat. Det finns uppgifter som visar att informationen till
brukarna ofta ir bristfillig (Statskontoret 2007, Winblad m.fl. 2009, Kastberg 2010).
Studier visar ocksa att informationen ir allmint héllen och inkluderar en massa positiva
virdeord om utférarna som att de star for kontinuitet eller flexibilitet och att det r svart
for brukarna att uppleva skillnader mellan olika utférare (Kastberg 2010). Alla brukare ir
inte heller medvetna om att de far vilja eller gora omval (Szebehely 2011).

En studie anger att det verkar rada osikerhet i kommunerna om hur informationen
skall utformas och vad den skall innehélla (Winblad m.fl. 2009). Viktiga fragor som vi
kan stilla oss hir 4r: Vilken typ av information underlittar valet och vilken information
anser brukarna sjilva att de behdver? Av en studie framgir att de ildre vill veta hur
hemtjinsten kommer att fungera i vardagen, till exempel om personalen kommer i tid
eller hur vanligt det ar med sjukfranvaro (Socialstyrelsen 2011Db).

Kommunerna skall géra kvalitetsuppféljningar rorande hur utférarna bedriver
hemtjinsten. Dessa uppfoljningar gors bl.a. med brukarenkiter. 1 vissa kommuner
kompletteras informationen till brukarna med uppgifter frin dessa kvalitetsuppféljningar.
En speciell uppfoljning pa nationell nivd gors av Socialstyrelsen i den s.k. Aldreguiden’
som ingar i verkets och SKLs "Oppna jimforelser”. Uppgifterna Aldreguiden bygger pa
enkiter frin samtliga kommuner och for de utfdrare som finns i respektive kommun.
Inom hemtjinsten ges upplysning om bl.a. personaltithet, kompetens och kontinuitet.
Tanken har varit att uppgifterna i Aldreguiden skall anvindas som en informationskilla

vid val eller omval inom hemtjinsten. Vara kunskaper om hur kvalitetsuppféljningar eller

% Se www.socialstyrelsen.se



Aldreguiden paverkar valen ir i stort sett obefintliga. Detsamma giller den webbaserade
information som numera ir vanlig i kommuner med kundval.

Hur fir de gamla i 6vrigt information om olika utférare? Samtliga kommuner i en
studie menar att mun till mun” metoden ir effektiv for informationsspridning (Svensson
& Edebalk 20006). Potentiella brukare fir information frin exempelvis grannar och vinner
som har erfarenhet av nigon utférare. Detta dr nigot som bide kommunala och privata
utfdrare dr vil medvetna om och fér utforarna dr det goda ryktet och varumirket viktiga

att varda. Artt ett gott rykee dr viktigt inom informationsspridningen framgar ocksd av
andra studier (SKL 2010).

Valet

Hur sker valet av utforare? Att fi vilja upplevs som positivt av de dldre (Levenius & Wolf
2004, Winblad m.fl. 2009, Socialstyrelsen 2011b) . Men det finns ocksa uppgifter om att
inflytandet 6ver omsorgens innehall r viktigare 4n att vilja utforare (Edebalk & Svensson
20006). Danska studier visar att ju idldre man ir desto firre 4r positiva till att vilja
(Svensson & Edebalk 2007).

Ett par svenska studier anger att mellan 40 och 50 procent av brukarna sjilva valt sin
utfdrare, men dven hégre siffror har angetts (Edebalk & Svensson 2005). T évrigt har
brukarna i stor utstrickning haft hjilp av anhériga eller gode min och i vissa fall ocksd av
bistindsbedémaren. Vi saknar en nationell bild éver hur aktiva de ildre faktiske har varit
att vilja och att byta utférare. Klart dr emellertid att yngre dldre dr mer aktiva i valet.

I ett kundvalssystem har brukarna ocksd ritt att byta utforare. Fi gamla gor
emellertid sidana byten. Enligt en svensk studie (Svensson & Edebalk 2010) rér det sig
om tre procent som under ett ar frivilligt byter utférare. Ytterligare en procentenhet
tvingas byta eftersom utforaren upphért med sin verksamhet. Att det 4r svart for gamla ate
byta utforare bekriftas av andra studier (Levenius & Wolf 2004, Winblad m.fl. 2009).
Varfor dr det sd svart att byta utforare? Ett forskningsproblem hir 4r att vissa kommuner
inte kan redovisa data om hur minga som byt utforare. Annu ett problem for
forskningen och ocksé for informationen till den som skall vilja ir att de flesta kommuner
inte anser sig ha ritt att friga om orsaker till bytet.

Enligt LOV skall det finnas ett icke-valsalternativ for den som inte kan eller vill vilja
utfdrare. De flesta kommuner har utsett kommunens egenregi som icke-valsalternativet
(Socialstyrelsen 2010b). Andra kommuner har valt ett system med turordning mellan de
olika utférarna. Det kan hir noteras att de privata vardgivarna protesterat mot att
kommunen blir icke-valsalternativet och att detta ger kommunen en konkurrensférdel
(Vérdforetagarna 2011). Vilka brukare kan eller vill inte vilja sjilva? En intressant friga
att studera vore hur dessa icke-viljare upplever sin hemgjinst jimfort med dem som aktivt
valt sjilva.

Frin kommunalt hall har man menat att kommunen har en konkurrensnackdel
genom att privata utférare fir erbjuda tilliggstjanster dvs. s.k. RUT-tjanster. Hur paverkas

valet av att de privata utfrarna far erbjuda tilliggstjinster? I en dansk studie menade 25



procent av dem som valt en privat utforare att det haft atminstone viss betydelse
(Svensson & Edebalk 2007).

Men idven kommunen kan ha speciella konkurrensfordelar som kan péaverka valet
(Vrbanjac & Talic 2011). Konkurrensfordelar f6r kommunen, som det vore intressant att
studera nirmare, ir att kommunen har hand om forebyggande arbete (exempelvis genom
dagverksamhet med olika aktiviteter som pensionirsgymnastik), uppsokande verksamhet
och s.k. fixartjanster. Det ror sig om atgirder som kan ge fortroende for den kommunala
verksamheten. Det finns ocksd exempel pa kommuner som numera satsar pd enklare
service for att fa behélla brukarna da behoven okar. Vissa kommuner har rentav utékat
antalet bistindsbeviljade insatser for att kunna konkurrera med de privata utforarnas
RUT-tjinster. Som exempel kan nimnas storstidning och fonsterputsning. Dessa
exempel pé dtgirder var méjliga tidigare inom hemtjinsten i ett mer generdst ekonomiske
lige men har de senaste decennierna varit ganska sd omdjliga att fa som bistdnd under en
monopoliserad dldreomsorg. Hur utbredda dessa édtgirder nu ir eller vad de betyder for

brukarnas val vet vi inte.

Bistandsbedtmarna

Vad som blir tydligt i ett kundvalssystem ir att bistindshandlidggarens roll forindras och
blir mer komplex (Winblad m.fl. 2009, Kastberg 2010). Utéver traditionell
bistindsbedémning handlar det bl.a. om att ha aktuell kunskap om utforarna, att
informera brukarna om mojliga utférare och att svara fér uppféljning av beslutade
insatser. Hur klarar man den hir komplexa rollen?

Konkurrensverket har fitt ett regeringsuppdrag att bl.a. underséka om det finns
konkurrensbegrinsningar genom att bistindsbedomarna ir kommunala. Vad ir
alternativet till kommunala bistindsbedémare och vilka erfarenheter kan hir himras frin
utlindska kundvalssystem?

Det finns en intressant aspekt pa bistindsbedomningen och rent allmint pa den
kommunala bestillarorganisationen. Kommunala utférare betraktar enligt en studie
bestillarna som klart framgingshimmande (SKL 2010). Bestillarna ir inte
konkurrensutsatta och sigs std fér en “gammaldags” syn. Det heter vidare i rapporten att
man pa utférarsidan maste arbeta hirt med effektiviseringar medan man pé bestillarsidan
inte tycks kidnna av ett hardare ekonomiskt lige “utan kan vixa till synes obehindrat”
(SKL 2010 sid 32). Hir finns alltsd spinningar inom den kommunala organisationen som

en f6ljd av kundval.

Kvalitet och kvalitetsuppféljning

Frigor om omsorgens kvalitet och kvalitetsuppfoljning maste sirskilt uppmirksammas
eftersom ildre vardtagare ir en svag konsumentgrupp. Forbittras dldreomsorgens kvalitet
ndr det rdder kvalitetskonkurrens? En svarighet med att besvara denna fraga ar ace kvalitet
kan ses ur olika perspektiv, det kan definieras av olika intressenter och det 4r rent allmint
ett svarfingat begrepp. En vanlig uppdelning ir i strukturkvalitet (t.ex. personaltithet),

processkvalitet (hur utférandet gar till) och resultatkvalitet (t.ex. brukarnas upplevelse av



omsorgen). For nirmare beskrivning av problematiken med kvalitetsbegreppet hinvisas
till Svensson & Edebalk (2006).

Kommunernas férfrigningsunderlag, dvs. det dokument som reglerar utforares
ansokan om att delta kundvalet, anger kommunens syn pa kvalitet. Kammarkollegiet har
gjort en fyllig vigledning till kommunerna om hur dessa underlag kan utformas
(Kammarkollegiet 2011). Forfragningsunderlagen och de avtal som kommunerna skriver
med utfdrarna anger hur uppfoljning och kvalitetssikring skall ske. Socialstyrelsen har
genomfért en granskning av forfrigningsunderlag och pekat pd brister vad giller
kommunernas ansvar enligt lagar och forordningar samt férutsittningar for mangfald
(Socialstyrelsen 2010b).

Viktigast enligt olika forskare ir resultatet, dvs. hur vérdtagarna sjilva upplever
kvaliteten (Winblad m.fl. 2009). Det finns studier som indikerar att det blir 6kad
kundnéjdhet med kundval och speciellt verkar det som om bemétandet blivit bittre
(Kastberg 2010). Det man girna vill veta ir vilka brukargrupper som far bittre omsorg
med kundval. T Socialstyrelsens rapport ”Vad tycker de ildre om ildreomsorgen?”
rangordnas landets kommuner efter hur néjda brukarna ir med hemtjinsten
(Socialstyrelsen 2010). Kommuner som var tidigt ute med kundval ligger alls inte i topp
hir. Lit mig nimna ett exempel. Solna har ett ambitiost kvalitetssikringssystem (Svensson
& Edebalk 2006) och dess egenregi anses som en forebild for landets kommuner (SKL
2010). Av landets 290 kommuner finns Solna pa plats 248 i Socialstyrelsens rangordning.

Men nu idr det problem med brukarundersokningar. Bortfallet kan vara stort.
Brukaren ir i en beroendestillning och kan ha svért att uttrycka sin uppfattning och ofta
ar det inte brukarna sjilva som svarat pd enkiterna. For de som anvinder smé féretag som
utfrare kan det dessutom vara svart att garantera anonymiteten. Dessutom paverkas
svaren av vilka forvintningar man har. Ju hégre forvintningar desto mer missnéjd kan
man bli.

Det kan dessutom vara svirt att skilja sjilva kundvalet frin andra faktorer som
paverkar brukarnas uppfattning om kvaliteten. I ett idealfall bor det forst goras en
undersokning fore inforandet av kundval och sedan en ett par dr efter inforandet da
systemet satt sig. Men olika externa faktorer kan paverka uppfattningen efter inférandet
av kundval. Om en kommun exempelvis tvingas gora nedskirningar inom ildreomsorgen
samtidigt som kundval inférs kan detta paverka brukarnas uppfattning om omsorgen i
negativ riktning. D3 ir det alltsd inte sjilvklart act det dr kundvalet i sig som i ett sadant
fall leder till ett eventuellt missnoje.

Den givna frigan dr hur vi pd bista sitt skall fa kunskap om hur olika brukargrupper
uppfattar sin omsorg. Brukarundersékningar kan vara viktiga men behover sannolike
kompletteras med information om struktur — och processkvalitet. Hir kan olika
indikatorer utformas, indikatorer som rimligtvis skapar forutsittningar for resultatkvalitet.
Det idr exempelvis vilkidnt att personalkontinuitet uppskattas av de dldre och ett
kontinuitetsmatt r inte svért att konstruera.

I ett par studier har man frigat kommunala tjinstemin om hur de uppfattar

kvaliteten. En majoritet menar att kvaliteten o6kat med kundval (SKL 2009,



Vardféretagarna 2009, Winblad m.fl. 2009). Fragan idr emellertid vilket virde sidana
studier kan tillmitas.

Kundval har enligt olika studier inneburit att kommunernas verksamhetsuppf6ljning
forbattrats (Socialstyrelsen 2010b). Sjilva uppféljningen kan ske pa olika sicc (Winblad
m.fl. 2009). Det tycks vara sd i en typisk kommun att en brukarundersokning gors varje
ar. Utover detta utsinds frageformulir till utférarna roérande rutiner foér exempelvis
dokumentation, personalomsittning, kompetensutveckling och uppféljning av klagomal.
Vid méten med utférarna behandlas sedan dessa problem. Hur kommunernas system for
kvalitetsuppf6ljning och kvalitetssikring kan eller bor utformas ir relevanta frigor.

En annan viktig friga som borde studeras nirmare giller relationen mellan ekonomi
och kvalitet. Ett enkelt exempel pd problematiken dr hur kommunen virderar den s.k.
kringtiden (den +tid som vérdpersonalen anvinder ¢l moten, resor och
kompetensutveckling) nir man bestimmer ersittningen till utférarna. Ar denna tid for
kort tilltagen blir arbetet mer stressande med méjliga negativa effekter for brukarna och
for virdpersonalen.

Kundvalets konstruktion kan péverka kvalitetskonkurrensen och dirmed kvaliteten
(Svensson & Edebalk 2006, Winblad m.fl. 2009). Kundvalsmodeller kan konstrueras pa
ménga olika sitt. Vad blir t.ex. skillnaden om LOV eller LOU har tillimpats? Manga
kommuner tillater utforare att begrinsa sina dtaganden till sirskilda distrike eller sirskilda
ganstegrupper och det ir inte ovanligt att privata utfdrare (dll skillnad frin den
kommunala) fir ange ett kapacitetstak. Sidana dtgirder syftar till att 6ka antalet
smaforetagare. Att atgirderna kan oka kvalitetskonkurrensen verkar sannolikt, men hur
paverkas kvaliteten?

Det dr kommunen, uppdragsgivaren, som har det yttersta ansvaret for
kvalitetsuppféljningen. Tillsynsmyndighet dr Socialstyrelsen. Riksrevisionen behandlade
for ett par ar sedan kvalitetsfrigan i en studie om statens styrning av den privata
dldreomsorgen (Riksrevisionen 2008). Socialstyrelsen borde, enligt Riksrevisionen, ta ett
stérre uppfoljningsansvar. Socialstyrelsen anses sakna kunskap om och féljer inte upp
kommunernas avtal med privata utforare, trots att avtalen spelar en nyckelroll da det
giller att sikra kvaliteten. Och kommunerna saknar “manga ganger” tydliga krav pa

utforarna (a.a. sid 8).

Egenregin

Hur forindras kommunens egen hemtjinst nir kundval inférs och den utsitts for
konkurrens? Hir finns ett par studier som visar att konkurrenssituationen ger drivkraft till
forindringsarbete inom egenregin med en inriktning som gynnar kundfokusering och
effektivitet (Svensson & Edebalk 2006, Vrbanjac & Talic 2011). Man har indrat
arbetsscheman si att de bittre svarar mot brukarnas behov. Personalens arbetstider har
anpassats till kundens behov och den del av personalens arbetstid som liggs i brukarens
hem har 6kat. Inom ramen for kvalitetskonkurrensen har man i de studerade
kommunerna bl.a. satsat pa kontinuitet dvs. att sd f personer som mojlige skall g «ill en

och samma vardtagare.
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Organisationsforindringar har dgt rum och hemtjinstgrupper har organiserats om for
att mota konkurrensen. Som exempel pa forindringar kan nimnas att nya grupper
bildats, bl.a. stdidgrupper, demensgrupper och sprikrelaterade grupper. I nigra studerade
kommuner har chefer, som inte kunnat anpassa sig till de nya férutsittningarna, bytts ut.

I utgangsliget har kommunen ofta haft hégre kostnader in de ofta sma privata
utférarna. Det har dirfor inte varit ovanligt att den kommunala hemtjinsten visat
underskott till att bérja med och detta har tvingat kommunen ate (cillfilligr)
subventionera verksamheten. Detta strider i princip mot konkurrensneutraliteten, nigot
som de privata vardforetagen nogsamt uppmirksammat (Vardforetagarna 2011).
Egenregin har ofta fatt relative harda besparingskrav pé sig. I en kommun (Nacka) har den
kommunala hemtjinsten inte klarat av dessa besparingskrav och den kommunala
hemtjinsten har i stort sett avvecklats.

Sveriges kommuner och landsting, SKL, har litit utfora en studie av en handfull
kommuner som har en framgangsrik egenregi (SKL 2010). Syftet med studien var att ge
stdd at kommuner som planerar inféra valfrihet enligt LOV. Det som enligt studien
kinnetecknade de framgingsrika kommunerna var affirsmissighet och kundorientering. I
de framgéingsrika kommunerna fick hemtjinstenheterna ta med sig (hela eller delar av)
eventuella dverskott till kommande ar och personalen belonades for goda prestationer.
Vidare kinnetecknades dessa kommuner av att cheferna var tydliga, stodjande och
affirsmissiga. Arbetsenheterna var inte alltfor stora och medarbetarnas engagemang var
patagligt. Till medarbetarna kunde det exempelvis utgd friskvirdspengar och det kunde
ordnas sociala aktiviteter och kompetensutveckling.

Vardforetagarna har nyligen presenterat en studie som visar att de i manga
kommuner ser tecken pa bristande likabehandling och ménga privata utférare menade att
de inte konkurrerar med kommunen pd lika villkor p.g.a. att ersittningsnivan inte
kompenserar for risker och uppstartskostnader, att kommunen blir ickevalsalternativet
och att kommunen svarar for bistindsbeddmningen (Virdforetagarna 2011).
Konkurrensverket har dirfor fact i uppdrag att utvirdera konkurrensforhéllandena bl.a.
vad det innebir att kommunen ir bdde bestillare och utforare samt hur utformandet av

icke-valsalternativet paverkar konkurrensférhillandena (Socialdepartementet 2011).

Ersattningen till utférarna

Att korreke berikna kostnaden per timme ir férdelaktigt (och ovant) for kommuner och
det dr i en sddan berikning viktigt att ta med verkliga overheadkostnader och olika former
av kringtid i kostnaden. Kostnaderna blir di synliga och det finns férutsittningar att de
kan reduceras. Vardforetagarna anser sig ha bristande kunskap om hur kommuner
faststiller ersdttningar (Vardforetagarna 2011). I Danmark skall kommunerna inte bara
offentliggora sina ersittningsnivaer utan ocksd pa vilka grunder som ersittningen har
beriknats (Svensson & Edebalk 2007).

I princip baseras ersittningen till utférarna pd den kommunala sjilvkostnaden.
Kommunerna kan sedan tillimpa olika ersittningssystem exempelvis en fixerad icke-
differentierad ersittning eller ersittningar beroende pid om insatser sker i titort eller

glesbygd, om insatser sker pa OB-tid eller inte eller beroende pa insatsens karaktir (service
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eller omvirdnad) . Det finns indikationer i olika studier pd att ersittningen péaverkar
exempelvis foretagens etablering i glesbebyggelse (Edebalk & Svensson 2005). Vad hinder
med tjinsteutbudet och kvaliteten pd omsorgen vid olika ersittningsnivder och olika
former av ersdttningssystem?

Ersittning kan utga efter beviljad tid eller tid utférd i de ildres hem. De flesta
kommuner har valt utférd tid, ofta per timme (SKL 2010b). Inom traditionell hemtjinst
ir det vanligt att en relative stor del av personalens arbetstid inte dr hos brukarna
(Socialstyrelsen 2005, Abelson-Crosley 2010). Med ersittning enligt utférd tid ges
utfdrarna incitament att prestera sa manga arbetstimmar som méjligt hos brukaren. Detta
kan 6ka produktiviteten men ocksd kvaliteten for brukaren (som fir mer utford tid).

Huruvida detta ir fallet vet vi emellertid inte.

Kostnader och produktivitet

Det tycks rada enighet om att kundval har 6kat kostnadsmedvetandet i kommunerna. Fér
att bestimma ersittningsmodell och nivan pa den ersittning som utforare (inklusive
kommunens egenregi) skall f miste kommunen gora en grundlig genomgang av sina
kostnader for hemtjinst. Kunskap om de egna kostnaderna har bl.a. hjilpt kommunerna
att genomfdra kostnadsreduktioner och dirmed hoja effektiviteten i egenregin.

Men blir det totalt sett billigare eller dyrare med kundval? Hur kundval paverkar
kommunens kostnadsutveckling kan man inte med sikerhet uttala sig om. Man kan dock
gora ndgra reflektioner. En tydlig kostnadseffekt av kundval ir den dkade administration
som foljer av systemet. Bistindsbedémarna maste (dtminstone i princip) dgna tid ét att
skaffa information om olika utforare, att informera dem som skall vilja och att f5lja upp
beslutade insatser. Bistindsbedomarna skall halla sig informerade om hur de olika
utférarna bedriver sin verksamhet och inte minst skall de granska alla fakturor som
kommer frin utforarna. Ju fler utforare, desto mer komplicerat blir det. Det finns
otvivelaktigt inslag i ett kundvalssystem som tenderar hoja kommunens kostnader.

Men, & andra sidan kan vi rikna med en héjd produktivitet inom hemtjinsten av
olika skil. For det forsta okar sannolikt effektiviteten i egenregin; for det andra skapas
genom kundval en marknad dir konkurrensen mellan utforarna kan forbittra
metodutvecklingen och  didrmed produktiviteten och  kostnadseffektiviteten i
verksamheten (Svensson & Edebalk 2006). Det ir vanligtvis sa i ett kundvalssystem, som
nimnts ovan, att utforarna (inklusive egenregin) fir betalt per utférd hemtjinsttimme.
Det innebir att utforarna har incitament att producera alla de timmar som en brukare ir
beviljad. Hirtill kommer att det 4r kommunen som bestimmer ersittningen. Det blir en
hég budgetdisciplin, ndgot som kan halla kostnadsutvecklingen nere.

Det finns dnnu en mojlighet for kostnaderna att 6ka vid kundval. Inom hemtjinsten
finns ett relative ligt tak for méinadsavgiften (f.n. 1712 kr). Fér den brukare som natt
detta tak blir ytterligare tid gratis. Detta kan innebira att brukarens incitament att begira
mer tid stirks. Samtidigt har utforare, som inte har fullt utnyttjad kapacitet, incitament
att utdka sitt uppdrag. Brukare och utforare kan alltsd hir ha ett gemensamt intresse att
soka erhilla mer bistindsbedémd tid (Svensson & Edebalk 2006). I vad min detta ir en

realitet 4r svirt act uttala sig om for hemtjidnsten men dd det giller personlig assistans for
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funktionshindrade (dir det rdder nolltaxa) har personer som anlitar privata
assistansanordnare fler hjilptimmar 4n de som anlitar kommunen (Szebehely 2011).

Vi kan alltsd se tvd tendenser, en som anger héjda kostnader, en som anger
motsatsen.

I ett par studier har foretridare for nigra kommunala forvaltningar intervjuats (SKL
2009, Virdféretagarna 2009, Kastberg 2010). Den vanliga uppfattningen var att
kostnaderna i stort sett blivit oférindrade men att det skett en okning i administrativa
kostnader. Nu handlade det hir om uppfattningar sa frigan kvarstar: blir det totalt sett
billigare eller dyrare med kundval?

I likhet med resonemangen om kvalitet si kan man inte siga nigot generellt. Ett
forsta problem ir att kundvalssystem kan konstrueras pi méinga olika sitt. Skall man
dessutom gora jimforelser si maste kvaliteten hallas konstant; men kvaliteten ir ju i sig
svr att fi grepp om. Aven andra faktorer som kan paverka kostnadsbilden maste beakras.

Om vi studerar en sirskild kommun fére och efter inforandet av kundval s kan man
notera att kostnadsutvecklingen i kommunen paverkas av manga faktorer och dé blir det
svart att renodla effekten av sjilva kundvalet. En analys fran Stockholm ir belysande.
Stockholm fick okade kostnader for hemtjinsten i samband med inférandet av kundval ar
2002, men en analys antyder att det inte varit kundvalet i sig, som varit kostnadsdrivande
utan snarare faktorer som loneutvecklingen, ett okat antal brukare och brukarnas
vardtyngd. Dessutom hade man i Stockholm gjort en sirskild budgetsatsning pé
kvalitetshojande atgirder inom dldreomsorgen (Stockholm 2004).

Effekter pa arbetsmarknaden

Vara kunskaper om arbetsmarknadseffekterna till f6ljd av kundval inom hemtjinsten ir
begrinsade. En storre statistisk studie kunde visa att de relativa lonerna okat fér den
kommunala hemtjinstpersonalen i kommuner med hog privatiseringsgrad (Hanspers &
Hensvik 2011). Men denna effekt kan mycket vil bero pa att yngre medarbetare (med
ligre loner dn de ildre) rekryterats till privata vardgivare. Aven visades att sjukfrinvaron ir
hégre bland de kommunalanstillda men antalet sjukskrivningar tycks minska nir
konkurrensen okat.

Klart ar att antalet kvinnliga fretagare dkat. I vissa fall har nya utforare tillkommit
genom s.k. avknoppningar och det har da ofta rort sig om personal som haft andra
uppfattningar in kommunen om hur hemtjinst bor bedrivas (Svensson & Edebalk 20006).

I en dansk studie framkom att personalen efter inforandet av kundval férvintas vara
mer tid hos brukaren och att omsorgspersonalen blir mer av generalister liknande ildre
tiders husmodrar (Eskelinen m.fl. 2006). Man skall géra lite av varje och kompetensen
riskerar dirmed bli urholkad. Det finns en liknande indikation i en svensk studie
(Vrbanjac & Talic 2011). I Svensson & Edebalk (2010) nimns explicit att utféra "det
lilla extra” anvinds som ett konkurrensmedel. Kundval, heter det, ger utforare incitament
att i den vardagliga hjilpen forsoka tillmotesgd brukarnas 6nskemél om nir och hur
jansterna skall utforas. Ju mer utférarna upplever konkurrens frin andra utforare, desto

viktigare blir det att tillgodose brukarens preferenser.

13



Formellt sett har de édldre brukarna fice ett 6kat inflytande sedan 1/1 2011 genom ett
tilldgg i socialtjianstlagen, som innebir att brukaren sa lingt som majligt skall kunna vilja
ndr och hur stéd och hjilp skall ges (Proposition 2009/10:116). Detta kan tillsammans
med kundval majligtvis ge den effekt som anges i den danska studien. Finns hir kanske
en konflikt med ett mer socialpedagogiskt synsitt inom omsorgsideologin? En annan
fraga dr hur den antydda utvecklingen kan péverka rekryteringen av omsorgspersonal i
framtiden? Hir har vi angeligna forskningsfrigor utover vad kundval kan bidra med i

form utvecklingen av loner och sysselsittning fér omsorgspersonalen.

Aldre med stora hjélpbehov

En svir friga med kundval giller de mycket gamla med stora virdbehov. Som tidigare
nimnts ir denna grupp minst intresserad av att vilja utférare och det dr ocksa de som har
svérast att orientera sig i ett kundvalssystem, att gora aktiva val och att eventuellt byta
utfdrare. Denna grupp ildre méste dirfor sirskilc uppmirksammas i ett kundvalssystem
(se t.ex. Meinow m.fl. 2011).

Utvecklingen av den svenska dldreomsorgen har bl.a. kinnetecknats av att det skett
och sker en minskning av platser i sirskilda boenden. De gamla med stora virdbehov,
som inte far plats i ett dldreboende, fir i stillet bo hemma med stod av hemtjinst. Den
hjilp de far i hemmet dr emellertid otillricklig enligt Socialstyrelsen och det ir
signifikative att dldre med stora vardbehov 4r minst ndéjda med hemtjinsten
(Socialstyrelsen 2011c). Dessa dldre dr de som har svarast att agera "konsumenter” och de
representerar en vixande del av brukarna i ett kundvalssystem.

Att det for dldre med stora hjidlpbehov kan var svart att tillgodogora sig information
och gora ett aktivt val dr oomstritt. For brukare med stora hjilpbehov kan en majlighet
vara att inféra ett system med personligt ombud som ir skild fran bistindsbedomningen.
I studier har framkommit att brukare minga ganger énskar att bistandshandliggarna ger
dem rdd vid valet av utforare, vilket handliggarna, &tminstone i princip, inte har
mojlighet att gora eftersom de ska vara neutrala och inte styra brukarnas val (Edebalk &
Svensson 2005). Ett personligt ombud skulle kunna fungera som ett stod i den initiala
valsituationen.

Ett personligt ombud kan ockséd vara till stdd vid byte av utforare. Genom att ge
brukaren mojlighet att byta Overliter man i ett kundvalssystem en del av
kvalitetsuppf6ljningen till den enskilde brukaren. Fér ildre hemtjinsttagare med stora
omvardnadsbehov kan man ifrigasitta om denna s.k. exit-kanal verkligen stirker
brukarens inflytande (Svensson & Edebalk 2010).

En annan angeligen friga 4r hur kundval péverkar samverkan mellan olika aktorer
kring dldre med stora hjilpbehov. Hur arbetar man idag med helhetsperspektivet i
kommuner med kundval? Vad ir skillnaden mellan kommuner med frite tilleride enlige
LOV och kommuner med en mer monopoliserad ildreomsorg? Aven som samordnare
kan det personliga ombudet ha en viktig funktion. Forskning om personliga ombud har
bedrivits en tid i Sverige men frigan blir allt mer brinnande som antalet

kundvalskommuner okar och med ett vixande antal dldre med stora hjilpbehov. Det

14



finns exempel frin andra linder med personliga ombud som ir fristdende fran sjilva
behovsbedomningen och som hjilper vardtagarna vid bistandsbeslutet och att samordna
olika insatser (Blomberg m.fl. 2006). I Japan skall dessa ombud dessutom svara for

kvalitetsuppf6ljningen. Vad kan vi lira hir?

Longitudinella studier

I Sverige har det inte genomf6rts nigra longitudinella studier om kundval. Det tar givetvis
tid att utveckla ett kundvalssystem. Man skall diarfor vara forsiktig med resultat fran
relative nystartade verksamheter. Hur péverkas kommunernas, de kommunala
jansteminnens, brukarnas och utférarnas synsitt och sitt att agera som tiden gar? Hur
utvecklas kvalitet, kostnader och produktivitet pa sikt? Hur utvecklas den kommunala
arbetsmarknaden  fér  omsorgspersonal  avseende exempelvis  anstillningsform,

sysselsittning och 16ner? Om detta vet vi inte mycket.
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AVSLUTANDE SYNPUNKTER

Den tidigare genomgangen har visat vad vi vet, vad vi tror oss veta och vad vi inte vet om
kundval inom hemtjinst for dldre. Frigetecknen har varit manga och hir finns utrymme
for mangsidiga insatser for forskare, utredare och utvirderare.

Inneborden i begreppet kundval 4r inte entydigt, nigot som man mdste vara

medveten om i fortsatta studier. Kundval kan sigas ha en rad olika dimensioner:

1. Bistdindets utformning. Bistdndet kan anges i pengar (vilket inte
forekommer i Sverige), i tid eller i sysslor som skall utforas (exempelvis
staidning varannan vecka, duschning var tredje dag etc.) eller som en
kombination av tid och sysslor.

2. Tjinsteutbudet. Kundvalet kan omfatta frin enklare service till hela
ildreomsorgen.

3. Antal utforare. Antalet utforare som brukaren kan vilja mellan kan utses
enligt LOV eller LOU. Med LOU kan antalet utférare begrinsas, med
LOV ir det frite tilleride for alla utférare som uppfyller kommunens
krav. Antalet utforare enligt LOV ir i sin tur betingat av de kvalitetskrav
som kommunen stiller upp, om kapacitetstak kan anges och om
utforarna kan begrinsa sina dtaganden till vissa tjinstekategorier eller
distrikt. Ju mer tillitande kommunen ir i dessa avseenden, desto fler
utforare kan forvintas.

4. Ersittning och ersittningsmodell. Antalet utfdrare paverkas ocksa av
ersittningsnividn, som normalt sett ir baserad pi kommunens
sjilvkostnad for hemtjinstverksamhet. Modellen for ersittning kan ge
ett helt enhetigt belopp eller vara differentierad tidsmissigt eller
geografiskt. Om exempelvis en hogre ersittning ges for verksamhet i
glesbygdsomraden, dkar mojligheten for vardtagare dir act kunna ta del
i kundvalet.

5. Valet inklusive information infér valet. Hir ingdr utformningen av icke-
valsalternativet och reglering av omval. Om omval kan ske omedelbart
ir det en fordel for brukaren, om det foreligger en relativt ling
uppsigningstid gynnar det utféraren som fir bittre mojlighet att
omdisponera sina resurser.

6. Kvalitetssikring. I ett kundvalssystem forvintas brukaren sjilv svara for
en del av kvalitetskontrollen. Hemtjinstens brukare ir inte alltid for-
mogna att fullgora denna uppgift och system for kvalitetskontroll méste
dirfor utvecklas. Sddana system kan utformas pd olika sitt: genom bru-

karenkiter, genom besok och inspektioner hos brukare och utférare etc.

Det ir alltsd inte helt oproblematiskt att studera kundval och att soka generalisera
kundvalets effekter avseende exempelvis kvalitet, kostnader, betydelse for egenregin,

omsorgspersonalens arbetssituation etc.
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Det finns en inbyggd paradox i den svenska ildreomsorgen. De med stora
hjilpbehov, de som ir simst att agera "konsumenter”, blir allt fler som antalet platser i
sirskilda boenden reduceras. Ar 2002 fanns ca 115 000 sidana platser i Sverige, ar 2010
fanns ca 94 000. Att mot denna bakgrund fi kundvalssystem med dess inbyggda
kvalitetskonkurrens att fungera pé ett tillfredsstillande sitt 4r en utmaning for
beslutsfattare och forskare. En enkel reflektion ir att kundvalets positiva sidor bittre kan
tas till vara om statsmakten verkar for att antalet platser i dldreboenden okar.

Idén om kundval har vunnit insteg runtom i virlden. De institutionella
forutsittningarna ir vanligtvis annorlunda dn i Sverige men béde politiker och forskare
borde kunna ta del av erfarenheter fran utlindska system i syfte att utveckla kundvalet i
Sverige. Lit mig nimna ett par exempel. I Danmark har man snart tiodrig erfarenhet av
obligatoriskt kundval for kommunerna, I Holland har man méngérig erfarenhet av att
bistdindet kan ges i pengar (en s.k. personlig budget) och i Japan har man under hela

2000-talet arbetat med ett system som bl.a. innehaller personliga ombud.
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