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Sammanfattning

Den 1 januari 2009 tradde lagen om valfrihetssystem (LOV) i kraft. Stats-
kontoret har haft i uppdrag av regeringen att undersoka vilken betydelse
inforandet av lagen har for utvecklingen av kostnader och effektivitet i
kommunernas verksamhet.

LOV - ett valfrihetssystem som kommunerna kan valja att tillampa
LOV ska underlatta for kommuner att 6ka valfriheten for brukare. Kom-
munen beslutar om enskilda personer &ar i behov av insatser i form av till
exempel hemtjénst. | ett valfrihetssystem enligt LOV véljer inte kommunen
utforare. Det valet Gverlats till de personer som beviljats insatsen, det vill
sdga brukarna. Leverantorerna konkurrerar alltsa i ett LOV-system om
brukarna pa marknaden och inte med priset om marknaden, vilket oftast ar
fallet dd LOU tillampas. Om brukarna inte ar nojda med insatsens eller
tjanstens kvalitet har de majlighet att valja en ny utforare. Pa sa vis ska
kvaliteten framjas nar LOV tillampas.

LOV Kkan tillampas for att upphandla tjanster inom bland annat omsorgs-
och stodverksamheten for &ldre och for personer med funktionsnedsattning
samt for halso- och sjukvardstjanster. Sedan den 1 januari 2010 ar det obli-
gatoriskt for alla landsting och regioner att ha ett valfrihetssystem enligt
LOV i primarvarden. For kommunerna &r det daremot an sa lange frivilligt
att tillampa lagen inom socialtjanstens omrade. Regeringen anser emellertid
att tvingande lagstiftning bor 6vervdgas om inte alla kommuner i landet
senast ar 2014 beslutat om att infora valfrihet for den enskilde enligt LOV.

Antalet kommuner som tillampar valfrihetssystem enligt LOV har succes-
sivt blivit fler. SKLs sammanstallning fran september 2011 visar att 94
kommuner hade ett LOV-system i drift och ytterligare 69 kommuner hade
beslutat om att infora ett valfrihetssystem enligt LOV. | forsta hand har
kommunerna valt att lata hemtjanstens insatser omfattas av LOV.

De flesta kommuner saknar &nnu djupare eller langre tids erfarenhet av att
tillampa LOV. Manga kommunforetradare har annu inte sett vilka mojlig-
heter och problem som foljer av att tillampa ett valfrihetssystem enligt
LOV. LOV innebdr en stor omstéllning inte minst for de kommuner som
inte har nagon storre erfarenhet sedan tidigare av kundsvalssystem eller av
entreprenadupphandling. Kommuner som valjer att tillampa LOV behdver
anpassa sin organisation och styrning till de férandrade krav som foljer av
ett valfrihetssystem enligt LOV. Hit hor till exempel att anpassa verksam-
heten i egen regi till de ekonomiska villkor som externa utforare erbjuds av



kommunen. Statskontoret menar att aven om det gar att faststalla en tid-
punkt fran vilken en enskild kommun tillampar LOV sa ska tillampningen
av LOV ses som en process dar kommunerna successivt arbetar for att svara
upp mot de krav som foljer med LOV.

Genomfdrandet av uppdraget

| detta uppdrag har Statskontoret kombinerat kvantitativa ansatser med mer
renodlade kvalitativa inslag. Undersékningen har genomforts med stdd av
fyra delstudier. Dessa studier ligger till grund for en samlad analys och
bedomning av hur LOV paverkat kommunernas verksamhet. Delstudierna
bestar av:

e En experimentstudie med kontrollgrupp.
e Tva fallstudieundersékningar.
e En studie av erséttningsbeloppen.

| experimentstudien analyserar vi huruvida tilldmpningen av LOV haft
effekt pa kostnader, kvalitet och produktivitet i kommunernas verksamhet.
Vi jamfor kommuner som tillampar LOV med kommuner som valt att inte
tillampa LOV. Jamforelserna gors i olika experiment- och kontrollgrupper
for att ha ett battre underlag for att prova om de samband vi far fram, eller
brist pa samband, kan antas vara sékra.

Statskontoret har inte funnit ett lampligt satt att operationalisera begreppet
effektivitet och har i stéllet valt att studera produktiviteten. Vi har valt
foljande variabler nér vi studerat betydelsen av LOV for kostnads-, kvali-
tets- och produktivitetsutveckling:

e Dbruttokostnaderna for hemtjénst,

e Dbrukarnas ngjdhet (NKI) med hemtjénsten,
e antalet fallskador bland &ldre,

e styckkostnaderna for hemtjansten.

| den ena fallstudieundersokningen studerar vi betydelsen av LOV for
kommunernas arbete med att effektivisera verksamheten. | den andra fall-
studieundersokningen foljer vi upp kommunernas arbete med att ta fram
ersattningsystem och att faststélla ersattningsbelopp. | den sista delstudien
undersoker vi ersattningsbeloppen.

Mer n6jda brukare

Insatser inom socialtjansten ska vara av god kvalitet. Den konkurrens som
LOV antas ge upphov till mellan omsorgs- och vardgivare férvantas garan-
tera tjansternas kvalitet. Kvalitet ar emellertid svart att definiera och an
svarare att mata. Statskontoret har i den kvantitativa analysen matt kvalite-
ten i den kommunala verksamheten som kundnéjdhet i hemtjansten och
antalet fallskador bland &ldre. Resultaten fran analysen visar att de dldre har



blivit mer ndjda 6ver tid med hemtjansten i kommuner som har ett valfri-
hetssystem enligt LOV. Den tkade nojdheten kan vara ett uttryck for att
hemtjanstens kvalitet 6kat i dessa kommuner. Den kan ocksa vara ett uttryck
for att brukarna uppskattar mojligheten att valja utforare.

Kvalitetssakringen laggs over pa brukarna

Kommunens roll vid entreprenadupphandling enligt LOU bestar i att valja
utforare i egenskap av bestdllare. Denna uppgift overfors med LOV till
brukaren som viéljer bland olika utforare. | ett valfrihetssystem enligt LOV
har kommunen i uppgift att faststalla kvalitetskrav i de forfragningsunderlag
som kommunen uppréttar. Samtidigt foérvantas brukarna svara for en viktig
del av kvalitetsprovningen genom sitt val av utforare. Genom denna uppgift
tar brukarna 6ver en del av den kvalitetssakring som kommunen tidigare
ansvarat for.

Det &r inte bara LOV som skapar grund for mer kontakt mellan brukare och
utforare. Manga av de foretag som ingar i kommunernas LOV-system saljer
ocksa sina tjanster pa den privata tjanstemarknaden, som véxt fram med
stdd av rut-avdragen. Med en okande privat tjanstemarknad blir det vanli-
gare att aldre innan de beviljas bistandsinsatser anlitat samma foretag som
utfor hemtjanstinsatser men da i egenskap av kunder. Aven sd kallad for-
enklad bistandshandlaggning forandrar brukarnas kontakter med utférarna.
Sadan handlaggning innebar ofta att bistandshandlaggaren, atminstone
inledningsvis, far en mindre framtradande roll och att utforaren i stallet far
en viktigare roll gentemot brukaren.

Det finns alltsa andra faktorer vid sidan av LOV som bidrar till att skapa ett
annat kontaktmonster mellan brukare och utférare samt en annan ansvars-
fordelning mellan brukare och bistandshandlaggare. Statskontoret menar att
det ar viktigt att i detta sammanhang tydliggdra att bistandsinsatser med stod
av socialtjanstlagen beviljas genom myndighetsbeslut dar bistandshandlag-
garen beslutar om enskilda individers behov av insatser.

LOV skapar incitament att félja upp verksamheten

Den tid som utférarna agnar at brukarna foljs i hogre utstrackning an tidi-
gare upp genom kommunernas erséattningssystem. Kommunerna har gjort
sporadiska uppfoljningar medan mer systematiska uppféljningar tidigare
saknats. Den studie som Socialstyrelsen genomforde for nagra ar visade att
en stor del av den tid som kommunerna beddmt behdvdes for att utfora
beviljade individuella insatser inte utfordes. Socialstyrelsen ansag att skill-
naden var anmarkningsvard ur rattssdkerhets- och kvalitetssynpunkt.

Statskontoret menar att de erséttningssystem som kommunerna tillampar
inom LOV forstarker drivkrafterna for att skapa en mer systematisk uppfolj-
ning. De ersattningssystem som inforts i manga kommuner kan ocksa bidra
till att komma till ratta med de problem som Socialstyrelsen uppmarksam-



mat. Nar kommunerna i hégre utstrackning foljer upp den utférda tiden okar
kunskapen om hur mycket tid som kommer enskilda individer till del. Detta
forutsatter dock att uppféljning gors pa individniva.

Ersattningssystemen som kommunerna utformar skapar ofta incitament for
att de insatser eller timmar som kommunen beviljar ocksa utfors. Det gor att
bistandsansokningarna far ett allt stérre genomslag pa hemtjanstens kostna-
der. Statskontoret menar att detta leder till att bistandsbeddmarnas beslut far
en allt mer strategisk roll. Okade krav stalls déarfor pd& kommunen att halla
bistandsbesluten aktuella och realistiska. I manga kommuner har det funnits
en allman medvetenhet om att utford tid inte motsvarar beviljad tid men det
har saknats narmare kunskap om hur relationen ser ut och vad som forklarar
skillnaden.

Stor spridning i ersattningsbeloppen

Statskontorets undersokning visar att det finns en stor spridning i de erstt-
ningsbelopp som avser hemtjanstens insatser. Det finns variationer nér det
galler ersattningsmodellerna och taxestrukturen. Tva tredjedelar av de 92
kommuner som studerats ersatter utford tid medan en fjardedel av kommu-
nerna ersatter for beviljad tid. Drygt hélften av kommunerna skiljer pa taxor
for tatort respektive landsbygd. Vidare har néstan hélften av kommunerna
en hogre taxa for omsorg an for service medan cirka en fjardedel av kom-
munerna valt att likstalla omsorgs- och servicetaxorna.

Omsorgstaxan i tatort ligger i genomsnitt pa 338 kronor per timme medan
servicetaxan ligger pa 303 kronor per timme. Dessa belopp galler privata
utférare medan den genomsnittliga ersattningen till verksamheten i den egna
regin ligger nagot lagre. Taxorna for landsort ligger for motsvarande tjanster
hogre an i tatort. Skillnaderna i erséttningsbelopp ar dverlag stora mellan
olika kommuner. Det géller bland annat tatortstaxorna for omsorg utford av
privata utforare dar det skiljer fran 253 kronor per timme till 437 kronor per
timme mellan l&gsta och hogsta belopp.

Hogre kostnader

LOV skapar, till skillnad fran LOU, inte nagon priskonkurrens mellan ut-
forarna, vilket skulle kunna pressa priserna. Statskontorets kvantitativa
analyser ger heller inte nagra belagg for att kostnaderna skulle dampas av
LOV. Om nagot finns det tecken pa att kostnaderna ¢kar nagot mer i kom-
muner som infort valfrihetssystem enligt LOV, &ven om sjdlva kostnads-
nivan ar lagre i LOV- an i icke LOV-kommuner bade ar 2006 och 2010. De
hdgre kostnadsdkningarna som vi finner med LOV skulle kunna forklaras
med de nya arbetsuppgifter och den dkade administration som LOV ger
upphov till, bland annat i form av dkad uppféljning och kontroll.

De prestationsbaserade ersattningarna som tillampas inom hemtjansten kan
ocksa vara kostnadsdrivande, enligt Statskontoret. Erséttningen till utférarna
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baseras oftast antingen pa timkostnad eller pa kostnad per insats. Beroende
pa hur bistandsbesluten utformas kan det finnas ett utrymme for brukare och
utforare att narmare bestamma over sjalva innehallet i insatsen. Det kan
ocksa finnas ett visst utrymme for utférarna och brukarna att dven paverka
hur omfattande insatserna ska vara. Med prestationsbaserade ersattningar
skapas incitament hos utférarna att maximera antalet utforda timmar eller
insatser.

LOV oOkar forutsattningarna for battre kostnadskontroll

| arbetet med att infora ett valfrihetssystem enligt LOV har kommunerna i
regel agnat mycket tid at att se dver de ekonomiska villkoren for verksam-
heter som omfattas av LOV. En viktig del i det férberedande arbetet har
ocksa varit att komma fram till bra ersattningsmodeller och att faststélla
rimliga nivaer for ersattningsbeloppen. En annan del i arbetet har varit att fa
fram uppgifter om kostnaderna for att driva verksamheten i egenregi. Arbe-
tet med att identifiera och folja upp kostnaderna har Okat férvaltningens
kunskap om den egna verksamhetens innehall och lett till 6kad insikt om
vilka faktorer som paverkar de egna kostnaderna i framfor allt hemtjansten.
Statskontoret menar att LOV Okar forutsattningarna for kommunerna att fa
béattre kontroll 6ver kostnadsutvecklingen.

Oklart om LOV leder till 6kad effektivitet

Statskontorets undersokning visar att det framfor allt & andra faktorer &n
LOV som paverkar effektivitetsutvecklingen i kommunerna. Resultaten fran
analyserna av kostnadsutvecklingen visar pa vissa kostnadsdrivande sam-
band men de &r svaga. | kombination med iakttagelser fran fallstudierna
finns det skal att tro att LOV kan leda till 6kade kostnader till foljd av att de
administrativa uppgifterna Okar. Samtidigt har LOV 0kat kommunernas
medvetenhet och kunskap om kostnaderna for i forsta hand hemtjénstens
insatser. Den kunskapen kan leda till att resurserna anvands mer andamals-
enligt.

Resultaten fran analyserna av kvalitetsutvecklingen visar pa starkare sam-
band. I kommuner som tillampar valfrihetssystem enligt LOV har brukarna
blivit ndjdare 6ver tid med hemtjansten, till skillnad fran i kommuner som
inte tillampar LOV. Detta samband &r starkare an det vi fatt fram nar det
géller vilken betydelse LOV har for kostnadsutvecklingen. Statskontoret
anser emellertid inte att skillnaderna ar tillrackligt stora fOr att resultaten
fran kvalitetsanalysen ska bedémas vaga tyngre &n resultatet fran kostnads-
analysen i en samlad beddmning av effektiviteten. Analysen av produktivi-
tetsutvecklingen ger for 6vrigt inget stod for att det skulle vara nagra skill-
nader i detta avseende som har att géra med tillampningen av LOV.

Statskontoret ser emellertid en risk for att resurserna inte utnyttjas effektivt

med LOV redan i skedet da kommunerna forbereder for att infora LOV. Om
inte kommunerna noggrant prévar forutsattningarna for att lata LOV om-
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fatta enskilda tjanster kan tillampningen av LOV stanna vid att kommuner-
nas kostnader okar utan att den reella valfriheten for brukarna okar. Det blir
till exempel konsekvensen av om det saknas intresse eller mojlighet bland
lampliga utforare av att etablera sig pa LOV-marknaden eller bland brukar-
na av att valja bland LOV-utférare i kommunen.

Inget behov av ytterligare reglering

Sammantaget leder resultatet fran Statskontorets undersékning fram till att
det annu dréjer innan man kan forvanta sig att se nagra tydliga effekter av
vilken betydelse LOV har for utvecklingen av kostnader, kvalitet och effek-
tivitet i den kommunala verksamheten. Statskontoret anser darfor att det
finns skal att avvakta utvecklingen och erfarenheterna av att tillampa valfri-
hetssystem enligt LOV innan ytterligare regleringar dvervags. Detta géaller
inte minst mot bakgrund av att regeringens ambition om att allt fler kom-
muner ska tillampa valfrihetssystem enligt LOV hittills har infriats. Och det
galler d&ven mot bakgrund av att det tar nagra ar innan tydliga effekter av
LOV kan utlésas.
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1 Uppdraget

Den 1 januari 2009 tradde lagen (2008:962) om valfrihetssystem i kraft.
Statskontoret har haft i uppdrag av regeringen att utifran befintliga metoder
och tillgang till data undersoka vilken betydelse inforandet av lagen har for
kostnader och effektivitet i kommunernas verksamheter. Saval den omstéll-
ningsprocess som kommunerna genomgatt som utvecklingen i ett langre
perspektiv ska beaktas. | uppdraget ingar dven att belysa eventuella skill-
nader utifran kommunstorlek och de olika forutsattningar som galler for
kommuner i glesbygd och i storstadsomraden. Av uppdraget framgar att
regeringen anser att alla kommuner i landet senast ar 2014 bor ha beslutat
om valfrihet fér den enskilde enligt LOV. I annat fall bor, enligt regeringen,
tvingande lagstiftning 6vervagas. Uppdraget aterges i sin helhet i bilaga 1.

Uppdraget har varit indelat i tva faser. Statskontoret lamnade en delredovis-
ning till regeringen den 15 september 2011.* | den promemoria som lamna-
des vid delredovisningen prévades olika tillvagagangssatt for att genomfora
uppdraget. Denna rapport behandlar framfor allt resultaten av var undersok-
ning och tar endast kortfattat upp omraden vi tidigare behandlat i promemo-
rian.

1.1 Bakgrund till LOV

Lagen om valfrihetssystem (LOV) ér ett alternativ till lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) och kan fran och med januari 2009 tillampas
for att upphandla tjanster inom bland annat omsorgs- och stédverksamheten
for aldre och for personer med funktionsnedsattning samt for halso- och
sjukvardstjanster. Sedan den 1 januari 2010 &r det obligatoriskt for alla
landsting och regioner att ha ett valfrihetssystem enligt LOV i primarvarden.
Denna del av LOV har bland annat foljts upp av Konkurrensverket som haft
regeringens uppdrag att fran konkurrenssynpunkt félja och utvardera lands-
tingens inforande av valfrihetssystem i primarvarden. Fér kommunerna &r
det daremot an sa lange frivilligt att tillampa lagen inom socialtjanstens
omrade.

1.1.1 Motiv och syften

Syftet med LOV ér att 6ka valmojligheterna for brukarna med forhopp-
ningen att darigenom 0Oka kvalitet och effektivitet genom att konkurrens
uppstar mellan utforare av service och omvardnadstjanster. "Ett av syftena

'Statskontoret (2011a).
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med valfrihetssystemet &r att skapa en mangfald av utférare som den enskil-
de kan vélja mellan, vilket i sin tur leder till konkurrens och forbattrad kva-
litet till nytta for den enskilde.”? Inforandet av LOV motiverades med att det
ar ”... en del av strdvandet mot att satta brukaren i fokus, maktforskjutning
fran politiker och tjansteman till medborgare, okad valfrihet och okat infly-
tande, fler utdvare och 6kad mangfald. Genom det ¢kade brukarinflytandet
okar ocksa kvaliteten pa tjansterna.”®

Ytterligare ett skél till att LOV infordes rérde rattslaget. Fére LOV trédde i
kraft tillampade enskilda kommuner egna kundvalsmodeller. Det var dock
oklart hur dessa modeller forhll sig till upphandlingslagstiftningen.* Méj-
ligheten for medborgarna att vélja leverantdr av kommunala tjanster har
under lang tid ocksa sett mycket olika ut i olika delar av landet. Nacka kom-
mun har tillampat en valfrihetsmodell inom stora delar av den kommunala
verksamheten sedan borjan av 1990-talet. Ar 2006 hade totalt 27 kommuner
helt eller delvis infort ndgon form av kundval for hemtjanstinsatser, varav
halften i Stockholms lan. Ytterligare 24 kommuner planerade att infora ett
system med kundval. Samtidigt var det nara 80 procent av Sveriges kommu-
ner som inte hade négra privata utforare inom hemtjansten.®

LOV betraktas som ett alternativ till upphandling enligt LOU, som ofta kra-
ver stora resurser, bade vid utformningen av férfragningsunderlaget och vid
beddmningen av anbuden.® LOU kréver ocksé stora resurser hos utférarna
varfor lagstiftningen visat sig gynna storre utforare.

Ytterligare ett syfte med LOV &r att underlatta for privata entreprendrer att
etablera sig pa vard- och omsorgsmarknaden.” Regeringen menar att de krav
som stélls pa leverantorerna inte bor vara hogre i ett valfrihetssystem &n vid
en traditionell upphandling enligt LOU.® Regeringen anser vidare att en
mangfald av vardgivare inspirerar till innovativa losningar samt forbéattrad
produktivitet och effektivitet. Detta skapar enligt regeringen goda forutsatt-
ningar for 6kad valfrihet.®

1.1.2 Myndigheternas arbete med LOV

Flera myndigheter har regeringens uppdrag att ur olika perspektiv folja upp
och utvardera tillampningen av LOV. Kammarkollegiet har en central roll
genom att svara for driften av en nationell webbplats for valfrihetssystem

2 Regeringens proposition 2008/09:29, s. 62.

® Regeringens proposition 2008/09:29, s. 54.

* Regeringens proposition 2008/09:29; Konkurrensverket (2009).
> Konkurrensverket (2007).

® SKL (2009a).

" Tillvaxtverket och Tillvaxtanalys (2011).

® Regerinens proposition 2008/09:29, s. 62.

% Regerinens proposition 2008/09:29, s. 39.
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och utarbeta véagledningar som stéd for kommunerna i tilldmpningen av
LOV.

Socialstyrelsen studerar vilket genomslag LOV haft i den kommunala verk-
samheten. Det gors genom uppféljningar av vilka kommuner som faktiskt
tillampar LOV, vilka som fattat ett principiellt beslut om att inféra valfri-
hetssystem enligt LOV men &nnu inte har nagot system i drift och vilka som
fattat beslut om att inte tillampa LOV. Socialstyrelsen har ocksa i uppgift att
stimulera fler kommuner att inféra valfrihetssystem i enlighet med LOV.
Totalt har regeringen avsatt drygt 300 miljoner kronor i stimulansbidrag for
Socialstyrelsen att fordela till kommunerna for att utreda, férebereda och
utveckla valfrihetssystem. 2 miljoner kronor dr det maximala bidragsbelop-
pet per kommun, enligt regeringens direktiv.’® Socialstyrelsen har for nar-
varande regeringens uppdrag att utreda om det férekommer nagra systema-
tiska skillnader i kvalitet i vard och omsorg om aldre som bedrivs av offent-
liga respektive enskilda utforare.

Myndigheten for vardanalys har till uppgift att ur ett patient-, brukar- och
medborgarperspektiv folja upp och analysera verksamheter och forhallanden
inom bland annat granssnittet mellan vard och omsorg.

Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet for LOV och har for ndrvarande ett
uppdrag av regeringen att utvardera konkurrensférhallandena i kommuner-
nas valfrihetssystem som bedrivs enligt LOV.

Tillvéxtverket och Tillvéxtanalys har uppgifter och uppdrag som knyter an
till LOV. Tillvéxtverket har bland annat drivit ett program for att utveckla
entreprendrskap och foretagande inom vard och omsorg med syfte att stimu-
lera fler aktorer inom sektorn och 6ka mangfalden inom omradet.

Vid sidan om det arbete som utfors av de statliga myndigheterna bedriver
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) ett omfattande arbetet med LOV.
SKL tar fram végledningsmaterial, gor sammanstéliningar och publicerar
rapporter som behandlar fragor om LOV. Dessutom arrangerar SKL maéten
for att informera om och skapa intresse for LOV runt om i landet.

1.2 Genomfdrande

Uppdraget har varit indelat i tva faser. Under arbetets forsta fas, som redo-
visats i en promemoria, har vi provat olika tillvagagangssatt for att under-
sOka vilken betydelse lagen om valfrihetssystem har for utvecklingen av
kostnader och effektivitet.™*

19 gocialstyrelsen (2010).
! Statskontoret (2011a).
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1.2.1 Metodologiska begransningar

I promemorian har vi behandlat de kostnadsuppgifter och annat underlag
som finns tillgadngligt samt vilka metoder vi beddomt relevanta att tillampa.
Vi har vidare tagit upp nagra metodologiska begransningar, definierat cent-
rala begrepp och redovisat de avgransningar vi valt att arbeta med. | den hér
rapporten, som behandlar resultaten av var undersokning, sammanfattas i
punktform de omraden vi behandlat i den tidigare publicerade promemorian.
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Kostnadsuppgifter for enskilda kommuner sammanstéllda pa nationell
niva ligger pa en allt for aggregerad niva for att kunna anvandas for mer
ingaende analyser. Kostnadsuppgifterna avser till exempel aldreom-
sorgen i sin helhet, samtidigt som LOV i de flesta kommuner endast om-
fattar delar av dldreomsorgen, ndmligen hemtjansten.

Innehallet i de tjanster som omfattas av LOV forandras i viss man konti-
nuerligt. Aven om tjansterna benimns pd samma satt, kan innehéllet ha
forandrats pa ett satt som paverkat kostnadsutvecklingen. Olika begrepp
kan ocksa avse samma tjanster. Kommunerna anvander till exempel
antingen begreppet hemtjanst eller hemvard for service och omvard-
nadsinsatser i eget boende. | hemvard inkluderas aven halso- och sjuk-
vardsinsatser.

Det ar svart att renodla effekter av LOV fran andra faktorer och atgarder
som ocksa paverkar den kommunala verksamhetens utveckling.

LOV tradde i kraft 1 januari 2009. Da hade flera kommuner redan
genomfort de forandringar eller atminstone inlett ett forandringsarbete
som LOV har for avsikt att stimulera. Ar 2009 &r darfér ingen given
tidpunkt som gor det mojligt att pa ett enkelt satt jamfora forandringar
fore och efter inforandet av LOV.

Inledningsvis prévade vi att i de kvantitativa analyserna operationalisera
effektivitet som beviljningsgrad inom hemtjansten. Senare bedémde vi
dock att mattet inte pa ett tillfredsstallande sétt fangar upp begreppet
effektivitet. Vi kommer i de kvantitativa analyserna istéllet att studera
styckkostnaderna som ett matt pa produktiviteten i hemtjansten. Den
sammanvagda beddmningen av effektivitetsutvecklingen kommer att
utga fran resultaten av de kvantitativa analyserna av kostnader och kva-
litetet samt fallstudierna.



1.2.2 Fyradelstudier

Ingen enskild metod kan belysa vilken betydelse LOV har for utvecklingen
av kostnader och effektivitet eller produktivitet i kommunernas verksamhet.
Det galler framfor allt effektivitetsutvecklingen, eftersom sjalva begreppet
effektivitet ar mangskiftande och rymmer en rad olika aspekter. Men dven
att folja upp kostnadsutvecklingen &r problematisk. Dessutom ar det vél
tidigt att folja upp effekter av en forandring som fér manga kommuner inte
gar langre tillbaka i tiden &n ett eller ett par ar. Till detta kommer svarig-
heter att knyta de forandringar som kan avlgsas i kommunerna till just
tillampningen av LOV.

Vi har anvént foljande modell for att analysera vilken betydelse LOV haft
for utvecklingen av de verksamheter som omfattas av LOV i kommunerna
samt den omstallningsprocess som kommunerna genomgatt och hur LOV
paverkar kommunerna i ett langre perspektiv.

Figur 1.1  LOV:s effektkedja

Vi har undersokt vilka motiv kommunerna angett for att tillampa LOV.
Dessutom har vi undersokt vilka fragor foretradare for den kommunala for-
valtningen ansett varit mest framtradande i forberedelsearbetet (processen).
Vidare har vi undersokt vilken betydelse och vilka effekter LOV haft i rela-
tion till andra faktorer i kommunernas arbete med att styra kostnadsutveck-
lingen och att effektivisera verksamheten. Med effekter avses de resultat
som LOV bidragit till att skapa nédr det géller den kommunala verksam-
hetens kostnads- och kvalitetsutveckling. Vi har &ven undersokt vilka motiv
kommunerna fort fram for att avsta fran att tillampa LOV och om dessa
motiv har haft baring pa kostnads- eller kvalitetsaspekter. Med andra ord har
vi inte bara sokt efter renodlade effekter pa kostnads- och effektivitetsut-
vecklingen utan &ven behandlat tidigare faser i den process som vi antar att
LOV givit upphov till.

Undersokningen har genomférts med stdd av fyra delstudier, som tar fasta
pa olika delar i LOV:s effektkedja. Vi kombinerar kvantitativa ansatser med
mer renodlat kvalitativa inslag, ndmligen genom att i undersékningen inklu-
dera:
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e en experimentstudie med kontrollgrupp (kapitel 4),
e en studie av ersattningsbeloppen (avsnitt 5.2),
e tva uppsattningar fallstudier (kapitel 3 och avsnitt 5.3).

Dessa studier belyser var och en olika aspekter av hur LOV paverkat den
kommunala verksamheten. De ligger ocksa till grund for en samlad analys
av hur LOV paverkat kommunernas verksamhet. Nedanstaende tabell visar
vilka aspekter de enskilda delstudierna behandlar samt vilka metoder och
vilket underlag vi anvént i de enskilda studierna.

Tabell 1.1 Metodupplagg

Delstudie Kostnader & | Erséttnings- | Tatort &
effektivitet system glesbygd
Metod Experimentstudie med kontroll-
grupp
1 Underlag Kostnadsvariabler X X
Effektivitetsvariabler
Kvalitetsvariabler
Metod Totalundersdkning av ersattnings-
beloppen
2 X X

Underlag Uppgifter fran SKL:s genomgang
av forfragningsunderlag och
kommunspecifika kallor

Metod Fallstudier av LOV- och icke LOV-
3 kommuner

Underlag Intervjuer
Dokument

Metod Fallstudier av kommunernas
4 ersattningsmodeller

Underlag Intervjuer
Telefonenkater
Dokument

Experimentstudien (nr 1) har varit inriktad pa kommuner som valt att tillam-
pa respektive inte tillampa LOV. Med hjélp av denna studie har vi utifran
kvantitativa data analyserat kostnads- och effektivitetsutvecklingen i kom-
munerna. Vi véljer att beskriva denna studie som en experimentstudie, men i
sjalva verket ar det fraga om en sa kallad kvasiexperimentell studie med
icke-ekvivalenta kontroll- och experimentgrupper. | ett klassiskt experiment
ar det slumpen som avgor i vilken grupp kommunerna hamnar. | vart fall
har kommunerna valt om de vill tilldampa LOV och darmed styrt om de till-
hor experiment- eller kontrollgruppen.

Vi undersoker i experimentstudien om och i sa fall i vilken utstrackning
LOV paverkat den kommunala verksamhetens utfall i form av kostnader,
kvalitet och produktivitet. Det ar viktigt att vara medveten om att utfallet
ocksa paverkas av manga andra faktorer nar resultaten fran denna delstudie
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tolkas. Vilka dessa faktorer ar och hur de paverkar utfallet ingar inte i vart
uppdrag att analysera. Resultatet fran delstudien redovisas i kapitel 4.

Totalundersokningen (nr 2) av de erséttningsbelopp som kommunerna fast-
staller inom LOV ger en beskrivning av ersattningsnivaer och pa vilka grun-
der ersattningen betalas ut. Resultatet fran delstudien redovisas i avsnitt 5.2.

Fallstudierna har gett mojlighet att lanka samman olika aspekter som tas upp
i de enskilda studierna: kostnader, produktivitet, kvalitet, effektivitet, ersatt-
ningssystem och tatorts- och glesbygdsproblematik. H&r har vi nérmare
kunnat studera betydelsen av LOV for arbetet med att forbattra och effekti-
visera verksamheten som kommunerna bedriver. | den forsta fallstudie-
undersokningen (nr 3) har vi haft moéjlighet att genom intervjuer med kom-
munala foretradare beddma om och pa vilket satt det arbete kommunerna
bedriver med att effektivisera verksamheten ar en foljd av LOV eller inte.
Resultatet fran denna delstudie redovisas i kapitel 3.

Den andra fallstudieundersokningen (nr 4) &r avgrénsad till kommunernas
arbete med att ta fram erséttningssystem, som ar en stor del av forberedelse-
arbetet nar ett valfrihetssystem enligt LOV ska tillampas. Slutligen har vi
kunnat undersdka hur kommunerna i sina ersattningsmodeller hanterat even-
tuell glesbygdsproblematik. Resultatet fran denna delstudie redovisas i av-
snitt 5.3.

Tva av delstudierna (2 och 4) tar fasta pa ersattningssystemen och ersatt-
ningsbeloppen, eftersom de har viktiga funktioner som styrinstrument. De
andra delstudierna (1 och 3) tar fasta pa olika led i den effektkedja som vi
undersoker om LOV astadkommit.

1.2.3 Urval

| den tredje delstudien ingar foljande kommuner: Kristinehamn, Krokom,
Malmo, Umed, Uppsala och Vasteras. Flera kriterier har anvants vid urvalet.
For det forsta har vi velat ha en spridning i urvalet av.kommuner som kan
beskrivas som kommuner i glesbygd respektive i storstadsmiljé. Denna
spridning har vi valt att mata genom befolkningstéthet.

For det andra har vi velat ha en spridning i urvalet av. kommuner nér det
géller beslutslage och erfarenhet av att ha ett valfrihetssystem enligt LOV.
Detta har varit sérskilt angeléget i experimentstudien. SKL har med jamna
intervall kartlagt och pa sin webbplats publicerat uppgifter om kommuner-
nas beslutslage nar det galler forhallningssattet till LOV.

Vi har utifran SKL:s kartlaggningar skapat tre kluster dar kommunerna
sorterats i olika beslutslagen (kommunernas beslutsldgen redovisas i tabell
2.1). Tillsammans med uppgifter om befolkningstéthet i respektive kommun
har foljande kluster utgjort grund for vara val av fallstudiekommuner:
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e kommuner som redan sedan varen 2010 tillampar LOV (45 kommuner)
e kommuner som inte tillampar LOV (106 kommuner)

e kommuner som andrat installning till LOV pa annat satt an genom att
forst fatta beslut om att tillampa LOV for att sedan tillampa ett valfri-
hetssystem enligt LOV (13 kommuner).

Till det forsta Klustret hor 45 kommuner som hade ett system enligt LOV i
drift i mars 2010, enligt den kartlaggning SKL genomfort. Samtidigt finns i
denna grupp ett stort antal kommuner som redan innan LOV trédde i kraft,
hade konkurrensutsatt aldre- eller handikappomsorgen i betydande omfatt-
ning med stod av till exempel LOU. Dessa kommuner upphandlar i hogre
utstrackning sina tjanster pa den privata marknaden, vilket det finns uppgif-
ter om pa nationell niva. Hit hor bland annat flera kommuner i Stockholms-
omradet. De effekter av konkurrensutsattning som kan avlasas i dessa kom-
muner kan med storre sannolikhet hanforas till LOU an till LOV. Vi har
sorterat bort sex kommuner, alla utom en i Stockholmsomradet, som redan
innan LOV tradde i kraft noterar relativt hdga varden for andelen konkur-
rensutsatt verksamhet. Pa sa satt har vi velat skapa storre forutsattningar for
att de effekter vi noterar har ett samband med LOV snarare &n med tidigare
konkurrensutsattning i form av framfor allt LOU-upphandlingar.

Det andra klustret bestar av de 106 kommuner som enligt SKL:s kartlagg-
ning valt att inte tillimpa LOV. Till denna grupp réknas kommuner (28
kommuner) som fram till april 2011 fattat ett aktivt beslut att inte tillampa
LOV och kommuner (78 kommuner) som inte sokt statliga stimulansbidrag
via Socialstyrelsen. Drygt hélften av dessa kommuner har relativt lag
befolkningstathet, men &ven tva storstadskommuner finns med i klustret,
Malmo och Goteborg.

Det tredje klustret bestar av kommuner som andrat installning till LOV pa
annat sétt an genom att forst fatta beslut om att tillampa LOV for att sedan
ga vidare och faktiskt tillampa ett valfrihetssystem enligt LOV. Hit hor
framfor allt kommuner som fattat beslut om att inféra LOV eller borjat
tillampa LOV men senare backat och inte langre tillampar ett valfrihetssys-
tem. Till klustret horde 13 kommuner i september 2011.

| den fjarde delstudien ingar foljande kommuner: Haparanda, Helsingborg,
Karlstad, Norrtélje, Linkoping, Lund, Partille, Solna och Sé&ffle. De nio
kommuner som ingar i undersékningen om kommunernas ersattningsmodel-
ler har ocksa valts utifran flera faktorer. Vi har stravat efter att ha en sprid-
ning nér det galler kommunstorlekar och befolkningstathet och att aven ha
en geografisk spridning. Med stéd av SKL:s kartldggning har vi &ven velat
ta hansyn till huruvida ersattningen till leverantérerna baseras pa beviljad
tid, utford tid eller utfoérda insatser. Dessutom har vi i urvalet velat fa med
kommuner som har haft langre erfarenhet av att utforma ersattningssystem
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och darmed kan forvantas ha en bredare insikt om de incitament som syste-
men skapar.

1.3 Samrad och kvalitetssakring

Statskontoret har i enlighet med uppdraget samratt med SKL, Kammar-
kollegiet, Konkurrensverket, Tillvaxtverket, Tillvéxtanalys och Social-
styrelsen. Utover vara delstudier har vi sokt stod och forsokt ta tillvara
erfarenheter av och resultat fran dessa myndigheters och SKL:s arbete inom
LOV-omradet. Vi har foljt det pagaende arbetet kring LOV genom att inga i
ett sedan tidigare etablerat natverk bestaende av foretradare for dessa myn-
digheter och for SKL. Vid sammankomster med nétverket har vi haft moj-
lighet att stimma av enskilda fragor, till exempel val av kommuner for vara
fallstudier.

Vidare har vi deltagit vid ett antal konferenser och seminarier dar fragor om
valfrihet, konkurrens, effektivitet, hemtjanst och socialtjanstens bistandsbe-
démningar behandlats. Konferenserna har bidragit till en okad forstaelse for
den utveckling som nu ager rum inom omraden som berérs av LOV.

Rapporten har utarbetats av utredarna Rebecca Hort, projektledare, Eero
Carroll och i det avslutande skedet dven Johan Kristensson. Ett rapport-
utkast har kommenterats av Sven Lusensky, tidigare anstalld vid Social-
styrelsen. De kvantitativa analyser som Statskontoret genomfort har
granskats av Mats Bergman, professor i nationalekonomi.
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2 Tillampning och omfattning av LOV

| detta kapitel redogor vi for vilka tjanster som omfattas av LOV, vilka krav
LOV staller pa kommunerna och hur processen ser ut med att infora ett val-
frihetssystem enligt LOV i kommunerna. Vidare redogor vi for hur tillamp-
ningen av LOV utvecklats sedan lagen infordes ar 2009.

2.1 Tjanster som omfattas av LOV

LOV reglerar vad som ska gélla nd&r kommuner (upphandlande myndig-
heter) Gverlater till den enskilde att valja en utforare av en tjanst bland
godkanda leverantorer i ett valfrihetssystem. Lagen staller inga andra
vasentliga krav pa hur kommunen utformar valfrihetssystemet an att syste-
met utformas i enlighet med EU-réttens grundldggande principer om lika-
behandling och icke diskriminering samt principerna om 6ppenhet, 6mse-
sidigt erkannande och proportionalitet.'® Det innebér bland annat att alla
leverantorer i valfrinetssystemet ska behandlas lika och att kraven som stélls
pa leverantorerna ska vara rimliga.

En av de grundlaggande principerna bakom LOV ér att villkoren bor vara
lika bade for verksamheten i egen regi och for externa leverantdrer som
utfor liknande tjanster. Verksamheter i egen regi ska varken gynnas eller
missgynnas i forhallande till de externa leverantérernas verksamhet. Men
det kan vara svart att uppna total konkurrensneutralitet mellan de externa
leverantérerna och egenregiverksamheten eftersom kommunen maste ta det
yttersta ansvaret for att de som behover bistdnd och har ratt till bistand far
den hjalp som de har erhallit ratt till.™

LOV kan anvandas inom socialtjansten for insatser inom omsorgs- och stod-
verksamheten for aldre och fér personer med funktionsnedsattning.™* Aldre-
omsorg kan delas in i hemtjanst, sarskilda boendeformer, dagverksamhet
och fardtjanst. For tjanster inom hemsjukvard har landstingen det primara
ansvaret, men mojligheten finns for landsting att sluta avtal med kommu-
nerna om att ta 6ver hela eller delar av det ansvaret, vilket ocksé skett.™

12 Konkurrensverket (2012).

13 Zanderin (2011).

4 Tjanster som &r upptagna som B-tjanster i bilaga 3 till lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU) samt 6vriga tjanster inom Arbetsformedlingens arbetsmarknadspoliti-
ska verksamhet.

15 Socialstyrelsen (2009).
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Insatser med stéd av socialtjanstlagen beviljas genom att kommunen fattar
beslut om bistand. Det innebar att vard- och omsorgsbehovet hos aldre
personer eller personer med funktionsnedsattning utreds av en handlaggare
inom kommunen, som darefter beslutar om hur mycket och vilken typ av
stod individen har ratt till. Manga kommuner tillampar ocksa sa kallad for-
enklad bistandshandlaggning med stod av socialtjanstlagen. Utformningen
skiljer sig visserligen mellan kommunerna men har gemensamt att kommu-
nen vid sitt beslut inte provar den enskildes behov lika noggrant som vid
traditionell handlaggning.*®

2.2 Processen for att tilldampa LOV

Att infora ett valfrihetssystem enligt LOV kréver ett politiskt beslut i kom-
munen. P4 vilket satt den politiska namnden som berdrs av LOV &ar med i
den fortsatta process som foljer efter att beslut ar fattat varierar mellan
kommunerna. Att tillampa LOV i kommunerna kan ses som en process for
att infora och forvalta ett valfrihetssystem enligt LOV. Kammarkollegiet
delar in den hé&r processen i tre faser; den forberedande fasen, genom-
fdraqgjefasen och fasen for forvaltning och utveckling av valfrihetssyste-
met.

Figur 1.1  Processen for att tillAmpa LOV

| forberedelsearbetet ingar bland annat att utreda forutsattningarna for att
infora LOV och prova vilka tjanster som ska omfattas av kommunens val-
frihetssystem. Kommunerna har kunnat ansoka om bidrag fran Socialstyrel-
sen for att forebereda och utveckla valfrihetssystem enligt LOV och rege-
ringen har anslagit drygt 300 miljoner kronor for detta arbete.

Kommunen ska, pa samma satt som i en upphandling enligt LOU, faststalla
de krav och villkor som géller for valfrihetssystem i ett forfragningsunder-
lag. Grunderna for den ekonomiska ersattningen till leverantérerna ska
framga av forfragningsunderlaget. Kommunerna behéver darfor berakna
vardet pa de enskilda tjanster som ska inga i valfrinetssystemet. | det arbetet
ingar att identifiera och berakna alla kostnader som é&r direkt eller indirekt
kopplade till tjansten for att fa en sa exakt berékning av de faktiska kostna-
derna som mojligt. Utgangspunkten bor vara att den ekonomiska ersatt-

16 Socialstyrelsen (2011a) har kritiserat denna hantering av bistandsbeddmning.
7 Kammarkollegiet (2011).
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ningen till leverantdrerna ska vara samma for alla leverantérer som omfattas
av LOV.

Kommunen &r vidare skyldig att erbjuda ett ickevalsalternativ for de perso-
ner som inte kan eller vill vélja utférare och behdver darfor ta stéllning till
hur ett sadant alternativ ska vara utformat.

N&r kommunen fattat beslut om att infora ett valfrihetssystem enligt LOV
och kommunen forberett for att infora LOV kan LOV tillampas. Det innebar
att kommunen ska publicera sitt forfragningsunderlag tillsammans med en
annons pa Kammarkollegiets valfrihetswebb. Forst med publiceringen har
kommunen infort ett valfrihetssystem enligt LOV. Sa snart kommunen fatt
in en ansdkan om att delta i valfrihetssystemet ska ansokan behandlas. Nar
kommunen granskat ansokan och faststallt att samtliga krav som stéllts i
forfragningsunderlaget ar uppfyllda ska kommunen godkéanna den ansokan-
de leverantoren. Utan drojsmal ska kommunen teckna kontrakt med leveran-
toren, vars tjanster sedan finns tillgangliga for brukarna.

Som framgatt tidigare kan LOV betraktas som ett alternativ till upphandling
enligt LOU. Med LOU rader i forsta hand konkurrens mellan leverantorena
om marknaden. | ett LOV-system konkurrerar inte leverantorerna om priset,
eftersom det faststalls i forvdg av kommunen, utan med kvaliteten om
brukarna pa marknaden. Det finns annars manga likheter mellan LOV och
LOU. Begreppet forfragningsunderlag anvands till exempel i bada samman-
hangen. Det ar ocksa mojligt att organisera kundval inom till exempel hem-
tjansten i form av LOU-upphandlade privata leverantorer, vilket ocksa vissa
kommuner gjort.

2.3 Tillampning och omfattning

De uppgifter vi anvant om hur kommunerna valt att forhalla sig till LOV
och hur manga kommuner som tillampar LOV har sammanstallts av Social-
styrelsen och SKL. | dessa sammanstallningar anvéands definitionen "LOV i
drift”, vilket innebar att kommunen annonserat pa valfrihetswebben, att
minst en extern utférare godkants och att minst en person valt en extern
utforare. Definitionen &r alltsd sndvare an den som foljer av de krav som
stalls pa kommunen for att kunna annonsera ett forfragningsunderlag pa
Kammarkollegiets valfrinetswebb. En av anledningarna till varfor vi valt
denna definition &ar att Kammarkollegiet inte har haft mojlighet att ta fram
uppgifter om hur manga kommuner som vid tidigare tidpunkter tillampat ett
valfrihetssystem enligt LOV. Nedanstaende tabell beskriver hur kommuner-
na forhallit sig till LOV vid olika tidpunkter.
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Tabell 2.1 Kommunernas beslutslage om LOV vid fyra tidpunkter

Antal kommuner

mars 2010 | okt. 2010 | april 2011 | sept. 2011

Kommuner med LOV i drift 45 68 87 94

Kommuner som inte har LOV i drift 245 222 203 196
Delgrupper av kommuner som inte har LOV i drift:

Kommuner som fattat beslut att inféra LOV 72 85 70 69

Kommuner som inte fattat beslut om LOV 79 35 27 55

Kommuner som fattat beslut om att inte inféra LOV 12 24 28 29

Kommuner som inte ansékt om stimulanshidrag 82 78 78 43

Totala antalet kommuner 290 290 290 290

Kéallor: Socialstyrelsen (2010) (mar, okt 2010); SKL (2011a) (apr 2011); SKL (2011b) (sep
2011).

Kommuner med valfrihetssystem i drift har successivt blivit flera. | septem-
ber 2011 hade 94 kommuner ett valfrihetssystem enligt LOV i drift och
ytterligare 69 kommuner hade fattat beslut om att infora LOV. 43 av landets
totalt 290 kommuner hade vid samma tidpunkt inte ansokt om stimulans-
medel fran Socialstyrelsen for att utreda eller forbereda ett valfrihetssystem.
Vid samma tidpunkt hade 29 kommuner fattat explicita beslut om att inte
infora LOV.

Kommunerna fattar ocksa beslut om vilka tjanster som ska omfattas av
LOV. Hittills har kommunerna framfor allt 1atit hemtjanstinsatser omfattas
av LOV. SKL:s sammanstallning varen 2011 visar att nastan alla kommuner
valt att lata lagen omfatta hemtjanstens servicedel. Hit hor enklare praktiska
insatser i form av stadning och matinkop. En hdg andel har ocksa valt att
lata LOV innefatta omvardnadsinsatser, som omfattar till exempel hjalp vid
maltider, pa- och avkladning, personlig hygien och andra insatser som gor
att den enskilde ska k&nna sig trygg och saker i det egna hemmet. En mindre
andel har latit LOV omfatta sjukvardsinsatser i hemmet, sa kallad hemvard.
Nagra kommuner har ocksa latit insatser med stod av LSS (ledsagning och
avloésning) omfattas av LOV. Detta sker antingen som en integrerad del av
hemtjansten eller som 6ronmaérkta insatser. Det finns dven exempel pa andra
tjanster vid sidan av hemtjanst eller hemvard som omfattas av LOV men an
sa lange bara i liten utstrackning. Hit hor insatser inom socialpsykiatrin, till
exempel daglig sysselsattning.

2.4  Andraformer av offentligt stod for
servicetjanster

Stod enligt socialtjanstlagen kraver att stodet beviljas genom ett bistands-
beslut. Med stdd av servicelagen (2006:492) som tradde i kraft den 1 juli
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2006 kan dock kommuner erbjuda service till &ldre dven utan bistands-
beslut.'®

Andra lagrum har pa senare ar 6ppnat for att service tillnandahalls dldre och
personer med funktionsnedséttning dven i andra former dn genom bistands-
beslut. | forarbetena till lagen (2007:346) om skattereduktion for utgifter till
hushallsarbete, sa kallat rut-avdrag, slas exempelvis fast att "aven omsorg,
tillsyn och annat hjalparbete av personlig art som behovs pa grund av en
persons funktionsnedsattning, alder eller sjukdom ska omfattas av skatte-
reduktionen.” Nya aktorer som kunnat etablera sig genom LOV skulle dar-
med ocksa kunna ge sig in pa att tillhandahalla service av detta slag med
rut-avdrag som drivkraft. Det podngteras dock i lagen att det handlar om
komplementéra insatser, i sd matto att service som beviljats genom bistands-
beslut inte kan beviljas skatteavdrag.*®

'8 Regeringens proposition 2008/09: 29, ss. 124-125.
19 Regeringens proposition 2008/09: 29, s. 125.
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3 Kommunernas motiv och erfarenheter

| detta avsnitt redovisar vi resultaten fran den tredje delstudien, som bestar
av en uppsattning fallstudier av fdljande kommuner: Kristinehamn,
Krokom, Malmd, Umea, Uppsala och Vésteras.

Att konkurrensutsatta den kommunala verksamheten och inféra privata
alternativ ar i hdg utstrackning en fraga som avgadrs av de fortroendevalda i
kommunen. Ett valfrihetssystem enligt LOV forutsatter ocksa beslut pa
politisk niva i kommunen. Vi har emellertid valt att endast intervjua fore-
tradare for den kommunala forvaltningen for att fa en uppfattning om vilka
motiv som var de mest framtradande nar fragan om LOV behandlats i
respektive kommun.

Antalet foretradare fran respektive kommun varierar. Vi har besokt och mott
foretrddare for de kommuner som tillampar LOV, det vill sdga i Krokom,
Umed, Uppsala och Vasteras kommun. | dessa kommuner har vi tréaffat
tjansteman fran framst dldreomsorgen och olika ekonomi- och stabsfunk-
tioner. Malmo stad tillampar inte LOV. Kristinehamns kommun har tidigare
under en begransad tid tillampat LOV men gor det inte for narvarande.
Underlaget for att beskriva dessa kommuners installning och erfarenheter av
LOV har vi fatt genom kommunala dokument och telefonsamtal med
tjanstemén som foljt arbetet med LOV i sina respektive kommuner. Vi for-
sOker med andra ord att félja den processkedja vi inledningsvis (kapitel 1)
refererade till ndr vi studerat LOV i de enskilda kommunerna.

Utifran intervjuer och dokument har vi for respektive kommun i kortfattade
redogorelser atergett:

— vilka motiv kommunerna anfort for och emot att inféra LOV,
— kommunens erfarenheter av att infora och tillampa LOV, samt
— de resultat kommunens foretradare menar féljt av LOV.

Vi beskriver ocksa vilken inriktning kommunerna beslutat att LOV ska ha
och belyser vilket genomslag tillampningen haft. Beskrivningarna, som
stdmts av och kompletterats av de enskilda kommunerna, redovisas i bilaga
3.

| ndgra kommuner har vi dven intervjuat foretagare, foretradare for ideella

organisationer och foretradare for kooperativ, vilka tillhandahaller service-
och omsorgstjanster. | en av kommunerna har vi ocksa tagit del av erfaren-
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heter fran ett par brukarorganisationer. Resultatet fran intervjuerna redovisas
inte separat. De har framfor allt bidragit till en bredare forstaelse for vilken
betydelse LOV haft i kommunerna.

3.1 Motiven for och emot LOV

Kommunernas foretradare anfoér flera motiv till att kommunerna valt att
tillampa LOV respektive att de avstatt fran att tillimpa LOV.%

3.1.1 Motiv for att tillampa LOV

Brukarna ska ha mojlighet att valja

Det frdmsta motivet for alla kommuner som valt att tillampa LOV ér att ge
enskilda individer mojlighet att valja utforare av service- och omsorgstjans-
ter. Ar 2007 tog Uppsala kommun fram ett inriktningsdokument dar det
slogs fast att stravan &r att den enskilde vardtagaren inom aldre- och handi-
kappomsorgen ska fa en starkare stéllning. Detta skulle ske genom att inféra
eget val inom hemtjénsten. Politikernas uppdrag till férvaltningen blev att
inrdtta mojligheten till eget val i hemtjansten for aldre och personer med
funktionsnedsattning. Politikerna ville fa brukarna att i forsta hand vanda sig
till den privata tjanstesektorn for att tillgodose sina behov av service och att
brukarna skulle utnyttja sina mojligheter till skatteavdrag (rut-avdrag).
Vidare var politikernas stravan att de aldre skulle fa mer inflytande 6ver sin
tillvaro genom att deras omsorgs- och vardbehov inte skulle tolkas av
offentliga instanser. De skattesubventionerade hushallsnara tjansterna an-
sags stodja en forandring dar de privata utférarna i hogre utstrackning skulle
svara for de aldres behov av service.

Aven Visterds kommun arbetade flera &r innan LOV tradde i kraft med att
fa till stdnd valmajligheter for brukarna inom till exempel sérskilt boende. |
Vasteras kommun har brukarna ocksa haft majlighet att vélja hur den tid
som kommunen beviljat med stdd av socialtjanstlagen kan anvandas och
vilka insatser som ska utforas. Tidigare hade daremot inte brukarna mojlig-
het att vélja vem som skulle utfora insatserna. Nar fullmaktige beslutade om
att tillampa en valfrihetsmodell enligt LOV fanns ett brett politiskt stod for
att inféra LOV, &ven om det tidigare funnits politiska meningsskiljaktig-
heter i denna fraga. Nar beslutet om LOV fattades betraktades det som ett
verktyg som underlattade att fa till stand de forandringar kommunen redan
arbetade med. LOV sags som ett system dar brukarna erbjuds dubbel val-
frihet, att kunna valja bade vilka insatser som ska utféras och vem som ska
utfora insatserna.

20 De motiv som framkommer i v&r undersékning 6verensstimmer i stort med de som nyli-
gen redovisats i en rapport fran Tillvaxtverket (2011).
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LOV ligger i linje med kommunens tidigare beslut och politik

LOV ses som ett naturligt steg och utgor en utveckling av den tidigare forda
politiken i nagra av kommunerna. Det dvergripande motivet for denna poli-
tik har varit att konkurrensutsatta den kommunala verksamheten, fa fler
utforare att svara for kommunala valfardstjanster och dven att erbjuda storre
valfrihet till medborgarna.

Att tillimpa LOV ses som ett mindre och forhallandevis enkelt steg i de
kommuner dér verksamheten sedan tidigare drivs av andra utférare an i
kommunens egen regi. Det ar ocksa kommuner som tidigare forandrat sina
organisationer enligt mer eller mindre utvecklade utférar- och bestallar-
modeller. Arbetet med att sarskilja och renodla funktionerna har pagatt
under flera ar i Uppsala och Vasteras kommun. | dessa kommuner hade man
redan innan LOV trédde i kraft skiljt enheter i den kommunala forvaltningen
som har i uppdrag att utféra verksamheten fran enheter som har i uppdrag
att utifran politiska riktlinjer bestimma omfattningen och inriktningen av
verksamheten.

Dessa kommuner har ocksa tidigare erfarenhet av att upphandla aldreom-
sorg med stod av LOU. | LOU-upphandlingar ingar att ta fram forfrag-
ningsunderlag och att ha kontakt med foretag och organisationer som séljer
tjanster inom aldre- och handikappomsorgen. Aven om arbetet med LOV
stéller delvis andra krav &n upphandlingar som gérs med stéd av LOU, har
erfarenheterna fran LOU underlattat nar kommunerna hanterat de krav som
LOV stéller. | dessa kommuner svarar sedan tidigare andra & kommunens
utforare for den kommunalt finansierade dldre- och handikappomsorgen.
Steget till att erbjuda brukarna mojlighet att valja mellan olika utforare
uppfattas darfor inte som sa stort. De mer genomgripande forandringarna i
den kommunala férvaltningen som tillampningen av LOV forutsatter hade
redan genomforts. Till forandringarna hor att kommunen skiljer pa sin roll
som bestéllare respektive utforare.

| Uppsala kommun anser man sig ha kommit langt med att sarskilja och
utveckla rollerna som bestéllare respektive utférare och dven anpassat orga-
nisationen till dessa roller. Under aren 1987-2002 organiserades kommunen
I mindre kommundelsforvaltningar och de enskilda kommundelsforvalt-
ningarna genomforde vissa upphandlingar inom ramen for en bestéllar- och
utférarmodell. | Vésteras delades kommunen in i fem geografiska omraden,
dar fem olika privata utforare i respektive omrade tog hand om de hem-
tjanstinsatser som kommunen beviljat. Kommunen tecknade avtal med de
privata utforarna, vilket ndrmast kan betraktas som en form av kommunal
certifiering av de privata utforarna.

Nar LOV tradde i kraft hade Umea kommun redan nagra ars erfarenhet av

eget val inom hemtjansten. Till att borja med tillampades eget val under en
forsoksperiod och utvarderingen av forsoket gav Overlag positiva resultat.
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Mojligheten for brukaren att sjalv valja och betoningen pa kvalitets- snarare
an pa priskonkurrens lyftes fram som fordelar med LOV. Dessa aspekter
ansags mindre politiskt kansliga an den fokusering pa priskonkurrens som
LOU-upphandlingar skapar. Nar LOV tradde i kraft utgick kommunen fran
de kravspecifikationer som tidigare anvants.

| flera avseenden visar vara intervjuer att arbetet med att anpassa rutiner och
processer till de krav som LOV staller fortlopt relativt smartfritt. Att fast-
stélla erséttningsbelopp i enlighet med de krav LOV staller har dock inne-
burit en storre utmaning. 1 en LOU-upphandling faststalls priset pa markna-
den i konkurrens mellan olika utférare och kommunen. | ett LOV-system
foreligger ingen priskonkurrens utan kommunen maste faststalla ersatt-
ningen i forvag. Det far inte vara nagra vasentliga skillnader i erséttning
mellan verksamheten i egen regi och externa utforares, vilket gor att kom-
munen behdver veta hur mycket resurser som avsétts for till exempel hem-
tjanst i egen regi. Det har i flera fall beskrivits som ett omfattande arbete att
fa fram dessa uppgifter.

Lokala naringslivet utvecklas och rekryteringen av arbetskraft
underlattas

Ett motiv for att konkurrensutsétta den kommunala verksamheten &r att sti-
mulera det lokala néringslivet. Krokom har en policy for alternativa drifts-
former i kommunen sedan ar 2007. Av policyn framgar att kommunen
genom att uppmuntra alternativa driftsformer vill dka effektiviteten i den
kommunala verksamheten men ocksa framja det lokala naringslivet och
underlatta rekryteringen till kommunens karnverksamheter, dit aldre- och
handikappomsorgen réknas. Antalet och andelen &ldre 6kar i kommunen.
Kommunen behdver darfor oka insatserna inom dldreomsorgen under de
kommande aren. Fler arbetsgivare och konkurrens om personalen inom
omsorgen antas leda till forbattrade villkor fOr arbetstagarna. Darmed antas
det bli lattare att rekrytera personal till &ldreomsorgen.

3.1.2 Motiv for att inte tillampa LOV

LOV séakerstaller inte verksamhetens kvalitet

Malmo stad, som valt att inte tillampa LOV, menade i sitt remissyttrande
over lagforslaget till LOV att det inte ar sjalva driftsformen som avgor verk-
samhetens kvalitet. | stéllet ar andra faktorer utslagsgivande. Hit hor verk-
samhetens organisering, personalens inflytande éver sin arbetssituation och
verksamheten, tydligheten i de krav som stélls pa verksamheten och uppfélj-
ningen av kvaliteten i verksamheten.

LOV staller for hoga krav pa den enskilde individen

Malmo stad menade vidare att det stalls manga krav pa den enskilde i ett
valfrihetssystem dar manga utforare deltar. For personer i hdg alder och
med dalig hélsa och for personer med omfattande funktionsnedséattning kan
det innebéara svarigheter att lasa igenom och ta till sig omfattande informa-
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tion om utférarna. Nar valet ska goras kan dessutom den enskilde befinna
sig 1 en kaotisk och tidspressad situation, till exempel i samband med att
personen skrivs ut efter att ha vistats pa sjukhus.

Brukarna har begrénsat intresse att valja bland utférare

Malmo stad har tagit del av de stimulansmedel som Socialstyrelsen fordelar
till kommuner som ansdker om att underséka mojligheterna att tillampa
LOV i sin kommun. Staden beviljades en miljon kronor for ett projekt inom
vilket kommunen ville ga vidare i ett pagaende arbete for att utveckla ser-
vicen nér det gallde distributionen av mat till aldre och funktionshindrade.
Syftet med anstkan var att undersdka mojligheterna att ackreditera restau-
ranger inom naromradet och pa sa vis 6ka valmajligheten for de brukare
som beviljats matdistribution med stod av socialtjanstlagen. Den slutsats
kommunen drog av projektet var att ackreditering av restauranger enligt
LOV inom matdistribution inte borde genomféras. Argument som Malmo
stad lyfte fram var att med LOV kan inte krav stéllas pa att maten kommer
fran naromradet. Vidare menade man att utbudet styrs av intresserade leve-
rantorer snarare an brukarnas behov. Ytterligare argument mot att tillampa
LOV var att kostnaderna per portion antagligen skulle tka for bade brukare
och kommunen. De brukare som intervjuades i studien hade ocksa ett
begrénsat intresse av att vélja utforare.

Kommuninvanarna erbjuds inte samma valmojligheter

I Krokoms kommun, som sedan ar 2010 tillampar LOV, ansag oppositions-
politikerna att det inte fanns anledning att satsa pa LOV. De anmalde besvar
mot kommunens beslut med stéd av kommunallagens likstéllighetsparagraf
och hanvisade till att kommuninvanarna i ett av hemtjanstens distrikt inte
skulle fa samma mdjlighet att vélja sin leverantor som invanarna i kommu-
nens ovriga distrikt. Hemtjansten i det aktuella distriktet omfattas ndmligen
av en LOU-upphandling, som stracker sig fram till ar 2013. Men forvalt-
ningsdomstolen ansag att kommunallagen inte var tillamplig och avslog
besvaret.

Kostsamt fér kommunen

Den politiska majoriteten i Kristinehamns kommun skiftade efter valet
2010. Den davarande alliansstyrda kommunstyrelsen inforde ar 2010 ett
valfrihetssystem enligt LOV. Kommunstyrelsen hade redan nar forslaget om
en lag om valfrihetssystem séndes pa remiss ar 2008 stallt sig bakom for-
slaget. Socialdemokraternas kommunpolitiska ledamoter ansag daremot att
en ny lagstiftning var onédig.

Kommunen tog under ar 2010 fram en modell for forfragningsunderlag
inklusive en kalkylmetod som visade hur kostnaden for verksamheten i egen
regi skulle raknas fram. Hosten 2010 hade kommunen ett forfragnings-
underlag i enlighet med LOV annonserat pa Kammarkollegiets valfrihets-
webb och tre utforare godkandes av kommunen. Ett halvar senare beslutade
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kommunen att LOV inte langre skulle tillampas. En av anledningarna att
kommunen valde att avbryta tillampningen hade med kostnaderna att gora.

Malmo stad, som ocksa valt att inte tillampa LOV, hanvisar i likhet med
Kristinehamns kommun till att LOV leder till 6kade kostnader for kommu-
nen. De kostnader staden tar upp ror kostnader for administration och
kontroller som man menar kommer att 6ka. LOV kréver mer administration
for att hantera I6pande annonsering pa valfrihetswebben, sammanstélining
av material dar brukare kan jamfora olika utforare, dkat antal avtal, dkad
kvalitetssakring, 6kad fakturahantering och fler kontroller av att leveranto-
rerna lever upp till kommunens krav.

Forsamrade arbetsvillkor for personalen

Efter valet 2010 fattade socialnd&mnden i Kristinehamn beslut om att inte
godkanna eller teckna nagra nya avtal med leverantorer innan forvaltningen
utrett konsekvenserna av att tillampa LOV. Utredningen som togs fram tog
bland annat upp farhagor om att arbetssituationen for den kommunalt an-
stallda personalen forsamras med LOV. Man menade att fler utforare kan
innebara att antalet sa kallade delade turer och poolturer 6kar. Kommunens
policy var att i hogre utstrackning ta hansyn till de anstalldas 6nskemal om
sysselséttningsgrad. Genom attraktiva anstallningsvillkor ville kommunen
ocksa underlatta mojligheten att rekrytera personal. For personalen i kom-
munen blir det sérskilt kdnnbart om de rena serviceinsatserna minskar,
eftersom de genomfors under tider da arbetsbelastningen i 6vrigt ar 1ag. Nar
farre brukare vander sig till den kommunalt drivna verksamheten uppstar
Overtalighet bland kommunens personal, som eventuellt kan varslas eller bli
uppsagda. Och 6vertalighet for med sig kostnader for kommunen.

3.2 Processen med att tillampa LOV

LOV kraver en del insatser fran kommunens sida for att forbereda, genom-
fora och utveckla ett valfrihetssystem.?* Det galler fran det att kommunen
fattat ett politiskt beslut om att inféra LOV till dess att det finns ett system i
drift dar brukarna véljer mellan olika utforare. | arbetet ingar att utforma ett
forfragningsunderlag dar det bland annat ska framga vilka krav kommunen
staller pa tjansterna. Forfragningsunderlaget ska ocksa innehalla en beskriv-
ning av pa vilka grunder den ekonomiska ersattningen till de externa ut-
forarna ska beréknas. Kommunen har ocksa skyldighet att erbjuda ett alter-
nativ for de brukare som inte vill eller har mojlighet att vélja utférare genom
att utforma ett icke-valsalternativ. Detta alternativ ska inte gynna verksam-
heten som drivs i kommunal regi.

2! Kammarkollegiet (2011).
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Okad kunskap om verksamhetens kostnader

De krav LOV staller pa konkurrensneutralitet innebér bland annat att ersatt-
ningen till externa leverantorer ska motsvara de resurser kommunen tilldelar
motsvarande verksamhet som drivs i egen regi. For att forsakra sig om att
den egna regin varken gynnas eller missgynnas behdver kommunen ha
kontroll ver sina egna kostnader for tjanster som omfattas av LOV. Arbetet
med att ta fram ersattningsmodeller och bestdmma ersattningsbelopp har,
enligt de foretrédare vi intervjuat, lett till en stérre medvetenhet och en dkad
kunskap om verksamhetens kostnader. | Krokoms kommun har erséttnings-
beloppen dven anvants som ett instrument for att peka pa behovet av sankta
kostnader for hemtjansten.

Umea kommun har tillampat ett system dar brukarna sedan tidigare haft
mojlighet att valja bland flera leverantérer. Den storsta utmaningen for for-
valtningen nér LOV tradde i kraft och skulle tillampas bestod i att bestdmma
principer for hur ersattningsbeloppen till leverantorerna skulle faststallas.
Ersattningen till de externa utférarna hade tidigare raknats upp utifran en
kombination av arbetskraftskostnadsindex och konsumentprisindex medan
resurserna till verksamheten i egen regi beraknats utifran anslagsstyrda prin-
ciper, det vill saga utifran anvisningar som den kommunala budgetbered-
ningen lamnat. Inledningsvis lag ersattningsbeloppen till externa och interna
leverantrer pa samma niva. De olika upprakningsmetoderna resulterade i
att erséttningarna till de interna utférarna steg mer &n ersattningarna till de
externa utforarna och efter nagra ar skiljde sig beloppen med ungefar 20
kronor per timme.

Vasteras kommun utredde sommaren 2010 vilka kostnader som ska laggas
pa hemtjansten for att man ska komma fram till rimliga erséttningsbelopp.
Utredningen visade att kringkostnaderna &r svara att berdkna och att manga
kommuner underskattar kostnaderna for att driva till exempel hemtjanst.
Vasteras inventering visade ocksa att det varierar en hel del hur kommuner-
na genomfor sina berakningar och vad kommunerna valjer att definiera som
kringkostnader.

Né&r Kristinehamns kommun forberedde sig for ett LOV-system tog man
fram en kalkylmetod som visade hur kostnaden for verksamhet i egen regi
kunde rdknas fram. Dessforinnan hade kommunen inte narmare analyserat
de totala kostnaderna for hemtjansten och man hade inte heller tagit fram en
enhetlig metod for hur kostnaderna for verksamheten i den egna regin skulle
beréknas.

De forandringar som Uppsala kommun vidtagit for att effektivisera verk-
samheten och minska kostnaderna handlar bland annat om att man genom
att anvanda it-I6sningar velat fa béattre kontroll pa kostnadsutvecklingen.
Kostnaderna i kommunen okar till féljd av att antalet aldre 6kar och att
antalet beviljade bistandstimmar ¢kar. De beviljade bistandstimmarna har
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okat med mellan 13 och 15 procentenheter per ar under de tva senaste aren,
6kningar som bara delvis forklaras av att befolkningen blir allt aldre. Kom-
munens foretradare menar att de atgarder kommunen vidtagit inte direkt har
haft att géra med LOV. Samtidigt menar man att det var nodvandigt for
kommunen att ha kontroll 6ver kostnaderna for att kunna tillampa LOV.

LOV behandlas som en process som tar tid

Krokoms kommun har jamfort sig med andra kommuner och kommit fram
till att erséttningsbeloppet for hemtjanst i Krokom ligger bland de hogsta i
landet. Kommunen utgar fran de ersattningsbelopp som faststallts i forfrag-
ningsunderlaget nér de externa utférarna arvoderas. Daremot finansieras
fortfarande den kommunalt drivna hemtjansten med ett arligt ramanslag.
Om kostnaderna fér hemtjansten omvandlas till en timkostnadstaxa, hamnar
nivan for ar 2010 pa 582 kronor per timme for kommunalt driven hemtjéanst.
Det ar drygt 100 kronor mer &n den hogsta ersattningen som privata utforare
far (465 kronor) och 267 kronor mer per timme an den lagsta erséttningen
som betalas ut till privata utforare.

Den kommunala forvaltningen stravar efter att sdnka kostnaderna for verk-
samheten i egen regi. Det sker framfor allt genom att man ser 6ver hur den
sa kallade kringtiden anvands, det vill séaga tid som agnas at framfor allt
resor, méten och administration. Pa sikt ar ambitionen att personalen ska
tillbringa 65 — 70 procent av arbetstiden hos brukarna. Kommunens senaste
maétningar visar att personalen &gnar ungefar 60 procent av sin tid hos bru-
karna. Tidigare lag den kring 50 procent.

Kommunen har upprattat vad man beskriver som en skuggbudget. Den
stracker sig fram till ar 2013 och bygger pa att ersattningen till alla utforare
ska vara likvardig, vilket LOV ocksa staller krav pa. Kommunen har med en
kostnadskalkyl (se tabell 3.1) visat hur man successivt har tdnkt anpassa den
kommunala verksamheten till det prislage som galler for dvriga utforare, det
vill sdga 390 kronor per timme. Kalkylen bygger pa att kommunen behaller
sin nuvarande marknadsandel pa 95 procent. Om de externa utférarna, som
utfor verksamheten till lagre kostnader, 6kar sin marknadsandel sa ckar
ocksa kravet pa kommunen att ytterligare sanka sina kostnader. De relativt
sett hogre kostnaderna i kommunalt driven hemtjanst maste da fordelas pa
de allt farre hemtjansttimmar som verksamheten i kommunal regi svarar for.

Tabell 3.1 Krokoms kommuns kostnader for hemtjanster

Utfall 2010 | Budget 2011 | Utfall 2011 | Budget 2012 Forslag 2013
Kostnad, tkr 21832 20 670 22 503 16 770 14 820
Differens, ca 1833 - 3900 - 1900
Beviljade timmar 37 540 38 000 53 000 38 000 38 000
Kronor/timme 582 551 424 441 390

Anm. | kostnaderna ingér inte nattjanstgoring.
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3.2.1 Beviljade insatser far 6kad betydelse

Kommunens bedémning av vilka insatser eller hur mycket stéd en brukare
ar berattigad till enligt socialtjanstlagen paverkar i hog grad kostnaderna for
hemtjansten och andra delar av socialtjansten. Foretradare fran flera kom-
muner menar att diskussioner om val av erséattningsmodell lett till insikten
om att man maste skilja mellan hur mycket tid eller insatser som kommunen
genom sina bistandsbeslut beviljat en brukare och hur mycket tid eller insat-
ser som faktiskt utforts och darmed kommit brukaren till del.

En knéckfraga nar Umea kommun sett dver ersattningarna for hemtjansten
har varit om ersattningarna ska baseras pa beviljad tid for bistandsinsatser
eller pa utford tid hos brukarna. Ersattningen har hittills betalts ut for den
beviljade tiden, men enligt foretradare for kommunen finns det finns skél
som talar for att kommunen borde ersatta den utférda tiden. Anledningen ar
inte minst att det ar den tid som faktiskt dgnas brukarna som brukarna
vardesatter. Kommunen har haft dalig kunskap om hur relationen mellan
beviljad och utford tid faktiskt ser ut. Vissa uppskattningar som kommunen
gjort pekar pa att ungefar 65 procent av den beviljade tiden ocksa utfors.

Uppsala kommun féljde tidigare inte pa ett systematiskt satt upp hur manga
av de beslutade bistandsberattigade timmarna som faktiskt utfordes. Forvalt-
ningen ké&nde visserligen till att alla timmar som brukarna blev beviljade
inte utfordes. Men forst ndr kommunen inforde tidmétning for att kunna
utforma ett ersattningssystem fick man svart pa vitt att utford tid inte var
lika med beviljad tid. Tidmatningen visade att andelen beviljad i forhallande
till utford tid lag pa 54 procent.

3.3 Effekter av LOV

3.3.1 Forutsattningarna att valja skiljer sig

Bland kommunerna som ingar i var studie finns stora variationer i tillamp-
ningen av LOV. Skillnaderna &r stora nar man ser till hur stor del av den
kommunala verksamheten som omfattas av LOV, hur manga externa utfora-
re som erbjuder sina tjanster inom ramen for LOV och hur manga brukare
som aktivt valjer mellan utférare som ingar i kommunens LOV-system. |
alla kommuner tillampas LOV inom hemtjanstens omrade. | Krokom och
Umea kommun omfattar LOV endast hemtjanst. | Vasteras och Uppsala
kommun omfattar LOV dven ledsagning och avldsning (SoL och LSS) samt
daglig verksamhet (LSS). Vésteras kommun har pa senare tid utokat LOV
sa att valfrihetssystemet numera &ven omfattar arbetsrehabilitering for
arbetslosa (SoL). Aven Uppsala kommun har pd senare tid utokat tillamp-
ningen av LOV, som nu dven omfattar ett sa kallat ickevalsalternativ for
personlig assistans (LSS/LASS). Det innebér att kommunen anvisar utforare
for personer som beviljas personlig assistans enligt lag om stod och service
(LSS) men inte vill vélja assistansanordnare.
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Tabell 3.2 Tjanster som omfattas av LOV

Hemtjanst Ledsagning/ | Daglig Icke- Arbets-
Avlésning verksamhet valsalternativ | rehabilitering
Kristinehamn | X
Krokom X
Umed X X
Uppsala X X X X
Vasteras X X X

Det finns ocksa en spridning mellan kommunerna och mellan olika tjanster
nar det géller dels hur manga utférare som brukarna kan valja mellan, dels
hur stor del av verksamheten som andra utforare &n de kommunala utfrarna
svarar for. | de stérre kommunerna och inom hemtjansten erbjuder flera ut-
Ovare sina tjanster. Bland de stérre kommunerna och inom hemtjansten &ar
ocksa andelen externa utévare som hogst. Nar det daremot galler det icke-
valsalternativ som Uppsala kommun tagit fram for personer som &r i behov
av personlig assistans ar det hittills ingen person som inte sjalva velat vélja
assistansanordnare. Det innebdr att brukarna inte utnyttjat mojligheten att
overlata till kommunen att vélja utforare.

Tabell 3.3 Hemtjanst 2011
Antal Antalet Kostnader, | Antal externa | Antal brukare | Antal
beviljade | beviljade mkr utforare som valt beviljade
individer | timmar privata timmar
utfdrare utfdrda av
privata
utfdrare
Kristinehamn 702 19514 8,4 3 13 43
Krokom 359 53 000 7 70 4000
Umed 2042 859 115 218 15 569 254 383
Uppsala 2491 | 1029031 327 16 1146 -
Vsterds 2834 | 1036745 372 10 1495 538 668

Anm. Arsuppgifter for alla kommuner utom Kristinehamn dar uppgifterna avser maj ménad
eftersom tillampningen av LOV avbrots.

Under forutsattning att det finns flera utférare att véalja mellan &r nésta steg
for att fa ett valfrinetssystem pa plats att brukarna upplever att de har ett
reellt val att géra och att de faktiskt valjer bland utférarna.?? | Uppsala
kommun menar man att det ar betydligt vanligare att personer som tidigare
inte omfattats av insatser fran hemvarden gor aktiva val &n brukare som
redan har del av dessa insatser. | realiteten valjer brukarna de foretag som
redan finns etablerade i det egna bostadsomradet. Det &r ocksa fa brukare
som byter utforare nar de val gjort sitt val. Av 2 500 brukare av hemvard i
Uppsala kommun ar det cirka 30-35 som byter utforare per ar.

22 Statskontoret (2007).
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3.3.2 Okade administrativa kostnader

LOV for med sig nya och aven 6kade administrativa uppgifter for kommu-
nerna, enligt de foretrddare vi intervjuat i kommunerna. Kommunerna har
inte genomfort nagra egentliga uppfoljningar av hur de administrativa
uppgifterna foréandrats eller om de administrativa kostnaderna okat till foljd
av LOV. De kommunala foretradare vi intervjuat pekar emellertid pa att
mycket tid dgnas 4t att ta fram underlag for att berdkna ersattningen till
utforarna. En tung del bestar i att hitta tillforlitliga och enkla tidredovis-
ningssystem, det vill sdga system som registrerar tiden det tar att utfora till
exempel insatser inom hemtjansten. Dessutom &dgnar kommunerna en hel
del tid at att halla kontakt med utférarna som ingar i LOV-systemet. Ju fler
utforare som ingar i kommunens LOV-system desto mer tid behéver kom-
munen avsatta. Och det finns en stravan att fa manga utforare att inga i
systemet eftersom manga utforare antas starka brukarnas valmojligheter.
Kommunerna soker ocksa vagar for att underlatta och rationalisera admi-
nistrationen av LOV, vilket ocksa talar for att den okade administrationen
uppfattas som ett reellt problem. De diskussioner som forts i ett par kommu-
ner har bland annat géllt hanteringen av nya utforare, det vill sdga utforare
som anmaéler intresse av att bli del i kommunens LOV-system. Det handlar
till exempel om att en av kommunerna Gvervager att inte 16pande tillhanda-
halla utbildningar for utforare som onskar bli del i LOV-systemet.

3.3.3 Okad efterfragan

| saval Krokom, Uppsala som Vasteras kommun Okar antalet timmar som
kommunen beviljar for hemtjanstinsatser i hogre takt &n antalet &ldre. |
Uppsala och Vasteras kommun pekar man pa flera faktorer bakom denna
utveckling, till exempel utvecklingen av antalet platser for aldre i sarskilt
boende och en allmén stravan att &ldre i hogre utstrackning ska kunna bo
kvar hemma, vilket forutsétter att hjalp ges i hemmet. Kommunerna tar
ocksa upp forklaringar som hanger ihop med tillampningen av LOV. En av
forklaringarna utgar fran att brukarna och utférarna har ett gemensamt
intresse av att tjansteutbudet ¢kar. Brukarna vill fa del av det stod som
kommunen tillhandahaller och kommunerna beviljar i regel ansokningar
fran brukarna, fa ansokningar avslas.

Den andra forklaringen till att antalet hemtjansttimmar ¢kar handlar om att
det skett en forskjutning av bedémningen av behovet av hemtjénstinsatser
fran kommunen till utforaren. En individ som &r i behov av stéd har tétare
kontakt och diskuterar i hogre utstrackning sitt behov med utforaren av
tjdnsterna som personen &r i behov av snarare &n med kommunen och bi-
standshandlaggarna, vars uppgift r att bevilja stodet. Kommunfaretradarna
pekar pa ett par forandringar bakom denna utveckling. Den ena &r att det
blivit vanligare att kommuner tillampar forenklad bistandshandlaggning, det
andra att rut-avdragen lett till en utokad tjanstemarknad. Sammantaget har
detta bidragit till en tatare kontakt mellan utférare och aldre.
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Uppsala kommun hor till en av de kommuner som tillampar forenklad
bistandshandlaggning. Den foérenklade handlaggningen omfattar endast
personer som behdver begransat stod. Har innebér den férenklade handlégg-
ningen att kommunen hénvisar personer som soker hemtjanst att ta kontakt
med en av de godkanda utférarna. Kommunens bistandshandlaggare fattar
darefter ett formellt beslut med brukarens anstkan och utférarens genom-
forande plan som grund. Kommunen har nyligen begransat mojligheten att
tillampa forenklad bistandshandlaggning darfor att man bedémde att denna
handlaggning 6kade kostnaderna mer &n traditionell handlaggning.

Den tredje forklaringen till att antalet hemtjansttimmar Okar har att géra
med att marknadsforingen fran utférarna okat. LOV-marknaden ar for
manga externa utforare inte den enda marknaden utan de erbjuder ocksa sina
tjanster pa rut-marknaden. Foretradare fran Uppsala kommun beskriver att
foretagen bedriver en aktiv marknadsforing for att fa nya brukare, hoja sin
omséttning och 6ka sina marknadsandelar.

Till sist ar en forklaring som kommit fram vid vara intervjuer med de kom-
munala foretradarna att utforarna erbjuder tjanster med ett nytt innehall.
Dessa tjanster fyller ett behov som kommunen inte tidigare svarat mot och
darfor okar efterfragan nar nya tjanster erbjuds.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

Kommunernas motiv

Att erbjuda medborgarna valfrihet ar det motiv kommunerna framfor allt
framhaller for att tillimpa LOV. De kommuner som redan tidigare anlitat
privata utforare inom aldreomsorgen anser att LOV ligger i linje med kom-
munens tidigare forda politik. Att ge enskilda individer mojlighet att valja
utforare av service- och omsorgstjanster ar ocksa ett viktigt motiv for att
valja att tillampa LOV. Ytterligare ett skél ar att LOV framjar det lokala
naringslivet genom att fler utforare far mojlighet att erbjuda sina tjanster
inom aldreomsorgen.

De kommuner som valt att inte tillampa LOV menar att LOV inte erbjuder
en losning ndr det galler att sékerstélla verksamhetens kvalitet utan att andra
l6sningar maste sokas. Vidare menar man att LOV staller for hoga krav pa
den enskilde individen att skaffa information om olika utférare och beddéma
hur deras utbud skiljer sig. Brukarna har ocksa ett begransat intresse av att
faktiskt vélja bland olika utforare.

Kommunernas erfarenheter av att inféra och tillampa LOV

Processen med att tillampa LOV har lett till 6kad kunskap och medvetenhet
om verksamhetens kostnader, i forsta hand hemtjanstens kostnader. Ett val-
frihetssystem enligt LOV forutsétter att kommunen faststéller ersattningen
for de tjanster som omfattas av LOV. De krav LOV stéller pa konkurrens-
neutralitet innebdr bland annat att ersattningen till externa leverantrer ska
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motsvara de resurser kommunen tilldelar motsvarande verksamhet som
drivs i egen regi. Kommuner som tillampar LOV behéver darfor ta reda pa
vilka kostnader som &r forknippade med de tjanster som omfattas av LOV.
Arbetet med att faststalla ersattningsbelopp och bestdmma erséttningssystem
har utgjort en stor del i kommunernas forberedelsearbete. Omstéliningen av
verksamheten i egen regi till de villkor som faststallts i forfragningsunder-
lagen kan ocksa ta tid, vilket innebar att den kommunala verksamheten drivs
pa andra villkor &n for de som galler for de privata utforarna.

Kommunernas bedémning av effekterna av LOV

Det finns en spridning mellan kommunerna i fallstudieunderskningen,
vilken paverkar i hur stor utstrackning LOV kan forvantas paverka den
kommunala verksamheten. Bland kommuner som tillampar LOV finns stora
variationer mellan hur stor del av den kommunala verksamheten som om-
fattas av LOV, hur manga externa utférare som erbjuder sina tjanster inom
ramen for LOV och hur manga brukare som aktivt véljer mellan utforare
som ingar i kommunens LOV-system. Det gor att de effekter som LOV kan
forvantas ge upphov till varierar mellan kommunerna. Kommunerna i
Umea, Uppsala och Vasteras har betydligt mer utvecklade valfrihetssystem
an Krokoms kommun och effekterna borde darfor vara tydligare i dessa
kommuner. Samtidigt ar erfarenheterna sedan tidigare av entreprenadupp-
handlingar med stod av LOU storre i de forst ndmnda kommunerna. Och
overgangen till att tillampa ett valfrihetssystem enligt LOV beskrivs i dessa
kommuner som mindre.

De foretradare vi mott ger en samstammig bild av att LOV fort med sig
Okade och &ven nya administrativa uppgifter for kommunen. Kommunerna
har emellertid inte ndrmare berdknat i vilken omfattning de administrativa
kostnaderna 6kat som en foljd av att LOV tillampas. Vidare menar man att
kommunens behov av att folja upp verksamheten 6kar med LOV. Ett om-
rade som kommunerna i hogre grad uppmarksammat i och med tillamp-
ningen av LOV é&r hanteringen och utfallet av bistandsbesluten. Anled-
ningen till det 6kade intresset ar dels ersattningsmodellernas konstruktion,
dels att de bistandsberattigade tjansterna i hogre utstrackning utfors av
privata utforare. Genom att ersattningen till utforarna i manga fall baseras
pa den tid utforarna tillagnar brukarna for att bistd med service- och vard-
insatser maste kommunerna folja upp hur mycket av den beviljade tiden
som utfors. De privata utférarna har i ett prestationsbaserat erséttningssys-
tem intresse av att utfora sa mycket utford tid som systemet tillater, vilket
innebér att utfora den tid som kommunen i bistandsbeslutet beviljat bruka-
ren. Ersattningssystem skapar incitament for att brukarna far del av den tid
som kommunen ansett att brukaren &r i behov av. Det har tidigare saknats
och i vissa fall har skillnaderna varit stora mellan beviljad och utford tid.
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4 Kvantitativ analys av utvecklingen i LOV-
kommunerna

Vi redogor i detta kapitel for resultaten av var kvantitativa studie. Vi har
analyserat huruvida tillampningen av LOV haft effekt pa kostnader, kvalitet
och produktivitet i kommunerna. Kapitlet ar indelat i fem avsnitt. | det
forsta presenterar vi studiens upplédgg och i de foljande tre analyserar vi
reformens effekt pa kostnader, kvalitet och produktivitet. | respektive avsnitt
redogor vi for hur vi valt att operationalisera utfallsvariablerna och med
hjéalp av enkla signifikanstest beskriver vi skillnader mellan gruppen kom-
muner som tillampar LOV (LOV-gruppen) och évriga. Med hjalp av regres-
sionsanalys har vi vidare provat om LOV forklarar skillnader i utfall mellan
de kommuner som tillampat LOV och de som valt att inte gora det. Kapitlet
avslutas med ett avsnitt som sammanfattar de slutsatser vi kan dra utifran
analysen.

4.1  Studiens upplagg

Denna studie jamfor kommuner som har valt att tillampa LOV med de som
valt att inte gora det. Vi anvander begreppet experimentstudie men i sjélva
verket ar det fraga om en sa kallad kvasiexperimentell studie med icke
ekvivalenta kontroll- och experimentgrupper. | ett klassiskt experiment &ar
det slumpen som avgor vem som far del av en insats och inte. | vart fall har
kommunerna sjélva valt om de vill tillampa LOV eller inte.

Kommuner som tillampar LOV hor till experimentgrupperna. Enligt SKL:s
senaste kartlaggning i september ar 2011 tillampar 94 kommuner LOV. For
tvd 4r sedan var antalet 45.2 Kommunerna har alltsd successivt borjat
tillampa LOV. Vi kan darfor forvanta oss olika resultat beroende pa hur lang
erfarenhet kommunerna har av att tillampa LOV.

Ett problem dr att vi mater effekterna av LOV-inforandet i ett tidigt skede.
Manga av de kommuner som vi studerar har infort LOV relativt nyligen.
Eftersom statistik publiceras med en viss fordréjning &r det svart att redan
nu mata utfallet av LOV-inférandet i de kommuner som inforde reformen
sent. Flera av kommunerna har infort LOV under 2011, vilket &r alltfor sent
for att det ska vara mojligt att fa fram data som beskriver utfallet. Ett satt att
|6sa problemet hade varit att bara studera de kommuner som faktiskt infort
LOV i ett tidigt skede. Problemet med ett sadant uppldgg ar att dessa kom-

2 Socialstyrelsen (2010); SKL (2011b).
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muner da inte utgor ett slumpvist urval av alla kommuner. Manga av dem
hade kommit langt i processen med att konkurrensutsatta sin verksamhet
och aven tillampa kundvalssystem redan fore inforandet av LOV. Vi far
darmed svart att isolera effekterna av LOV for dessa kommuner.

Vi har darfor delat in kommunerna i tre olika experimentgrupper efter nar
de infért LOV. | den forsta gruppen ingar alla de kommuner som infort
LOV till och med september ar 2011. Detta ar var huvudsakliga experiment-
grupp. For att ta hansyn till att kommunerna kommit olika langt har vi delat
upp gruppen i tva delar dar experimentgrupp 2 bestar av de kommuner som
infort LOV till och med mars 2010 och experimentgrupp 3 bestar av kom-
muner som infort LOV darefter.

Vi far, som beskrivits ovan, ofta néja oss med data for ar 2010 vilket bety-
der att vi mater utfallet innan inférandet skett i manga kommuner. Detta &r
dock inte ett sa stort problem eftersom forberedelsearbetet med att infora
LOV i sig sjalv ger effekter pa kommunernas verksamhet, vilket vi visar i
vara fallstudieundersokningar (kapitel 3 och avsnitt 5.3). Det talar for att vi
kan identifiera effekter av LOV i experimentgrupp 3 trots att LOV formellt
inte tratt i kraft i ett antal av dessa kommuner nar vi mater utfallet.

Figur 1 Experimentgruppsindelning

Experimentgrupp 1
De 94 kommuner som infort LOV senast i september
2011

Experimentgrupp 2
De 45 kommuner som infort
LOV senast mars 2010

Experimentgrupp 3
De 50 kommuner som
infort LOV i september

2011 men inte fére mars
2010

LOV syftar till att fordndra kommunernas forutsattningar for att svara for
viss kommunal verksamhet, bland annat dldreomsorg. Darfér kommer ut-
fallsvariablerna som mater kostnader, kvalitet och produktivitet ocksa métas
som forandring mellan aren fore och efter inférandet av LOV. De signifi-
kanstest vi genomfor syftar till att testa om skillnaderna mellan LOV-kom-
muner och Ovriga &r statistiskt sakerstéllda. De skillnader vi testar ar for
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forandringar i utfallsvariablerna. Ocksa i regressionsanalysen kommer vi att
soka svara pa om LOV-inforandet paverkat férandringen i utfallsvariabler-
na.

4.1.1 Produktivitet istallet for effektivitet

Vi har valt att inte prova betydelsen av LOV for effektivitet i var kvantita-
tiva analys. Det valet har vi gjort darfor att det inte varit mojligt att operatio-
nalisera begreppet pa ett satt som skulle gjort det meningsfullt att anvanda i
en kvantitativ studie. En allmént anvand definition &r att effektivitet ska
uttrycka graden av maluppfyllelse i férhdllande till insatta resurser.?* Ut-
gangspunkten for att bedoma effektivitetsutvecklingen inom dldreomsorgen
borde alltsa vara att stalla malen for aldreomsorgen i relation till kostnader-
na for aldreomsorgen.

Detta ar emellertid svart eftersom socialtjanstlagen &r en ramlag med all-
mant formulerade mal. Malen &r svara att operationalisera och det ar ofta
svart att stalla enskilda insatser i relation till specifika mal. Av socialtjanst-
lagen framgar bland annat att kommunen ansvarar for att tillhandahalla bo-
stad, vard eller annan service for att skapa forutsattningar for aldre personer
att bo och leva sjalvstandigt, kdnna trygghet och ha en aktiv och meningsfull
vardag. Dessa mal ar svara om ens mojliga att operationalisera med indi-
katorer skapade med stod av befintlig statistik.

Vi har 6vervagt mojligheten av att operationalisera effektivitet som bevilj-
ningsgrad inom hemtjansten respektive sarskilt boende. Vi fann dock att
dessa matt inte pa ett tillfredstallande satt fangade upp de aspekter av
effektivitetsbegreppet som vi ville beskriva. Darfor kommer vi istallet att
studera styckkostnaderna, matt som bruttokostnader per producerad timme
som ett matt pa produktiviteten i hemtjansten.

4.1.2 Data

Var huvudsakliga kalla har varit Kommun- och landstingsdatabasen
(Kolada). Databasen innehaller bland annat nyckeltal om resurser, volymer
och kvalitet i kommuners och landstings verksamheter. Uppgifterna i data-
basen kommer ur nationella statistikk&llor och kommunernas frivilliga redo-
visningar. Kompletterande uppgifter har tagits fram av SKL samt Social-
styrelsen och SCB.

De variabler vi arbetar med kan matas pa flera satt. Med tanke pa att relativt
kort tid forflutit sedan LOV trédde i kraft i januari 2009 ar det angeléget att
anvanda senast tillgangliga uppgifter, vilket i allmanhet betyder uppgifter
for ar 2010.

% Statskontoret (2011b).
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4.1.3 Kontrollvariabler

Sveriges kommuner skiljer sig at pa en mangd olika punkter. Pa vissa stt
kan man se att de kommuner som valt att inféra LOV skiljer sig som grupp
gentemot 6vriga kommuner. De kommuner som valt att inte inféra LOV
har i allménhet en nagot hogre andel &ldre i befolkningen och har oftare
styrts av en partipolitisk vanstermajoritet. De &r ocksa ofta glesbygdskom-
muner med l&gre befolkningstathet och har i allménhet mindre erfarenhet av
konkurrensutsattning inom &ldreomsorgen. For att kontrollera for denna
heterogenitet har vi valt ut ett antal kontrollvariabler som redovisas i tabel-
lerna 3, 5 och 7 i bilaga 2. Vi har valt att kontrollera fér den allménna
demografiska utvecklingen, aldersfordelningen i befolkningen och parti-
politisk majoritet i kommunen.?

4.2  Kostnadsutvecklingen

| detta avsnitt studerar vi om LOV-inférandet haft nagra effekter pa kom-
munernas kostnader for aldreomsorg. Forst jamfor vi kostnadsnivaerna och
forandringarna i ett enkelt signifikanstest. Darefter presenteras hela model-
len for analysen av kostnadsutvecklingen. Sedan redovisar vi resultaten fran
de sambandsanalyser vi utfort. Avslutningsvis refererar vi till ett par studier
som tar upp kundvalssystem och dess effekter pa kostnader, vilka Konkur-
rensverket och SKL latit genomfora.

4.2.1 Kostnadsmatt

For att operationalisera kostnaderna for verksamhet som omfattas av LOV
anvander vi bruttokostnaderna for hemtjénsten. Denna variabel méter kost-
naderna specifikt for hemtjanst pa bruttoniva. Skillnaden mellan nettokost-
nad och bruttokostnad ar enligt definitionen i var databas att nettokostnader-
na exkluderar verksamhetens intakter som i huvudsak bestar av éronmarkta
statsbidrag, verksamhetsavgifter, hyresintékter och andra forsaljningsintak-
ter. Vi beddmer att intdkterna inte bor raknas bort nar vi mater kostnaderna
for hemtjansten och att bruttokostnaderna darmed &r det bésta séttet att mata
kommunernas kostnader for den verksamheten som bedrivs i enlighet med
LOV. Bruttokostnaden for hemtjansten mats som kostnad per aldre person
éver 65 ars alder. Vi har ocksa studerat andra kostnadsmatt sa som netto-
kostnader och sa kallade strukturarsjusterade kostnader. Dessa analyser
redovisas i bilaga 2.

| figur 4.1 jamfors bruttokostnaderna per &ldre for hemtjansten mellan LOV-
kommunerna och dvriga kommuner. Det finns en stor variation inom
respektive grupp som inte kommer fram i figuren och relativt sma skillnader

% Kontrollvariablerna har valts ut med stod av den vetenskapliga litteraturen kring amnet.
Se bl.a. Pampel och Williamson (1989), Huber och Stephens (2001), Korpi (1983) samt
Korpi och Palme (2003).
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mellan LOV-kommunerna och dévriga kommuner, vilket tyder pa att de
kommuner som tillampar LOV inte &r vasensskilda fran de som inte gor det.

Icke LOV-kommunerna (6vriga i figuren) har dock nagot hogre kostnader.
Det galler saval for bruttokostnaderna for hemtjansten som for andra kost-
nadsmatt som vi provat. Bruttokostnaderna i LOV-kommunerna har okat
fran 11 800 kr/person ar 2006 till cirka 12 900 kronor ar 2010, vilket mot-
svarar 9,4 procent. | 6vriga kommuner har samma kostnad 6kat fran 13 400
kronor ar 2006 till 14 300 kronor ar 2010 eller med 7,4 procent. Bruttokost-
naderna per dldre har med andra ord ¢kat med 2,0 procentenheter mer i
LOV-kommunerna an i 6vriga kommuner.

Figur 4.1 Genomsnitt for bruttokostnader fér hemtjanst per aldre person for
LOV- och icke LOV-kommuner, 2006 respektive 2010
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Kalla: Kolada
Kommentar: LOV-kommunerna tillhdr experimentgrupp 1.

Vi har ocksa genomfort ett enkelt signifikanstest som testar huruvida skill-
naderna mellan grupperna i de absoluta férdndringarna av bruttokostnaden
mellan aren 2006 och 2010 &r statistiskt sakerstallda. Vi har genomfort
testen for var och en av vara experimentgrupper och den visar att skillnaden
inte ar statistiskt sakerstalld pa nagon niva for experimentgrupp 1 och 3. For
experimentgrupp 2 finner vi att skillnaden ar signifikant pa 20-procents-
nivan. Vi finner alltsa inga beldgg for att LOV skulle ha paverkat kostnader-
na negativt (att kostnaderna skulle minska) och endast mycket svaga belégg
for att sambandet skulle vara positivt (att kostnaderna skulle 6ka).
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4.2.2 Resultat fran sambandsanalyser gallande kostnader

Vi har ocksa med hjélp av regressionsanalys prévat hur inférandet av LOV
paverkat kommunernas kostnader for hemtjansten. Nagra effekter av LOV
pa kostnadsutvecklingen har inte kunnat belaggas for den huvudsakliga
experimentgruppen, som bestar av 94 kommuner som infort lagen fram till
september 2011 (experimentgrupp 1) eller for de 50 kommuner som inférde
LOV efter mars 2010 (experimentgrupp 3). For gruppen bestaende av de 45
kommuner som tidigast inforde LOV ar koefficienten betydligt stérre an den
for experimentgrupp 1. Sambandet &r dock endast signifikant pa 20-pro-
centsniva vilket far betraktas som svagt.

Tabell 4.1 Regressionsresultat av sambandsanalyser géallande

bruttokostnader
Koefficient Standardfel P-varde
Experimentgrupp 1 114,2 390,4 0,77
Experimentgrupp 2 649,5" 502,9 0,19
Experimentgrupp 3 -396,9 507,3 0,44

*»**p<0.01;,*p<0.05*p<0.1;"p<0.2

Sammanfattningsvis finner vi inte nagra bevis for att kostnaderna dampats
av LOV. Om nagot finns det tecken pa att kostnaderna kan ha 6kat nagot
mer i LOV-kommunerna.

4.2.3 Andra studier

Andra studier har behandlat sambandet mellan kundvalssystem och kost-
nadsutvecklingen. Konkurrensverket menar att prestationsfinansiering, av
det slag som tillampas inom LOV, leder till en 6kad produktion.® Att pro-
duktionen Okar beror pa att systemet stimulerar utférarna till mer produk-
tion, i vart fall fler hemtjansttimmar. Konkurrensverket ser har en risk med
kundvalsmodeller. Verket menar att modellerna kan vara kostnadsdrivande
om konsumenten sjalv eller tillsammans med en utforare beslutar om om-
sorgsbehovet.?’

Konkurrensverket menar vidare att det kan vara kostnadskravande att admi-
nistrera kundvalssystem.”® Den bedémningen gor verket generellt for
system dar konsumenterna ges okat inflytande att valja mellan flera utférare
och ocksa specifikt for LOV. Kommuner som véljer att inféra
valfrihetssystem far troligtvis fler utforare att kontrollera och folja upp én de
tidigare haft. For att pa ett tillfredsstallande satt kunna forsakra sig om
kvaliteten i den verksamhet som ldggs ut pa leverantérer i ett

% Se bl.a. Kastberg och Siverbo (2007) samt Rombach (1997), citerade av SKL (2010b);
Intervju med Greger Bengtsson, SKL, 110610.

27 Konkurrensverket (2007).

%8 Konkurrensverket (2007).
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vardvalssystem &ar det darfor, enligt Konkurrensverket, troligt att
kommunerna far lagga storre resurser pa uppfolning och kontroll &n vad
som tidigare var nédvandigt.?

Studier publicerade av SKL ger en blandad bild av hur kundval paverkar
kostnader och administration. En studie visar att tjanstemannen menar att
kundvalet varken okar eller sénker kostnaderna fér hemtjansten. Detta trots
att samma personer verkar instdmma i att kundvalet medfort en 6kad admi-
nistration. Den Okade administrationen som tas upp bestar i att bistands-
handl&ggarna lagger mer tid till att informera brukare om deras méjlighet att
vélja, att administrera omval och att hélla kontakten med flera utforare.*

4.3 Kvalitetsutvecklingen

Vi inleder detta avsnitt med en redogorelse for vilka variabler vi anvant i
vara analyser avseende kvalitet. Vi presenterar nivaer och forandringar for
dessa variabler och genomfor ett enkelt signifikanstest. Detta for att ge en
bakgrund till den utveckling som vi langre fram analyserar med hjalp av
regressionsanalys. Till sist foljer resultaten fran sambandsanalyserna som
visar i vilken utstrdckning forandringar i kvalitet kan forklaras av att LOV
tillampas.

4.3.1 Kvalitetsbegreppet

Kvalitet ar subjektivt och darmed svart att definiera och an svarare att mata.
Vi har valt att definiera kvalitet med hjalp av kvalitetsindikatorer som tagits
fram av Socialstyrelsen, dels inom ramen for systemet med sa kallade
Oppna jamforelser, dels inom ramen for Socialstyrelsens aterkommande
brukarundersokningar for &ldreomsorgen. Kvalitetsindikatorerna syftar till
att fanga upp vad som anses vara viktiga aspekter for en verksamhet som
haller hog kvalitet. Kvalitetsvariablerna ar utvalda med visst stod av tidigare
forskning pd omradet.>* Vi har aven har raknat om dessa variabler till for-
andringar mellan utvalda ar i de sambandsanalyser som vi utfor.

Lagstiftarens definition av kvalitet ar bredare an var eftersom kvalitet emel-
lanat definieras som oOkade valmojligheter. Vi ser dock valfrihet i forsta
hand som ett instrument for att uppna okad kvalitet. | den kvantitativa ana-
lysen sétter vi darfor inte likhetstecken mellan 6kade valmojligheter och
kvalitet utan lamnar fragan om valmajligheter utanfor kvalitetsdefinitionen.

Vi anvander tva olika variabler for att folja upp forandringar i verksam-
hetens kvalitet. Dessa ar kundnéjdhet och antal fallskador bland &ldre.

29 Konkurrensverket (2008).
%0 SKL (2009a).
31 Se bl.a. Hartmann (red.) (2010).
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N6jdkundindex (NKI)

SCB:s analysmodell med néjdkundindex (NKI) ar uppbyggd dels av ett matt
for totalndjdheten, dels av ett antal faktorer som speglar olika delar av den
undersokta verksamheten. Brukarna som svarar pa enkaten satter sina betyg
pa fragorna pa 10-gradiga skalor, dar 1 ar lagsta betyg och 10 ar hogsta
betyg. Vi anvander oss av NKI:s helhetsbetyg for hemtjansten. Indexet antar
véarden mellan noll och ett hundra.

NKI anvénds ofta som variabel for att mata brukarnas uppfattning om hem-
tjanstens kvalitet. Styrkan i mattet ar att det utgar fran centrala policymal
och att praxis for att mata kundnojdhet &r valutvecklat. Indexet mater de
aldres subjektiva uppfattning om den vard de far, vilket vi anser vara en god
operationalisering av socialtjanstlagens krav. Mattet har darmed god vali-
ditet. Kritik finns dock mot att allmanna ndjdhetsbedémningar tenderar att
slata ut det som &ldre ar missndjda med i aldreomsorgen. Kritiken gar ocksa
ut pa att det har betydelse for matningen i vilken utstrackning de aldre upp-
lever tidspress da de svarar och att andra personer, till exempel anhériga,
ibland svarar pa den enkat som riktas till de aldre.*

| figur 4.2 kan vi se att de kommuner som inte infort LOV har nagot hogre
varde pa NKI innan LOV tradde i kraft. Skillnaden var endast cirka tva
indexpunkter, men variationen i denna variabel ar liten och tva punkter &r
darmed relativt mycket. FOr de kommuner som infért LOV har NKI 6kat
med 2,3 procent till skillnad mot 6vriga kommuner dar index knappt for-
andrats alls (-0,03 procent). Ar 2011 har de tva grupperna i stort sett samma
medelvérde.

Figur 4.2 Genomsnitt for NKI avseende hemtjansten for LOV- och icke-
LOV kommuner, 2008 respektive 2011

%2 Se t.ex. Socialstyrelsen (2011b); Hallands region (2011).
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Vi har ocksa genomfort ett enkelt signifikanstest for att se om gruppskillna-
derna i de absoluta férandringarna i index forandrats mellan aren 2008 och
2011 &r statistiskt sakerstallda. Testet har genomforts for var och en av
experimentgrupperna. Testen ger ett signifikant resultat pa 10-procentsnivan
for experimentsgrupp 1. Gruppskillnaderna for experimentgrupp 2 och 3 ar
inte signifikanta alls.

Detta tyder pa att det finns en signifikant skillnad i utvecklingen av kund-
ndjdheten i hemtjansten mellan LOV-kommuner och dévriga men bara nér
LOV-gruppen definieras som alla de kommuner som infért LOV (experi-
mentgrupp 1). Vi finner daremot inte nagon signifikant skillnad i utveck-
lingen for de andra experimentgrupperna.

Fallskador bland aldre

Fallskador &r en vanlig indikator for kvalitet inom vard och omsorg. Aldre
drabbas i hog utstrackning av fallolyckor, ofta med svara konsekvenser for
den enskilde. Inte sdllan innebér fallolyckorna behov av akut sjukhusvard
och behov av dkad omvardnad, till exempel i form av sarskilt boende. In-
satser fran hemtjansten verkar har potentiellt férebyggande.

Styrkan med mattet ar att den forflyttar fokus fran program till hélsoutfall,
en viktig doman av programeffekter &ven enligt socialtjanstlagen. Svagheten
med mattet fallskador ar att rutiner for rapporter paverkar hur fallskadorna
klassificeras och mats pa ett satt som medfor problem av olika slag. Skillna-
der i antal fallskador kan snarare avspegla att kommunerna inte har samma
rutiner for att rapportera intraffade fallskador hellre an att antalet intréaffade
fallskadorna skiljer sig mellan kommuner. Vidare kan skillnader mellan
kommunerna forklaras av att man i norra Sverige har mer problem med sno
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och att skillnaderna forklaras just av detta faktum snarare an att kvaliteten i
hemtjansten skiljer sig. Mattet definieras som antalet fallskador bland &ldre
personer (80+) per 1000 invanare.

| figur 4.3 kan vi se att antalet fallskador ligger pa en nagot hégre niva bland
kommuner som infért LOV bade aren 2007 och 2010. Antalet fallskador
okade ocksa nagot mellan aren 2007 och 2010 och nagot mer i LOV-kom-
munerna (5,8 procent) &n i 6vriga kommuner (3,8 procent).
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Figur 4.3 Genomsnitt for fallskador per 1000 aldre fér LOV- och icke-LOV
kommuner, 2007 respektive 2010
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Vi har aven genomfort en signifikanstest for att se om skillnaderna i forand-
ringar i andelen fallskador mellan aren 2007 och 2010 &r statistiskt saker-
stallda.®® Vi genomfor testen for var och en av vara experimentgrupper. For
experimentgrupp 2 ar resultatet signifikant pa 5-procentsnivan. Testen ger
inget signifikant resultat pa nagon niva for experimentsgrupperna 1 och 3.

Detta tyder pa att det finns en signifikant skillnad i utvecklingen av andelen
fallskador i hemtjansten mellan grupperna men bara nar LOV-gruppen
definieras som de 45 kommuner som infért LOV i ett tidigt skede och inte
for det totala antalet LOV-kommuner som ingar i experimentgrupp 1 eller
for de kommuner i experimentgrupp 3 som inférde LOV senare. De kom-
muner som infort LOV forst tycks ha en hdgre 6kning i antalet fallskador
per 1000 aldre &n 6vriga kommuner.

4.3.2 Resultat frdn sambandsanalyser géallande kvalitet

Vi har med hjélp av regressionsanalys provat hur inférandet av LOV paver-
kat kvaliteten i kommunernas aldreomsorg. Ett statistiskt sakerstallt och
forhallandevis starkt samband kan konstateras mellan LOV-inférande och
okningen i NKI mellan aren 2008 och 2011 for experimentgruppen som
infort LOV tills september 2011. Ett nagot svagare, men anda séakerstallt
samband kan ocksa konstateras for de 45 kommuner bestdende av de som

% Vi testar om det finns en signifikant skillnad i forandringen i antalet fallskador per 1000
aldre mellan LOV-kommunerna och 6vriga enligt vara experimentgruppsindelningar.
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forst inforde LOV. For gruppen kommuner som infort LOV sist finns ocksa
ett statistiskt sékerstallt samband mellan LOV-inférandet och NKI-utveck-
lingen, men det ar svagare an for de andra grupperna.

Tabell 4.2 Regressionsresultat av sambandsanalyser gallande NKI

Koefficient Standardfel P-véarde
Experimentgrupp 1 1,62*** 0,51 0,002
Experimentgrupp 2 1,48** 0,67 0,029
Experimentgrupp 3 1,32** 0,66 0,046

*»**p<0.01;,*p<0.05*p<0.1;"p<0.2

For fallskador kan inga LOV-effekter alls konstateras for vare sig kommu-
nerna i experimentgrupp 1 eller de kommuner i experimentgrupp 3 som
inforde LOV sent. En svag effekt kan skénjas for de 45 kommunerna som
forst infort LOV. Fallskadorna tycks har ha ¢kat snabbare i LOV-gruppen.
Sambandet &r inte starkt men ar sakerstallt pa 10-procentsnivan.

Tabell 4.3 Regressionsresultat av sambandsanalyser géallande fallskador

Koefficient Standardfel P-varde
Experimentgrupp 1 1,13 0,95 0,23
Experimentgrupp 2 2,12* 1,22 0,084
Experimentgrupp 3 0,01 1,23 0,92

***n<0.01;,*p<0.05*p<01;"p<0.2

Regressionsresultaten stdimmer val dverens med de resultat som kom fram i
vara signifikanstest i avsnitt 4.3.1. Sammanfattningsvis tyder var kvantita-
tiva undersokning pa att det finns ett samband mellan LOV-inférandet och
en Okning i de aldres sjalvskattade ndjdhet med hemtjénsten. Kundngjd-
heten bor forvantas komma med en viss fordrgjning efter att en reform
genomforts. Att sambandet ar svagare for experimentgrupp 3 dar kommu-
nerna infort LOV efter mars 2010 gor det darmed troligare att de samband
vi ser for de tva andra grupperna faktiskt har med LOV-inférandet att gora.
Daremot tyder testen ocksa pa ett samband mellan LOV-inférandet och ett
Okat antal fallskador. Denna effekt &r bara signifikant for de 45 kommuner
som genomforde reformen forst och detta skulle kunna bero pa att effekten
av LOV kommer med fordréjning.

4.4 Produktivitet

| vara kvantitativa analyser har vi valt att inte analysera effektivitet eftersom
det inte funnits nagot lampligt satt att operationalisera begreppet. Istallet har
vi valt att studera produktiviteten som &r ett narbesléktat begrepp och lattare
att mata. Vi studerar LOV-inforandets effekter pa produktiviteten i hem-
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tjansten i ett enkelt signifikanstest och genom att i en regressionsanalys
anvénda styckkostnaderna for hemtjansten.

Styckkostnad i hemtjanst

Styckkostnad ar ett vanligt matt pa produktivitet. Produktivitet brukar defi-
nieras som prestationer per resurser och styckkostnaden definieras som
kostnaden per prestation. Kostnaden ar definierad som de arliga bruttokost-
naderna for hemtjansten per &ldre person delat med antalet beviljade hem-
tjansttimmar per aldre person. Figur 4.4 visar styckkostnaden i LOV- och
icke-LOV kommunerna. Vi gor jamforelserna mellan LOV och icke-LOV
kommuner for att beddma hur stora skillnaderna ar mellan dessa kommun-

grupper.

Figur 4.4 Genomsnittlig styckkostnad for LOV- och icke-LOV kommuner,
2006 respektive 2010
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Styckkostnaden for en beviljad hemtjansttimme lag hogre i icke-LOV-kom-
muner, saval fore som efter reformen. Bruttokostnaden har stigit med cirka
10 procent samtidigt som antalet beviljade timmar har sjunkit med néstan en
fjardedel i bada kommungrupperna. Styckkostnaden har darfor stigit kraftigt
i bada grupperna men nagot mer i LOV-gruppen. | LOV-kommunerna steg
styckkostnaderna med 5,3 procentenheter mer &n i icke-LOV-kommunerna.
Till en del kan de 6kade styckkostnaderna for en beviljad hemtjansttimme
ha att gora med att det som definitionsmassigt ingar i hemtjansten utokats
sedan ar 2006. Vissa insatser som tidigare 1ag utanfor ingar nu i begreppet
hemtjanst. Nar begreppet hemtjanst vidgats till att innehalla fler insatser har
det lett till att antalet insatser och antalet brukare 6kat men daremot inte
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antalet beviljade timmar. Sammantaget har detta lett till att styckkostnader-
na okat.>

Vi genomfor ocksa har signifikanstest av huruvida forandringen skiljer sig
mellan de kommuner som infort LOV och dvriga kommuner enligt vara tre
experimentsgruppsindelningar. Inget av testen &r signifikant pa nagon niva
vilket tyder pa att LOV inte haft nagon inverkan pa produktiviteten.

4.4.1 Resultat fran sambandsanalyser gallande produktivitet

Vi har med hjélp av regressionsanalys till sist provat hur inforandet av LOV
paverkat produktiviteten i kommunal hemtjanst. Inga sékerstillda LOV-
effekter kan pavisas pa timstyckkostnaden for hemtjanst. Detta galler oav-
sett gruppuppséattning och tyder pa att LOV inte paverkat produktiviteten.

Tabell 4.4 Regressionsresultat av sambandsanalyser géallande

styckkostnader
Koefficient Standardfel P-varde
Experimentgrupp 1 -1,46 2,87 0,61
Experimentgrupp 2 -2,51 3,70 0,50
Experimentgrupp 3 -1,21 3,82 0,75

*»**p<0.01;,*p<0.05*p<0.1;"p<0.2

4.4  Sammanfattande iakttagelser

Sammanfattningsvis finner vi inga tecken pa att kostnaderna skulle minska
pa grund av LOV. For den huvudsakliga experimentgruppen finns inga som
helst samband mellan LOV-inférandet och kostnadsutvecklingen men for de
45 kommuner som inforde LOV forst kan vi se svaga tecken pa en hogre
okningstakt i kostnaderna. Vi finner dock tecken pa att kvaliteten matt som
kundnojdhet har utvecklats battre i de kommuner som infért LOV. Vad
galler frekvensen for fallskador finner vi inga effekter alls for var huvud-
sakliga experimentgrupp men svaga tecken pa att de kommuner som infort
LOV forst har haft en nagot samre utveckling vad galler andelen fallskador.
Vi finner till sist inga belagg for att LOV-inférandet skulle ha paverkat
produktivitetsutvecklingen.

Var studie har genomforts relativt tidigt efter att LOV tratt i kraft och en-
skilda kommuner borjat tillampa valfrihetssystem i enlighet med LOV.
Troligtvis kommer senare utvarderingar att kunna identifiera tydligare
effekter nar reformen har hunnit implementeras mer genomgaende. Att vi
finner starkare samband i den grupp som implementerat LOV férst ger oss
anledning att anta att effekterna blir synliga forst med viss fordrojning. Vi
har ocksa genomfort separata tester for de 50 kommuner som infért LOV

% Enligt uppgift frAn Anders Norrlid, Radet fér kommunala analyser, 2012-02-28.
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forst efter mars 2010 och finner inga eller svagare effekter av LOV-inforan-
det, vilket tyder pa att eventuella effekter later visa sig med viss fordrojning.

Kostnader

Jamforelsen av LOV- och icke LOV-kommuner visar att kostnaderna &r
hogre i icke LOV-kommuner bade fore och efter inforandet av LOV. Kost-
naderna har Okat nagot snabbare i de kommuner som infért LOV men ett
enkelt signifikanstest visar att skillnaden i 6kningstakterna inte ar statistiskt
sakerstalld. Inte heller resultatet av sambandsanalyserna tyder pa att LOV
paverkar kostnaderna for hemtjanst. Ett par analyser pekar dock pa vissa
svaga kostnadsdrivande samband for de 45 kommunerna som infort LOV
forst.

Kvalitet

Jamforelsen av kvalitetsvariablerna visar att for LOV-kommunerna har
nojdkundindex okat nagot, till skillnad fran i icke LOV-kommunerna.
Grupperna har idag i princip samma indexvarde. Skillnaden i 6kningstakt ar
hér statistiskt sakerstalld. LOV-kommunerna har ett nagot hogre antal fall-
skador dan ovriga kommuner och antalet fallskador okar i bada grupperna
men i nagot hogre takt i LOV-kommunerna. Denna skillnad &r dock inte
statistiskt sékerstalld.

Resultaten av sambandsanalyserna visar ett starkt positivt samband mellan
inforandet av LOV och ndjdkund index for hemtjanst. Daremot framkom-
mer inget samband mellan LOV-inférande och antalet fallskador. Undan-
taget ar ater nar vi testar med de 45 kommunerna som infort LOV forst som
kontrollgrupp da vi finner en svag 6kningseffekt av LOV-inforandet pa
antalet fallskador.

Produktivitet

Styckkostnaden for en beviljad hemtjansttimme lag hogre i icke-LOV-kom-
muner, saval fore som efter reformen. Bruttokostnaden per aldre har stigit
med cirka tio procent samtidigt som antalet beviljade timmar har sjunkit
med nastan en fjardedel i badda kommungrupperna. Styckkostnaden har
darfor stigit kraftigt och ungefar lika mycket i bada grupperna. Sambands-
analyser ger inte vid handen att produktivitetsutvecklingen skulle sta i sam-
band med inférandet av LOV for nagon av de undersokta grupperna.
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5 Ersattningen till utférarna

Arbetet med att utforma ersattningsmodeller &r en central del i kommuner-
nas foreberedelser for att kunna tillampa LOV i den egna kommunen. Det
ersattningssystem som kommunen utformar och de ersdttningar som kom-
munen faststaller paverkar i hog grad villkoren for de leverantérer som
omfattas av LOV och kvaliteten i de tjanster som leverantérerna erbjuder.
Ersattningssystemet ar darfor ett viktigt styrinstrument och ett system som
kommunerna dessutom har stor frihet att utforma.

| detta kapitel redovisar vi dels en undersékning som omfattar alla kommu-
ner som faststallt ersattningsbelopp inom LOV, dels en fallstudieunder-
sOkning som omfattar nio kommuner och deras ersattningsmodeller. Syftet
med undersokningarna ar att oka kunskaperna om nivaerna for och sprid-
ningen av ersattningsbeloppen. Syftet ar vidare att forstd motiven till de
enskilda systemens utformning och pa vilka grunder priserna satts. Till sist
ar syftet att folja upp vilka konsekvenser erséttningssystemen haft och vilka
drivkrafter systemen skapar. Med ersattningssystem avses pa vilka grunder
ersattningsbeloppen faststalls. Vidare avses vilka beteenden hos bestallare
och utforare som erséttningssystemet stimulerar respektive motverkar, det
vill sdga vilka incitament systemen skapar. Tills sist avses hur ersattnings-
systemet faktiskt paverkar verksamheten.

5.1  Riktlinjer

Kommunerna utformar erséattningsmodeller och faststaller ersattningsbelopp
for tjanster som omfattas av LOV. Lagen stéller krav pd kommunen (den
upphandlande myndigheten) att behandla leverantorerna pa ett likvardigt
och icke-diskriminerande satt. Vidare staller lagen krav pa kommunen att ta
fram ett forfragningsunderlag, som bland annat ska beskriva grunderna for
den ekonomiska ersattningen till de leverantOrer som dar intresserade av att
erbjuda tjanster som omfattas av ett valfrihetssystem enligt LOV.

Av regeringens proposition (2008/09:29) framgar att det ar viktigt att kom-
munerna prissatter tjansterna ratt och i synnerhet att tjansterna inte prissatts i
underkant.

Eftersom valfrihetssystemet inte bygger pa priskonkurrens ar det viktigt att den upphand-
lande myndigheten prissatter tjansten ratt. Utgangspunkten bor vara att de externa leveran-
torerna ska erhalla samma ersattning som egenregiverksamheten, eftersom konkurrens-
neutralitet mellan de tva da uppstéar. Det &r med anledning av detta viktigt att rakna ut vad
de faktiska kostnaderna ar for egenregiverksamheten... Det ar viktigt att inte i allt fér hog
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grad Gverprissatta tjansten, eftersom leverantéren da kan anses ha mottagit en forman som
skulle kunna anses strida mot EG:s statsstodsregler. Det &r &n viktigare att inte heller under-
prissatta tjansten. Om en upphandlande myndighet underprissatter tjansten riskerar den
upphandlande myndigheten egenregiverksamhetens existens, men dven mangfalden och
kvaliteten. Om en upphandlande myndighet trots rationaliseringar och effektivisering av
den egna regin inte klarar av att producera stod-, vard- och omsorgsinsatser med samma
ersittningsniva som de externa leverantrerna far, kan detta vara en indikator pa att tjansten
ar for 1agt prissatt. Man ska dock beakta att egenregiverksamheten kan bli dyrare 4n de
externa leverantdrernas verksamhet eftersom myndighetens yttersta ansvar for alla brukare
och patienter kan medfora hogre kostnader. Om inga eller endast ett fatal leverantorer ar
intresserade av att delta i valfrihetssystemet kan detta vara en indikator pa att prislappen ar
for lagt satt. En lag ersattningsniva riskerar dven att de externa leverantorerna i hogre
utstréckgging ar ovilliga att t.ex. teckna kollektivavtal eller i dvrigt folja arbetsmarknadens
villkor.

Konkurrensverket menar att villkoren bor vara lika bade for verksamhet i
kommunernas egen regi och for externa leverantorer som utfor liknande
tjanster.®® Verksamheter i egen regi ska varken gynnas eller missgynnas i
forhallande till de externa leverantérernas verksamhet. Utgangspunkten bor
vara att de externa leverantorerna far samma ersattning som den verksamhet
som drivs i kommunal regi. Men Konkurrensverket menar samtidigt att det
kan vara svart att uppna total konkurrensneutralitet mellan externa leveran-
torer och verksamheten i egen regi, eftersom den upphandlande myndig-
heten maste ta det yttersta ansvaret for att brukarna far de tjanster de har ratt
till. Denna bedémning gors &ven i en antologi som behandlar lagen om val-
frihetssystem. ”Det ar (emellertid) svart att uppna total konkurrensneutralitet
mellan egenregiverksamheten och de externa leverantérerna, da de forst-
namnda organen alltid maste ta det yttersta ansvaret for att de som &r
bisténdstg)ghdvande och har rétt till bistand far den hjalp som de har erhallit
ratt till.”

Pa uppdrag av regeringen har Kammarkollegiet utarbetat ett vaglednings-
material som stod for kommuner som ska infora valfrihetssystem enligt
LOV.*® Vigledningen ar utformad som en beskrivning av vilka processer
och forberedelser som kravs for att infora ett valfrihetssystem enligt LOV.
En viktig uppgift under forberedelsefasen &r, enligt Kammarkollegiet, att
berakna vérdet for den eller de tjanster som ska inga i valfrihetssystemet.
Kommunen bor identifiera alla kostnader som ar kopplade direkt eller
indirekt till tjansten for att kunna fa en sa exakt berakning av de faktiska
kostnaderna som majligt. Bland aspekter som kommunerna bor 6vervéga
hor geografiska forutsattningar, sa kallade kringtider och brukarnas vard-
nivaer.

% Prop. 2008/09:29 Lagen om valfrihetssystem, s. 81.
% Konkurrensverket (2011).

%7 zanderin (2011), s. 13.

% Kammarkollegiet (2011).
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SKL har ocksa tagit fram véagledningsmaterial som stod for kommuner som
ska valja ersattningsmodell och berakna ersattningsnivéer.*® SKL pekar pa
behovet av att kommuner som ska tillampa LOV klargor nagra centrala
fragestallningar. Hit hor att uppmarksamma den bistandsbedémda volymen,
den faktiskt utférda volymen, kringtidens andel av den totala arbetstiden
samt hur olika former for redovisning av utférda insatser paverkar anordnar-
nas och kommunernas ekonomi.

5.2  Ersattningsbeloppen i LOV-kommunerna

| detta avsnitt studerar vi ersédttningarna inom LOV i de 92 kommuner som
under 2011 faststallt sadana belopp. Beskrivningarna och analyserna grun-
dar sig pa befintliga uppgifter sammanstéllda av SKL varen 2011. Vissa
kompletteringar, korrigeringar eller hanvisningar till alternativa uppgifter
har dock gjorts, och tas upp i texten dd vi funnit anledning att gora det.*
Erséttningsbeloppen som redovisas i tabellerna avser kronor per timme.

5.2.1 Grund for ersattning

Vi borjar med en rent deskriptiv beskrivning av hur olika satt att hantera
ersattningar fordelar sig bland kommunerna (figur 5.1). Tva tredjedelar av
de 92 kommuner som studerats ersatter utford tid, varav cirka en fjardedel
dessutom kréver att tiden registreras elektroniskt. En fjardedel av kommu-
nerna ersatter for beviljad tid, och de aterstaende fyra kommunerna ersatter
utforda aktiviteter.**

%9 SKL (2009b).
0 SKL (2011c), med korrigeringar och tillagg av Statskontoret t.0.m. 110930.
* SKL (2011c).

60



Figur 5.1  Ersattningsgrunder i de 92 kommuner som faststallt
ersattningsbelopp 2011

m Utford tid
B Utford tid (krav pa
elektronisk registrering)

m Beviljad tid

m Utforda aktiviteter

Kalla: SKL (2011c) och Statskontoret

5.2.2 Differentierade taxor

Vissa kommuner har valt att differentiera taxorna for omsorg respektive ren
service som exempelvis stadning. | de fall taxorna skiljer sig at ar ersatt-
ningen for omsorg i allméanhet nagot hogre &n den for service. Skillnaderna
inom grupperna ar dock storre an skillnaderna mellan grupperna. De hogre
kostnaderna for hemtjansten pa landsbyggden har gjort att vissa kommuner
ocksa infort separata taxor for landshygd kontra tatort.

Av figur 5.2 framgar att nastan halften av kommunerna har en hogre taxa
for omsorg &n den for service medan cirka en fjardedel av kommunerna valt
att likstalla omsorgs- och servicetaxorna. Ett mindre antal kommuner (12)
har blandsystem dar omsorgs- och servicetaxorna i vissa fall ar likstallda
men i andra fall skiljts at av olika skal.
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Figur 5.2  Ersattningstaxor i kommunerna, omsorg kontra service, 2011

B Omsorgstaxor hogre
W Explicit likstallda taxor
" Blandsystem

M Inga preciserade

omsorgstaxor

M Inga timtaxor alls

Kélla: SKL (2011c) och Statskontoret

Strax Over halften av kommunerna har differentierade taxor for tatort kontra
landsbygd (figur 5.3). Separata landsbygdstaxor finns i 51 kommuner
medan 38 kommuner inte skiljer pa tatort eller landbyggd i ersattningsbe-
loppen.

Figur 5.3  Ersattningstaxor i kommunerna, tatort eller landsbygd, 2011

H Differentierad
landsbygdstaxa

B Enbart tatortstaxor

M Inga timtaxor alls

Kalla: SKL (2011c) och Statskontoret
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Omsorgstaxorna ligger generellt ndgot hdgre an servicetaxorna. Landsorts-
taxorna for bade service- och omsorgsinsatser ligger samtidigt nagot hogre
an motsvarande taxor i tatort. Det framgar av tabell 5.1 dar vi redovisar
lagsta och hogsta ersattningsbelopp till privata utforare.

Tabell 5.1 L&agsta och hdgsta ersattningstaxor till privata utférare, service
kontra omsorg i tatort respektive landsbygd, 2011

Service Omsorg
Lagsta Genomsnitt | Hogsta Lagsta Genomsnitt | Hogsta
Tatort 215 303 385 253 338 437
(Haninge) (Osthammar) (Umed) (Partille)
Landsbygd | 285 346 476 285 380 465
(Haparanda) (Skovde) (Haparanda) (Krokom)

Kalla: SKL (2011c) och Statskontoret.

Kommentar: Aktuell kommun inom parentes. Néar det géller landsbygdstaxorna fér omsorgs-
insatser finns uppgifter om hogre belopp &n de s.k. standardtaxor som redovisas héar. Tas
hansyn till dessa taxor visar andra kommuner hégre belopp &n Krokom, t.ex. Vastervik.

Av tabell 5.2 framgar att spannvidden &r stor mellan lagsta och hogsta taxor
I alla grupper, i synnerhet for omsorgsinsatser. Skillnader i taxor mellan
omsorgs- och serviceinsatser eller mellan tatort och landsbygd bor samtidigt
inte 6verdrivas. Det finns kommuner som har lagre omsorgstaxor pa lands-
bygden jamfért med andra kommuners servicetaxor i tatorter.

Tabell 5.2 Skillnaden mellan lagsta och hégsta ersattningstaxor till privata
utférare, service kontra omsorg i tatort respektive landsbygd,

2011
Service Omsorg
Tétort 170 184
Landsbygd 153 (exkl. Skovde) 180

Kélla: SKL (2011c) och Statskontoret.
Kommentar: Skillnaden tar inte hansyn till indikerade extremvarden.

5.2.3 Privata utforare och egen regi

| figur 5.4 framgar om kommunerna skiljer pa taxor for privata utforare
respektive egenregin. | nastan tva tredjedelar av kommunerna ersétts privata
utforare med ett hogre belopp &n den egna verksamheten. Detta sker ofta
med hanvisning till argumentet att egenregin har fria nyttigheter som privata
utforare ersatts for.* Cirka en femtedel av kommunerna har explicit likstallt
taxorna. Argumentet for detta ar ofta att kommunernas fria nyttigheter kom-
penseras av att kommunerna har det yttersta ansvaret som privata aktorer

*2 Se kommentarraderna av SKLs (2011c) databas.
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inte har. Svedala kommun, som motiverar valet av likstallda taxor i just
denna anda, konstaterar att: "kommunen har vissa fria nyttjanderatter men
4ven storre ataganden. Dessa har bedémts som likvardiga.”* | Linképings
kommun har man valt att kompensera for kommunens fria nyttigheter
genom att tillhandah&lla fria lokaler for alla utforare.**

Nagra kommuner har blandsystem. Till exempel kan taxorna for omsorgs-
insatser vara likstallda mellan privata utforare och verksamheten i egen
regimedan de inte &r det for serviceinsatser, eller tvartom. | ett par fall sak-
nas taxa for egenregin for service darfor att de kommunala beslutsfattarna
argumenterat for att egenregin inte skall utgdra ett alternativ nér det endast
ar fraga om serviceinsatser. De erbjuder bara hemtjanst i egenregi i de fall
da det finns behov av omsorgsinsatser.

Figur 5.4  Ersattningstaxor i kommunerna, privat eller egen regi, 2011

B Hogre taxebelopp till
privata utforare

W Explicit likstdllda taxor

1 Blandsystem (ibland med
hogre egenregi-
ersattning)

B Inga jamforbara egenregi-
taxor

M Inga timtaxor alls

Kélla: SKL (2011c) och Statskontoret

Till sist finns det ocksa ett antal kommuner dar egenregi- och privata tim-
taxor i stort inte kan jamforas. | nagra av dessa kommuner saknas helt
beloppsbestdamda timtaxor. | ytterligare en kommun saknas egenregitaxor,
men med en politisk malsattning att harmonisera taxorna. |1 denna kommun
ar verksamheten i egen regi anslagsfinansierad men med malsattningen att
egenregin ska ha samma ersattning som de privata utférarna. | ytterligare
tvd kommuner saknas egenregitaxor darfor att ingen verksamhet drivs i
egenregi.

*¥ SKL (2011c), tabellrad 65, kolumn M.
* SKL (2011c), tabellrad 44, kolumn M.
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Overlag ar skillnaderna sma i ersattningsbeloppen mellan privat och egen
service. | tabell 5.1 kan vi se att skillnaden mellan taxorna i privat kontra
egen regi ar relativt sma.

Tabell 5.3 Medelvarde for ersattningstaxor i privat kontra egen regi, 2011

Privat regi Egen regi
Service Omsorg Service Omsorg
Tétort 303 338 294 327
(38,4) (33,5) (36,1) (33,6)
Landsbygd 346 380 334 366
(42,3) (39,2) (33,7 (39,2)

Kalla: SKL (2011c)
Kommentar: Standardavvikelse inom parentes.

5.2.4 Erfarenhet av konkurrens

Att faststélla ett ersattningsbelopp framstélls i en del vagledningar fran SKL
som en rent administrativ process. Belopp som kan beskrivas som extrema
sorteras bort genom att kommunforetrddare med tiden l&r sig vilket belopp
som ska galla.*® Det betyder att kommuner med storre erfarenhet av kon-
kurrensutsattning lagger sig i mitten av den skala inom vilken erséttnings-
beloppen faststalls. Kommuner med mer begransad erfarenhet lagger sig
oftare i skalans ytterandar. Detta kan leda till att leverantérer under- eller
Overkompenseras initialt. I figur 5.5 nedan har erséttningsbeloppen for
privat service (vertikal axel) plottats mot andelen dldreomsorg som kops in
utifran i kommunerna (horisontell axel). Har kan man ocksa se en tendens
till att kommuner med lagre andel inkdpt omsorg i hogre utstrackning har
ersattningsbelopp som avviker fran medelvérdet. Detta stimmer Overens
med resonemanget om att kommuner som &r oerfarna av konkurrens har en
storre spridning i ersattningsbeloppen dan kommuner med mer erfarenhet.
Det som inte stimmer 6verens med resonemanget &r att det ocksa finns en
stor grupp kommuner som lagger sig néra mitten av férdelningen utan att ha
sarskilt mycket erfarenhet av konkurrensutsattning. Detta tyder pa att kom-
munernas strategi att faststalla belopp kring mitten av skalan ocksa kan vara
ett uttryck for osakerhet och forsiktighet snarare &n en inlarningsprocess.
Svarigheter att berakna kostnaderna i den egna verksamheten kan ocksa
gora att kommunerna valjer att faststalla belopp i narheten av de belopp som
en majoritet av kommuner med liknande kostnadsstruktur redan tillampar.

* SKL (2009b).
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Figur 5.5 Ersattningstaxor for privat service i kommunerna samt
konkurrensutsattningsgrad, 2011
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Kalla: SKL (2011 C) och Statskontoret samt Kolada.

5.2.5 Hobgre belopp i glesbygd

Det finns anledning att anta att det skulle vara dyrare att bedriva &ldre-
omsorg i glesbyggd och att ersattningsbeloppen darfér skulle vara hogre dar.

Figur 5.6 visar en bild over erséttningsbelopp (vertikal axel) mot antal in-
vanare per kvadratkilometer (horisontell axel, logaritmerade varden). | figu-
ren finns en linje anpassad som har en svagt negativ lutning. Detta tyder pa
att det finns ett svagt positivt samband mellan glesbygd och erséttningsbe-
loppens storlek. Forklaringsgraden ar dock lag och det finns mycket annat
som forklarar erséattningsbeloppen béttre &n hur tatbefolkad en kommun ar.
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Figur 5.6  Ersattningstaxor for privat service i kommunerna samt
befolkningstathet, 2011
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Kalla: SKL (2011 C) och Statskontoret samt Kolada.

5.3 Enskilda kommuners ersattningsmodeller

Vi har med fallstudier av enskilda kommuner undersokt hur och pa vilka
grunder kommuner l&mnar ekonomisk erséttning till de féretag och organi-
sationer som utfor tjanster inom omraden som omfattas av LOV. Nio kom-
muner ingar i undersokningen: Haparanda, Helsingborg, Karlstad, Norrtélje,
Linkdping, Lund, Partille, Solna och Saffle.

Undersokningen har genomforts i form av telefonintervjuer. Var forsta kon-
takt pd kommunal niva har varit med den person som respektive kommun
angett som kontaktperson for enskilda forfragningsunderlag om LOV. Det
har i de flesta fall ocksa varit dessa personer vi intervjuat. | vissa fall har vi
hanvisats vidare till ndgon annan person i forvaltningen. Ett frageunderlag
har skickats over i forvag for att underlatta forberedelserna for de personer
vi intervjuat. Dessa personer har ocksa haft mojlighet att stamma av fragor
med kollegor infor telefonintervjun. | underlaget for fallstudierna ingar
forutom intervjun aven forfragningsunderlag med bilagor och annat skrift-
ligt underlag som ror erséttningsbeloppen.

5.3.1 Underlag for ersattningen

| alla kommuner som ingar i undersokningen omfattas hemtjansten av LOV
(se nedanstaende tabell). I Helsingborgs kommun omfattar LOV endast ser-
viceinsatser men i 6vriga kommuner omfattas dven omvardnadsinsatser. |
flera kommuner planerar man att under den nérmaste tiden utdka tillamp-
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ningen av LOV till att omfatta mer &n bara hemtjénst, till exempel ledsagar-
och avlgsarservice.

Aven om alla kommuner har valt att 1ata hela eller delar av hemtjansten
omfattas av LOV, &r variationerna stora nar det géller hur stor del av hem-
tjansten i de enskilda kommunerna som faktiskt utfors av andra utférare an
de kommunala.*® I Solna kommun, som har ménga rs erfarenhet av entre-
prenadupphandling och kundval, svarar de privata utforarna for nd&rmare 80
procent av hemtjanstmarknaden. | Partille och Haparanda kommun ligger
motsvarande andelar pa ungefar ett par procentenheter.

Tabell 5.4 LOV:s omfattning

Haparanda Hemtjanst
Helsingborg Hemtjénst, endast serviceinsatser
Karlstad Hemtjénst
Linkoéping Hemtjanst
Daglig verksamhet (LSS)
Lund Hemtjanst
Hemsjukvard
Ledsagning
Avldsning
Norrtalje Hemtjénst

Basal hemsjukvéard
Hemrehabilitering

Partille Hemtjanst

Solna Hemtjénst
Boendestdd (Sol)

Saffle Hemtjénst

Delegerad hemsjukvéard

Anm. Hemtjanst avser service- och omsorgsinsatser om inget annat anges.

Kommunerna har faststallt sina ersattningsbelopp pa grundval av olika
underlag. I linje med de véagledningar som lamnats fran regeringen, statliga
myndigheter och SKL har kommunernas ambition varit att berdkna de fak-
tiska kostnaderna for att driva till exempel hemtjanst i egen regi. | nagra
kommuner har detta beskrivits som en forhallandevis enkel process, men for
desto fler kommuner har arbetet varit tidsédande och krdvande. En stor del
av forberedelserna for att infora ett valfrihetssystem enligt LOV har gallt
just att bestdamma de ekonomiska villkoren for utférarna och att komma
fram till rimliga erséttningsbelopp for de tjanster som omfattas av LOV.

Till svarigheterna med att berdkna ersattningsbeloppen hor att bestamma
vad som ska betraktas som gemensamma kostnader och hur dessa ska for-
delas pa ett rattvisande satt. Kommunen maste alltsa avgora hur stor andel
av forvaltningens samlade gemensamma kostnader eller aldreomsorgens
gemensamma kostnader som ska baras av hemtjansten och darmed inga i

*® Enligt telefonintervjuer hosten 2011 med foretradare for de aktuella kommunerna, som
ombetts uppskatta de privata utférarnas andel av hemtjanstmarknaden.
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berdkningsunderlaget som anvands for att faststdlla kostnaden per hem-
tjansttimme. Nagon kommunforetradare har ocksa tagit upp problem med
att fa fram relevanta kostnadsuppgifter ur det egna ekonomisystemet. Fore-
tradare fran flera kommuner ger uttryck for att man vridit och véant pa de
ekonomiska kalkylerna for att fa fram ett rattvisande ersattningsbelopp.
Kommunerna har ocksa jamfort sina berdkningar med erséttningen for lik-
nande tjanster i andra kommuner.

| de fall kommunerna har haft tidigare erfarenhet av entreprenadupphand-
ling har detta underlattat arbetet med att fa fram relevanta uppgifter som
kunnat ligga till grund for ersattningsbelopp inom LOV-systemet. Underlag
fran tidigare upphandlingsprocesser av liknande tjanster har da anvants nar
ersattningsbeloppen faststallts.

Politiska avvagningar och prioriteringar har ocksa haft betydelse nar ersatt-
ningsbeloppen faststallts. 1 samband med att den kommunala férvaltningen
forberett tillampningen av ett valfrihetssystem enligt LOV har kostnaderna
for den egna verksamheten synliggjorts och blivit tydligare &n de varit tidi-
gare. Det har lett till 6kade kunskaper bland saval tjanstemannen som politi-
kerna om vilka kostnader som ar férknippade med olika delar av hemtjéns-
tens insatser och &ven hur arbetet inom hemtjénsten utférs och ar organise-
rat.

5.3.2 Ersattning baserad pa utford eller beviljad tid

| arbetet med att berdkna kostnaderna for hemtjénsten har kommunerna
ocksa uppmarksammats pa att de hemtjanstinsatser som utfors hos enskilda
brukare inte nar upp till de nivaer som kommunen genom att bevilja insat-
sen ansett en person vara i behov av. Kommunerna har sedan tidigare varit
medvetna om denna skillnad, som kan uppsta nar till exempel brukare inom
hemtjénsten inte meddelar hemtjénstpersonalen att de &r bortresta. Vid
sadana tillfallen utfors inte de insatser som kommunen beviljat. Men det ar
forst ndr kommunen bdérjar méta utford tid som man vet hur det faktiskt
forhaller sig, hur stort glappet ar mellan tid som beviljas och tid som utfors.

En viktig fraga for kommunerna att ta stallning till & darfor om ersattningen
ska baseras pa beviljade eller utforda insatser. Av de nio kommuner som in-
gatt i fallstudieundersokningen har fem valt att ersatta for utford tid. De
kommunala foretradare vi varit i kontakt med menar att utvecklingen gar
fran att ersatta for beviljade insatser till att ersatta for utforda insatser eller
utford tid och att allt fler kommuner valjer att tillampa sadana ersattnings-
system.

Alla kommuner relaterar atminstone delar av hemtjanstinsatserna till den tid
det tar att utfora insatser som att stdda, handla eller dela ut medicin. | vissa
fall registreras tiden som personalen anvander for att utféra insatsen. Tiden
registreras antingen manuellt av personalen eller med hjalp av telefoni och
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andra hjalpmedel. Ofta réknas tiden som personalen tillbringar i brukarens
hem som utford tid och da ingar till exempel inte installelsetid. | andra fall
anvander kommunerna schabloner fér att omvandla beslut om bistandsinsat-
ser till den tid som anses behdvas for att utfora insatsen. Dessa tidsuppskatt-
ningar ligger sedan till grund for hur stora ersattningar som betalas ut.

Solna kommun har nyligen reviderat sina erséttningar och tillampar numera
olika modeller for service- respektive omvardnadsinsatser. Syftet ar att sti-
mulera olika drivkrafter vid service- respektive omvardnadsinsatser. Nar det
géller serviceinsatser som stddning och tvétt vill kommunen uppmuntra
smarta l6sningar, att personalen utnyttjar sin tid val och hittar effektiva satt
for att utfora uppgifterna. Erséttningen for serviceinsatserna baseras pa
schabloner for hur mycket tid varje uppgift tar. Kan leverantdrerna gora det
pa kortare tid &n vad som ingar i schablonen far de i realiteten en hogre
ersattning. For omvardnadsinsatser betalar kommunen erséttning for den
faktiskt utforda tiden. Man vill pa sa vis undvika att personalen kanner sig
stressad nar uppgifterna ska utféras. Med stressad personal blir omvardna-
den samre. Kommunen menar att omvardnaden maste fa ta den tid som det
enskilda fallet kraver for att kvaliteten ska bli bra.

5.3.3 Ersattningsbelopp

Kommunernas erséttningsbelopp gar inte att pa ett rattvisande satt jamfora
rakt av &ven om ersattningen oftast ar faststalld i form av en timtaxa. En
omstandighet som forsvarar jamforelser ar att kommunerna tillampar olika
berdkningsgrunder nar leverantérerna ersatts for sina tjanster, antingen
utford eller beviljad tid respektive insats. Erséttningen till utforarna for
hemtjénstinsatser ar i fem kommuner relaterad till antingen utford tid eller
utford insats. Fyra kommuner ersétter utférarna for de insatser som de en-
skilda brukarna beviljats (se tabell 5.5).

Tillagg och avdrag

En annan omstandighet som forsvarar jamforelser ar att kommunerna an-
vander olika former av tilldggsersattningar utdver det grundldggande ersatt-
ningsbeloppet. En del kommuner anvander sarskilda taxor for insatser som
utfors pa kvallar och helger. Vissa kommuner anvander tillagg for brukare
som bor langt fran tatorter eller i glesbygd, vilket vi aterkommer till. Solna
kommun tillampar ett slags introduktionstillagg. Né&r brukare for forsta
gangen beviljas omsorgsinsatser tilldelas leverantdren nagra extra timmars
ersattning. | till exempel Karlstad och Linkdping kommun ersétts leveran-
torer nar de deltar i utbildningar som kommunen tillhandahaller och som i
vissa fall ar obligatoriska for foretag som ingar i kommunens LOV-system.
Ytterligare ett omrade som kommunerna valt att hantera pa olika satt galler
uteblivna tjanster som uppstar vid tillfallen da brukaren av olika anledningar
inte har behov av hemtjanstens insatser. Det kan gélla savél planerad fran-
varo nér anhdriga hjalper brukaren med inkdp och matlagning som oplane-
rad franvaro i samband med akut sjukhusvard. Flera kommuner ersatter
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leverantdren vid sadana har tillfallen. Hur stor ersattning som lamnas varie-
rar daremot. Andra kommuner anvander nagon form av schabloner for att
kompensera leverantdrer som med kort varsel drabbas av uteblivna intakter
darfor att brukaren inte har behov av det beviljade stodet.

Jamforelse av ersattningsbeloppen

Tilldgg och avdrag forefaller med undantag for vissa glesbygdstillagg rela-
tivt marginella jamfort med det fasta erséttningsbeloppet i de erséttnings-
modeller som kommunerna tillampar. Det kan anda vara intressant att
studera nivan for och skillnaderna mellan de ersattningsbhelopp som utgor
grunden fér de modeller som kommunerna tillampar. Vi tar hér inte hansyn
till att timerséttningen i vissa fall h&nfor sig till beviljad tid och i andra fall
till utford tid. Man bor emellertid vara medveten om att sa lange det finns
betydande skillnader mellan beviljad och utford tid paverkas det ekono-
miska utfallet av vilken tid som anvands dven om beloppen skulle vara
desamma.

L&gsta och hogsta ersattningsbelopp skiljer sig bland de studerade kommu-
nerna med 110 kronor per timme. Hogst ersattning till utférarna betalar
Partille kommun, med sina 370 kronor fOr serviceinsatser och 427 kronor
for omsorgsinsatser. Partille kommun har ocksa beslutat att sanka ersatt-
ningen eftersom man insett att ersattningarna hamnat pa en for hog niva. De
hdga ersattningarna har bland annat lett till att den kommunala verksam-
heten gatt med stora dverskott och enligt kommunens foretradare finns det
anledning att tro att motsvarande Overskott genererats dven i den privata
sektorn. Det har i alla fall inte varit nagra problem fér kommunen att fa
foretag intresserade av att etablera sig i Partille, tvartom. Nio foretag finns
listade som utforare av LOV-tjanster men bara sex av dessa har brukare som
beviljats hemtjénst.

Ett problem som fors fram av kommunens foretréddare ar att det dverskott
som troligen genererats i de privata foretagen har stannat i den privata
sektorn och inte kommit andra kommunala verksamheter till godo. Mot-
svarande problem anses daremot inte uppsta i den kommunala hemtjéansten,
eftersom eventuellt dverskott anvénds for att finansiera andra delar av den
kommunala verksamheten. Samtidigt kan kommunen med de hdga ersétt-
ningarna forbruka mer resurser for att driva hemtjanst an vad en effektivt
driven hemtjanst skulle behdva for att na upp till kommunens ambition med
hemtjénsten.

Haparanda kommun med sina 260 kronor per hemtjansttimme hamnar i var
undersokning bland de kommuner som befinner sig i andra anden av skalan.
Fa foretag finns listade i LOV-systemet och det har varit svart att intressera
foretag att erbjuda sina tjanster till brukare utanfor tatorterna. Nar kommu-
nen tog fram det forsta forfragningsunderlaget dgnades tid framfor allt at att
fa uppféljnings- och kontrollrutiner pa plats. Nu planerar kommunen att se
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Over ersattningsbeloppen och i detta sammanhang dven kostnaderna for
verksamheten i egen regi.

Tabell 5.5 Ersattningsbelopp foér hemtjanstinsatser hésten 2011

Insats Erséttningsbelopp per timme* Grund for erséttning

Haparanda Service och 260 kronor Utford tid
omvardnad

Helsingborg Service 276 kronor Utford tid

Karlstad Service och 323 kronor Beviljad tid***
omvardnad

Linkdping Service 265,31 kronor Utford tid
Omvardnad 320 kronor

Lund Service och 243 - 341 kronor ** Beviljad insats
omvardnad

Norrtalje Service och 343 Utford tid
omvardnad

Partille Service 370 kronor (335 fran mars -12) Beviljad tid***
Omvardnad 427 kronor (384 frn mars -12)

Solna Service 315 kronor Utford insats
Omvardnad 350 kronor Utford tid

Séffle Service 268 kronor Beviljad tid
Omvardnad 333 kronor

*Avser hemtjanstinsatser dagtid vardagar i tatort; vissa belopp inkluderar tjanstemoms.

** Ersattningen varierar beroende pa antalet beviljade timmar. Uppgifterna avser ersattning
till utférare for brukare som beviljats insatser i intervallet 10 — 14 timmar per manad.

** Avdrag for viss franvaro.

| vissa fall &r ersattningen ocksa relaterad till brukarens service- eller om-
vardnadsbehov. Lunds kommun tillampar till exempel en modell dar ersétt-
ningen till utférarna baseras pa beslut om beviljade insatser nar det galler
service och omvardnad samt utforda insatser nar det géller hemsjukvard.
Modellen anger intervall inom vilka antalet beviljade respektive utférda
insatser per manad och brukare grupperas, 7 nivaer for service och 29 nivaer
for omvardnad. For varje intervall finns ett ersattningsbelopp faststallt. Nar
det galler insatser for hemsjukvard tillampas daremot endast en erséttnings-
niva oavsett hur manga insatser den enskilde brukaren beviljats.

5.3.4 Glesbygdstillagg

Foretradare for nagra av de kommuner som ingatt i studien menar att det
manga ganger ar svart att fa utférare att erbjuda sina tjanster i glest befol-
kade omraden. Insatserna kan krava lite tid for att utféra men tidsodande
resor och da blir ersattningen lag. Flera kommuner anvéander ocksa nagon
form av glesbygdskomponent i sina ersattningsmodeller for att kompensera
for de extra kostnader som foljer av langa resvégar.

Som framgar av tabell 5.6 har sex kommuner faststallt sarskilda ersattnings-
belopp knutna till brukare i kommunens ytteromraden, pa landsbygden eller
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langt fran tatorten. Kommuner med lag befolkningstathet tillampar nagon
form av tillagg men storleken pa tillaggen varierar mellan kommunerna.
Utforare som verkar i Lund far 16 kronor extra per dag nar de utfor insatser
for brukare som bor i kommunens Ostra delar. Utforare som verkar i Norr-
talje far 122 kronor mer per timme nar de besoker brukare i skargarden an
nar de besoker brukare i tatorten.

Tabell 5.6 Glesbygdstillagg for hemtjanstinsatser

Tillagg per timme Befolkningstathet
Haparanda 25 kronor i Seskard- och Karungiomradena 11
Séffle 40 kronor i landsbygdsomréaden 13
Norrtdlje 77 kronor i landsbygdsomraden 28
122 kronor i skérgardsomraden
Karlstad 36 kronor i gleshygdsomraden 74
Linkdping 50 kronor fér service i vissa ytteromraden 102

100 kronor fér omsorg i vissa ytteromraden
Restid ersétts

Lund 16 kronor per dag fér brukare bosatta i kommunens dstra delar 257
Helsingborg Tillagg anvands inte 373
Partille Tillagg anvands inte 614
Solna Tillagg anvénds inte 3516

Anm. Befolkningstathet méats som antal personer per kvadratkilometer.

Linkopings kommun reviderade sitt forfragningsunderlag for hemtjansten
under ar 2010. Ett par forandringar syftade till att forbattra villkoren for att
bedriva hemtjanst i glest befolkade omraden for att pa sa vis stimulera fler
utforare att verka i kommunens ytteromraden, dar kommunen haft svart att
intressera utforare. En forandring bestod i att ersattningsbeloppet numera
ligger hogre nar insatser genomfors for brukare som &r bosatta i vissa av
kommunens ytteromraden. Ersattningen for serviceinsatser ligger 50 kronor
hogre och for omvardnadsinsatser 100 kronor hogre an i andra delar av
kommunen. Den andra férandringen bestod i att ersattningen for utforarnas
restid utokades i forhallande till vad som tidigare gallt. Tidigare ersatte
kommunen utférare for den restid som understeg 15 minuter och nu ersétts
hela restiden, &ven om den Overstiger 15 minuter. Ersattningen for restid
ligger pa samma niva som for sjalva insatsen.

Haparanda kommun &r ytterligare en kommun som tillampar sérskild ersatt-
ning for brukare som bor i glest befolkade omraden. Dar stannar tillagget till
utforarna vid 25 kronor per timme for en erséattning som ligger jamforelsevis
lagt redan i utgangslaget. Utforare som verkar i Karlstads och Saffles kom-
muner far motsvarande tillagg som ligger nagot hogre.

5.4 Sammanfattande iakttagelser

Kommunerna har stor frihet att utforma ersattningsmodeller och att faststal-
la ersattningsbelopp for tjanster som omfattas av LOV. LOV omfattar fram-
for allt service- och omsorgsinsatser inom hemtjénsten. Av det foljer att det
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framfor allt ar for dessa tjanster som kommunerna utformat ersattnings-
modeller. En klar majoritet av kommunerna ersétter insatser inom hemtjéns-
ten for den tid det tar for personalen att utfora insatserna. Denna tid registre-
ras antingen manuellt av personalen som utfér insatsen eller med hjalp av
ndgon form av tidmatningsinstrument.*’

En stor del av kommunernas arbete med att forbereda for att tillampa ett
valfrihetssystem enligt LOV har varit att bestdmma de ekonomiska villkoren
for utforarna och att komma fram till rimliga erséttningsbelopp for de tjans-
ter som omfattas av LOV. Detta arbete har lett till att kostnaderna for den
egna verksamheten synliggjorts mer &n tidigare. Kommunerna har genom
arbetet Okat sina egna kunskaper om vilka kostnader som &r forknippade
med att bevilja hemtjanstinsatser. De 6kade kunskaperna har i sin tur lett till
ett Okat intresse for hemtjansten dar till exempel invanda arbetssatt och
former for hur hemtjansten hittills varit organiserad ifragasatts.

| vissa kommuner menar man att det ar svart att fa utforare att erbjuda sina
tjanster i glest befolkade omraden. Kommunerna forsoker komma till ratta
med problemet genom att utforma ersattningsmodeller som innehaller en
hogre ersattning for insatser som vander sig till brukare i glesbygd. Nagra
kommuner har ocksa pa senare tid hojt detta tillagg. Ett annat satt for kom-
munen att intressera fler utforare har varit att ersatta utférarna inte bara for
den tid som tillbringas hos utféraren utan ocksa for restiden.

Det finns exempel pad kommuner som finansierar den kommunalt drivna
hemtjansten genom anslag och den privat utférda hemtjénsten genom pres-
tationsbaserade erséttningar. Kommuner som tidigare inte anvént privata
utforare for sin verksamhet genomgar en lang process innan ett valfrihets-
system enligt LOV finns pa plats fullt ut. I den processen ingar enligt kom-
munerna arbetet for att uppna kravet pa att alla utforare behandlas likvér-
digt.

En svarighet kan vara att ersattningsbeloppen som faststallts inte tacker
kostnaderna for att ge hemtjanst at boende i mer avlagsna omraden i kom-
munen. Fa eller inga utforare har anmaélt intresse for att erbjuda sina tjanster
i dessa omraden. | kommuner som har dessa erfarenheter diskuteras ocksa
behovet av att se 6ver ersattningsmodellerna for att fa fler utforare intresse-
rade av att inga i valfrihetssystemet.

*7 Kolada-statistiken innehaller endast uppgifter om beviljad tid.
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6 Analys och beddémningar

Den 1 januari 2009 tradde lagen om valfrihetssystem (LOV) i kraft. Stats-
kontoret har haft i uppdrag av regeringen att undersoka vilken betydelse
inforandet av lagen har for kostnader och effektivitet i kommunernas verk-
samhet. Saval den omstéllningsprocess som kommunerna genomgatt som
utvecklingen i ett langre perspektiv ska beaktas. | uppdraget ingar dven att
belysa eventuella skillnader utifran kommunstorlek och de olika forutsatt-
ningar som galler for kommuner i glesbygd och i storstadsomraden. Av
uppdraget framgar att regeringen anser att alla kommuner i landet senast ar
2014 bor ha beslutat om valfrihet for den enskilde enligt LOV.

Manga faktorer paverkar utvecklingen i de verksamheter som kommunerna
valt att lata omfattas av LOV. Det galler inte minst nar antalet och andelen
aldre okar. Den demografiska utvecklingen paverkar kostnadsutvecklingen
och kommunens behov av att effektivisera verksamheten inom &ldre- och
handikappomradet. Det gor det problematiskt att knyta de férandringar som
kan avlasas till just tillampningen av LOV. Resultaten fran Statskontorets
undersokning pekar emellertid ut nadgra omraden dar det finns skal att tro att
LOV paverkat utvecklingen i kommunerna, saval pa kort som pa lang sikt.

6.1 P& kort sikt

6.1.1 En omstallning

Att tillampa LOV i kommunerna kan ses som en process dar ett valfrihets-
system forst forbereds, sedan infors och dérefter forvaltas. For de kommu-
ner som inte tidigare upphandlat tjanster fran privata utférare ar processen i
regel lang for att fa ett valfrinetssystem enligt LOV att fungera som det ar
tankt. LOV ska underlatta for kommuner att 0ka valfriheten for brukare.
Kommunen beviljar insatsen men valet av utforare dverlats med LOV fran
kommunen till brukarna. Om brukarna inte ar néjda med kvaliteten pa
tjansterna som de far del av ska de valja en ny utforare. Pa sa vis ska LOV
framja kvaliteten.

LOV involverar flera aktorer. De centrala aktérerna ar de &ldre och personer
med funktionsnedsattning men dven andra personer som har ratt till insatser
med stdd av bland annat socialtjanstlagen. Andra aktorer &ar enskilda kom-
muner i egenskap av huvudmén och ytterst ansvariga for de verksamheter
som drivs i enlighet med LOV. Till aktérerna hor aven utforare som erbju-
der tjanster inom ramen for LOV, saval utforare i kommunens egenregi som
externa utforare. Det tar tid for alla aktorer att anpassa sig till de nya och

76



forandrade krav som LOV staller. Det galler brukare som forvantas gora vél
underbyggda val och beddma kvaliteten i de tjanster som erbjuds. Det géller
ocksa kommuner som ska agera bade utforare for verksamhet som drivs i
egen regi och samtidigt faststélla kvalitetskrav for liknande verksamhet som
drivs av externa utforare.

De olika faserna i den process som foljer av att en kommun beslutat infora
ett valfrihetssystem enligt LOV innehaller nya arbetsuppgifter och 6kad
administration for kommunerna. Det handlar om att kommunen infor sitt
beslut om att tillampa LOV behdver undersoka forutsattningarna for att det
kan uppsta en marknad kring den aktuella tjansten. Vidare ska kommunen ta
fram forfragningsunderlag for de tjanster som omfattas av LOV. Underlagen
ska innehalla kommunens krav och villkor for till exempel tjansternas kvali-
tet och den ekonomiska ersattningen till utférarna. Kommunerna ska forse
brukarna med information om mdjligheten att valja utférare och stddja
brukarna i valet av utférare. LOV tydliggér ocksa kommunernas behov av
uppféljning och kontroll.

6.1.2 Hogre kostnader

LOV skapar, till skillnad fran LOU, inte nagon priskonkurrens mellan ut-
forarna, vilket skulle kunna pressa priserna. Statskontorets kvantitativa
analyser ger heller inte nagra belagg for att kostnaderna skulle dampas av
LOV. Om nagot finns det tecken pa att kostnaderna ckar nagot mer i kom-
muner som infort valfrinetssystem enligt LOV. Samtidigt ar kostnadsnivan
lagre i LOV-kommuner an i icke LOV-kommuner bade ar 2006 och 2010.
Kostnadsokningarna skulle kunna forklaras med de nya arbetsuppgifter och
den Okade administration i kommunerna som LOV ger upphov till, bland
annat i form av okad uppfoljning och kontroll. De samband vi far fram i
analyserna uppstar for de kommuner som forst inforde LOV och alltsa har
langst erfarenhet av valfrihetssystem. Sambanden &r visserligen svaga, men
kan tolkas som att behovet av uppfoljningar 6kar 6ver tid och i takt med att
allt fler utforare, oftast privata foretag deltar i verksamheten. Det kan ocksa
vara sa att kommunen ser behovet av ékad uppféljning och 6kad kontroll
forst nér systemet varit i drift en tid.

De prestationsbaserade ersattningarna som tilldmpas inom hemtjansten kan,
enligt Statskontoret, ocksa vara kostnadsdrivande. Ersattningen till utférarna
baseras oftast antingen pa timkostnad eller pa kostnad per insats. Beroende
pa hur bistandsbesluten utformas kan det finnas ett utrymme, som utférarna
tillsammans med brukarna forfogar déver. Utrymmet géller framst att kom-
munens beslut [amnar 6ppet for brukare och utfOrare att ndrmare bestdamma
over sjalva innehallet i insatsen. Det kan dock finnas ett visst utrymme dar
utférarna och brukarna dven kan paverka hur omfattande insatserna ska
vara. Manga kommuner anvander utford tid eller insats som grund for er-
séttning till utforarna for hemtjanstinsatser. Den insats eller den tid kommu-
nen beviljat brukaren utgdér ofta ett tak for den erséttning utféraren kan
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fakturera kommunen. Med prestationsbaserade erséttningar skapas incita-
ment hos utfdrarna att maximera antalet utforda timmar eller insatser.

6.1.3 Mer ndjda brukare

Kommunerna har i forsta hand valt att lata hemtjéanstinsatser, som &r en del
av socialtjansten, omfattas av LOV. Insatser inom socialtjansten ska, enligt
socialtjanstlagen, vara av god kvalitet. Genom den konkurrens som LOV
antas ge upphov till mellan omsorgs- och vardgivare forvantas tjansternas
kvalitet 6ka. Utférarna, som vill behalla sina brukare och aven intressera
nya, antas vara mana om att utveckla och forbattra sina tjanster. Ett stort
antal utforare eller snarare en mangfald av utforare forvantas ocksa leda till
att tjansterna utvecklas och att den enskilde brukaren far fler alternativ att
valja mellan.

Kvalitet ar svart att definiera och dn svarare att mata. Statskontoret har i den
kvantitativa analysen métt kvaliteten i den kommunala verksamheten som
kundndjdhet i hemtjansten och antalet fallskador bland aldre. Resultaten
fran analysen visar att de aldre har blivit nojdare dver tid med hemtjansten i
kommuner som har ett valfrihetssystem enligt LOV. Den 6kade ndéjdheten
kan vara ett uttryck for att hemtjanstens kvalitet 6kat. Den kan ocksa vara
ett uttryck for att brukarna uppskattar méjligheten att valja vilken utférare
som ska svara for insatsen.

6.1.4 LOVtillampas mindre i glesbygd

LOV tillampas framfor allt i kommuner med hdg befolkningstathet. En
faktor som paverkar kostnaderna for till exempel hemtjanstens insatser &r
om brukaren bor i glesbygd eller i storstadsomraden. Med langa avstand
mellan utférare och brukare stiger reskostnaderna for insatserna. En del
kommuner har darfor problem med att fa utforare att erbjuda sina tjanster i
glest befolkade omraden. De ersattningsbelopp som kommunerna faststallt
ar ocksa nagot hogre i kommuner med lag befolkningstathet. Vissa LOV-
kommuner erbjuder dessutom ekonomiska paslag for tjanster som utfors i
glesbygdsomraden. Kommunerna prévar sig fram med olika former av
tillagg och berdkningar for ersattningarna. Det ar enligt Statskontorets be-
domning annu oklart om de tilldagg som nu tillampas utgor en tillracklig
kompensation for att fler utforare ska etableras i glesbebyggda omraden och
bli del i LOV-systemet.

6.1.5 Oklart om LOV leder till 6kad effektivitet

Statskontorets undersokning visar att det framfor allt & andra faktorer &n
LOV som paverkar effektivitetsutvecklingen i kommunerna. Resultaten fran
analyserna av kostnadsutvecklingen visar pa vissa kostnadsdrivande sam-
band men de &r svaga. | kombination med iakttagelser fran fallstudierna
finns det skal att tro att LOV kan leda till 6kade kostnader till foljd av att de
administrativa uppgifterna Okar. Samtidigt har LOV 0Okat kommunernas
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medvetenhet och kunskap om kostnaderna for i forsta hand hemtjénstens
insatser. Den kunskapen kan leda till att resurserna anvands mer andamals-
enligt.

Resultaten fran analyserna av kvalitetsutvecklingen visar pa starkare sam-
band. I kommuner som tillampar valfrihetssystem enligt LOV &r brukarna
mer nojda dver tid med hemtjansten i jamforelse med brukare i kommuner
som inte tillampar LOV. Detta samband &r starkare &n det vi fatt fram nar
det galler vilken betydelse LOV har for kostnadsutvecklingen. Statskontoret
anser emellertid inte att skillnaderna ar tillrackligt stora fOr att resultaten
fran kvalitetsanalysen ska bedémas vaga tyngre &n resultatet fran kostnads-
analysen i en samlad beddmning av effektiviteten. Analysen av produkti-
vitetsutvecklingen ger for ovrigt inget stod for att det skulle vara nagra
skillnader i detta avseende som har att gora med tillampningen av LOV.

Statskontoret ser emellertid en risk for att resurserna inte utnyttjas effektivt
med LOV redan i skedet dd kommunerna forbereder for att infora LOV. Om
inte kommunerna noggrant prévar forutsattningarna for att lata LOV om-
fatta specifika tjanster kan tillampningen av LOV stanna vid att kommu-
nernas kostnader Okar utan att den reella valfriheten for brukarna okar. Det
blir till exempel konsekvenserna av om det saknas intresse eller mojlighet
bland lampliga utforare av att etablera sig pd LOV-marknaden eller bland
brukarna av att vélja bland LOV-utférare i kommunen.

6.2 Palang sikt

Innebérden av LOV skiftar beroende pa hur kommunen valt att tillampa
denna lagstiftning och vilken omfattning valfriheten i praktiken fatt. Detta
paverkar i sin tur vilka effekter LOV kan forvantas fa pa lite langre sikt.

Bland de kommuner som tillampar LOV finns stora variationer mellan hur
stor del av den kommunala verksamheten som omfattas av LOV, hur manga
externa utférare som erbjuder sina tjanster inom ramen for LOV och hur
manga brukare som aktivt valjer mellan utférare som ingar i kommunens
LOV-system. Det gor att de effekter som LOV kan férvéantas ge upphov till
varierar mellan kommunerna.

6.2.1 Kvalitetssakringen laggs 6ver pa brukarna

Kommunens roll vid entreprenadupphandling enligt LOU bestar i att valja
utforare i egenskap av bestdllare. Denna uppgift overfors med LOV till
brukaren som viéljer bland olika utférare. | ett valfrihetssystem enligt LOV
har kommunen i uppgift att faststalla kvalitetskrav i de forfragningsunderlag
som upprattas. Samtidigt forvantas brukarna svara for en viktig del av kvali-
tetsprovningen genom sitt val av utférare. Genom denna uppgift tar brukar-
na 6ver en del av den kvalitetssakring som kommunen tidigare ansvarat for.
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Det &r inte bara LOV som skapar grund for mer kontakt mellan brukare och
utférare. Manga av de foretag som ingdr i kommunernas LOV-system saljer
ocksa sina tjanster pa den privata tjanstemarknaden, som vaxt fram med
stdd av rut-avdragen. Med en 0kande privat tjanstemarknad blir det vanliga-
re att aldre innan de beviljas bistandsinsatser anlitat samma foretag som ut-
for hemtjanstinsatser men da i egenskap av kunder. Aven sé kallad forenk-
lad bistandshandlaggning forandrar brukarnas kontakter med utférarna.
Sadan handlaggning innebar ofta att bistandshandlaggaren, atminstone in-
ledningsvis, far en mindre framtradande roll och att utforaren i stéllet far en
viktigare roll gentemot brukaren.

Det finns alltsa andra faktorer vid sidan av LOV som bidrar till att skapa ett
annat kontaktmonster mellan brukare och utférare samt en annan ansvars-
fordelning mellan brukare och bistandshandlaggare. Statskontoret menar att
det ar viktigt att i detta sammanhang tydliggdra att bistandsinsatser med stod
av socialtjanstlagen beviljas genom myndighetsbeslut dar bistandshand-
ldggaren beslutar om enskilda individers behov av insatser.

6.2.2 LOV Okar forutsattningarna for battre kostnadskontroll

| arbetet med att infora ett valfrihetssystem enligt LOV har kommunerna i
regel agnat mycket tid at att se 6ver de ekonomiska villkoren for verksam-
heter som omfattas av LOV. En viktig del i det férberedande arbetet har
ocksa varit att komma fram till en bra ersattningsmodell och att faststalla en
rimlig niva for ersattningsbeloppen. En annan del i arbetet har varit att fa
fram uppgifter om kostnaderna for att driva verksamheten i egenregi. Arbe-
tet med att identifiera och folja upp kostnaderna har Okat forvaltningens
kunskap om den egna verksamhetens innehall och lett till 6kad insikt om
vilka faktorer som paverkar de egna kostnaderna i framfor allt hemtjansten.
Statskontoret menar att LOV 6kar forutsattningarna for kommunerna att ha
béattre kontroll ver kostnadsutvecklingen.

Var undersokning tyder pa att kommunerna avslar fa ansékningar om hem-
tjanst. Ersattningssystemen skapar ofta incitament for att de insatser eller
timmar som kommunen beviljar ocksa utfors. Darfor far ansokningarna ett
allt storre genomslag pa hemtjanstens kostnader. Det gor ocksa att bistands-
bedémarnas beslut far en allt mer strategisk roll.

6.2.3 LOV skapar incitament att folja upp verksamheten

Den tid som utférarna dgnar at brukarna foljs i hogre utstrackning an tidi-
gare upp genom kommunernas erséttningssystem. Kommunerna har gjort
sporadiska uppfoljningar medan mer systematiska uppféljningar tidigare
saknats. Den studie som Socialstyrelsen genomforde for nagra ar visade att
en stor del av den tid som kommunerna beddmt behtvdes for att utféra
beviljade individuella insatser inte utférdes. Socialstyrelsen menade att
skillnaden var anmadrkningsvard ur rattssdkerhets- och kvalitetssynpunkt.
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Statskontoret menar att de erséttningssystem som kommunerna tillampar
inom LOV forstarker drivkrafterna for att skapa en mer systematisk uppfolj-
ning. De ersattningssystem som inforts i manga kommuner kan ocksa bidra
till att komma till ratta med de problem som Socialstyrelsen uppmarksam-
mat. Nar kommunerna i hégre utstrackning foljer upp den utférda tiden dkar
kunskapen om hur mycket tid som kommer enskilda individer till del. Detta
forutsatter dock att uppféljning gors pa individniva.

Ersattningssystemen som kommunerna utformar skapar ofta incitament for
att de insatser eller timmar som kommunen beviljar ocksa utfors. Det gor att
ansokningarna far ett allt storre genomslag pa hemtjanstens kostnader. Stats-
kontoret menar att detta leder till att bistandsbedémarnas beslut far en allt
mer strategisk roll. Okade krav stalls darfor pa kommunen att halla bistands-
besluten aktuella och realistiska. I manga kommuner har det funnits en all-
méan medvetenhet om att utford tid inte motsvarar beviljad tid men det har
saknats narmare kunskap om hur relationen ser ut och vad som forklarar
skillnaden.

6.2.4 Omstallningen tar tid

Allt fler kommuner véljer att tillampa LOV. | september 2011 tillampade 94
kommuner ett valfrihetssystem enligt LOV och fler kommuner har tillkomit
sedan dess. Daremot saknar annu de flesta kommuner nagon djupare eller
langre tids erfarenhet av att tillampa LOV. Ungefér hélften av kommunerna
har mindre &n tva ars erfarenhet av LOV. Manga kommuner har annu inte
sett vilka mojligheter och problem som féljer av att tillampa ett valfrihets-
system enligt LOV.

Omstéllningen ar mindre fér kommuner med tidigare erfarenhet av att hand-
la upp externa tjanster och for kommuner som tidigare infort nagon form av
bestéllar- och utférarorganisation. Flera av de kommuner som var tidigt ute
med att borja tillampa LOV har dessutom erfarenhet sedan tidigare av andra
former av kundvalssystem. Det gor det svart att skilja effekter av tidigare
kundvalssystem och entreprenadupphandlingar fran effekter av infoérandet
av LOV. De kommuner som senare beslutat om att tillampa LOV har i regel
inte erfarenhet av att driva kundsvalssystem eller av entreprenadupphand-
ling i ndgon storre omfattning. Darfor blir det troligvis lattare att urskilja
vilka effekter LOV ger upphov till om verksamheten foljs upp langre fram i
dessa kommuner.

Vissa forandringar och forberedelser maste ha genomforts innan en kom-
mun valjer att tillampa LOV. Andra forandringar sker mer successivt och
dar har tillampningen av LOV snarast karaktaren av en process. Nér det
géller utforarna har Tillvaxtverket dragit slutsatsen att tillampningen av
LOV inte automatiskt leder till mangfald och fler smaforetag utan att det
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kraver ett l&ngsiktigt arbete med flera olika insatser parallellt.*® Konkurrens-
verket ser kommunernas tillampning av LOV som en process i tre faser men
dar de olika faserna inte nédvandigtvis foljer efter varandra utan kan ga in i
varandra. Statskontorets undersokning visar att sa ofta ar fallet.

Till syvende och sist & manga av de avvagningar som kommunerna stélls
infor da beslut ska tas om hur kommunen ska stélla sig till mojligheten att
infora ett valfrihetssystem enligt LOV framfor allt av politisk karaktér. Sam-
mantaget leder emellertid resultatet fran Statskontorets undersokning fram
till att det a&nnu drojer innan man kan forvanta sig att se nagra tydliga effek-
ter av vilken betydelse LOV har for utvecklingen av kostnader, kvalitet och
effektivitet i den kommunala verksamheten. Statskontoret anser att det finns
skal som talar for att avvakta utvecklingen och erfarenheterna av att tillampa
valfrihetssystem enligt LOV innan ytterligare regleringar 6vervégs. Detta
géller inte minst mot bakgrund av att regeringens ambition om att allt fler
kommuner ska tillampa valfrihetssystem enligt LOV hittills infriats.

*8 | juni 2010 lamnade Tillvaxtverket programmets slutrapport (Entreprendrskap i varden)
till regeringen.
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Uppdrag att undersoka vilken betydelse inforandet av lagen om
valfrihetssystem (LOV) har fér utvecklingen av kostnader och effektivitet i
kommunernas verksamheter

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret 1 uppdrag art underséka vilken betydelse
inférandet av lagen (2008:962) om valfrihetssystem, forkortad LOV, har
for urvecklingen av kostnader och effektiviter i kommunernas verksam-
heter.

En delredovisning innehallande inventering av underlag och valt
metoduppligg ska redovisas till Regeringskansliet (Socialdepartementet)
senast den 15 september 2011, Statskontoret ska redovisa uppdrager i en
slutrapport till Regeringskansliet (Socialdepartementet) senast den 30 mars
2012,

Statskontorct ska i de delar som ir relevanta fér uppdraget samrida med
Sveriges Kommuner och Landsting, Kammarkollegiet, Konkurrens-
verket, Tillvixtverket, Tillvixtanalys samt Socialstyrelsen.

Bakgrund

Lagen (2008:962) om valfrihetssystem, forkortad LOV, wiidde i kraft
den 1 januari 2009. I april 2011 hade cirka 90 kommuner et val-
frihetssystem pa plats och yurerligare ett 70-tal kommuner hade fattart
beslut om atr infora valfrihetssystem. Dirutdver avser 27 kommuner au
inom kort fatta beslut om arr inféra ett valfrihetssystem enligt LOV.
Syfret med reformen ir att skapa 6kad valfrihet for den enskilde
brukaren genom att 6ka mingfalden av aktérer samt mingfalden i
utbudet inom bl.a. dldreomsorgen och i stédet till personer med
funktionsnedsitining. Genom individens dkade mojligheter art vilja
utférare av den offentligt finansierade servicen forvintas dven till-
gingligheten, kvaliteten och effektiviteten tka i de insatser som erbjuds,
Genom ett flertal uppdrag till en rad myndigheter (Tillvixtverket,
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103 33 Stockhalm 08-405 10 00

Bestksadress Telefax

Fredsgatan £ oa.7231191
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Kammarkollegiet, Socialstyrelsen, Tillvixtanalys och Konkurrensverket)
foljer regeringen noga utvecklingen av reformen och dess konsekvenser
for sdvil brukare som for marknaden.

Viktiga delar i uppféljningen av reformen ir vad inférandet av val-
frihetssystem har inneburit i form av kostnads- och effekuviters-
forandringar i kommunerna. Erfarenheter frin de kommuner som infére
nigon form av valfrihetssystem visar t.ex. aut det dr férenat med vissa
kostnader att forbereda ctt inférande av valfrihetssystem. For dessa
initiala kostnader kan kommunerna anstka om stimulansbidrag hos
Socialstyrelsen, som har 1 uppdrag att senast den 15 mars 2012 redovisa
utbetalade medel avscende 2011. Regeringens avsike dr aut fortsitta
stimulera utvecklingen av valfrihetssystem inom dldreomsorgen. Under
férutsirtning ate riksdagen beviljar fortsatta medel kommer stimulans-
bidrag dven erbjudas under dren 2012-2014. Senast 2014 bor alla kom-
muner i landet ha beslutat om valfrihet for den enskilde enligt LOV,
annars bor tvingande lagstiftning dvervigas.

Beslutet att infora LOV har ofta féregirts av bide kostnads- och
effektivitetsanalyser i den akiuella kommunen, vilket sannolikt bidragit
till okad effektivitet i de kommunala verksamheterna. Samtidigt har
Socialstyrelsen 1 sin uppféljning kunnat konstatera att umersittningen
varierar viisentligt mellan kommunerna.

Mot bakgrund av vad som ovan angetts uppdrar regeringen it
Statskontorer atr utifrin befintliga metoder och tiliging till data
undersdka vilken betydelse inférandet av lagen om valfrihetssystem
(LOV) har fér kostnader och effektivitet i kommunernas verksamheter
med beaktande av sivil den omstillningsprocess som kommunerna har
genomgatt som utvecklingen i ett lingre perspektiv. I rapporten ska dven
eventuella skillnader belysas utifrin kommunstorlek och de olika
forutsirtningar som giller for kommuner 1 glesbygd respektive
storstadsomriden.

Pd regeringens vigar

(e § oty

Anna Gralberg
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Bilaga 2

Kvantitativ analys pa nationell niva

Denna bilaga innehaller resultaten fran de sambandsanalyser vi genomfort
dar vi provat betydelsen av LOV foér kommunernas kostnads-, kvalitets- och
produktivitetsutveckling, samt vissa redogorelser for alternativa uppsétt-
ningar av kontroll- och experimentgrupper och for modellernas uppbygg-
nad. En sammanfattning av resultaten fran niva- och sambandsanalyserna
redovisas i rapporten, kapitel 4.

LOV- och icke LOV-grupper

Experimentgrupperna bestar av kommuner som infort LOV. Var huvud-
sakliga experimentgrupp utgors av de 94 kommuner som infért LOV fram
till september 2011. Andra experimentgrupper bestar av de 45 kommuner
som infort LOV fram till mars 2010, de 50 kommuner som infort LOV fram
till efter mars 2010 samt de 87 kommuner som infért LOV fram till april
2011.

Kontrollgrupperna har definierats som alla kommuner som &nnu inte infort
LOV vid respektive tidspunkt, oavsett orsak (se tabell 1). | vissa prévningar
har dock bredare kontrollgrupper bytts ut mot smalare grupperingar dar be-
slut om LOV fattats men dar implementering inte skett (alla 6vriga kommu-
ner utesluts). Meningen med att gora detta har varit att de smalare kontroll-
grupperna kan antas vara mera lika experimentgrupperna an de bredare
kontrollgrupperna. Kommuner som kort beslutsprocessen om LOV néstan
lika langt som de faktiska genomforarna ar mer jamforbara med experiment-
gruppen vad géller kostnads-, kvalitets- och produktivitetsutvecklingen. De
smalare kontrollgrupperna bestar saledes av de kommuner som endast fattat
positivt principbeslut vid respektive tidspunkt. En sista uppséttning av
experiment- och kontrollgrupper definieras endast med en bredare kontroll-
grupp, enligt rad 4 i tabell 1 nedan. | tabell 2 identifierar vi vilka kommuner
som ingar i de fyra ovan namnda experimentgrupperna. Jamforelser gors i
olika experiment- och kontrollgrupper for att préva om de samband vi far
fram, eller brist pa samband, kan antas vara sakra.
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Tabell 1 Experiment- respektive kontrollgrupper
Grupp | Experimentgrupper Kontrollgrupper — bred definition | Kontrollgrupper — snav definition
nr
1 De 94 kommuner som De 196 kommuner som inte De 69 kommuner som endast

infort LOV fram till
september 2011

infért LOV fram till september
2011

fattat positivt beslut om LOV fram
till september 2011 (évriga
utesluts) (kontrollgrupp A1)

infért LOV fram till april
2011

2 De 45 kommuner som De 245 kommuner som inte De 72 kommuner som endast
infort LOV fram till mars infért LOV fram till mars 2010 fattat positivt beslut om LOV fram
2010 till mars 2010 (6vriga utesluts)

(kontrollgrupp A2)

3 De 50 kommuner som De 195 kommuner som aldrig n/a
infért LOV fram till infort LOV (6vriga 45 utesluts)
september 2011 men inte
infort LOV f6re mars
2010

4 De 87 kommuner som De 203 kommuner som inte De 70 kommuner som endast

infort LOV fram till april 2011

fattat positivt beslut om LOV fram
till april 2011 (6vriga utesluts)
(kontrollgrupp A4)
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Tabell 2

Kommuner i experimentgrupperna

Experimentgrupp 1 Experimentgrupp 2 Experimentgrupp 3 Experimentgrupp 4
(94 kommuner) (45 kommuner) (50 kommuner) (87 kommuner)
Alingsas Boras Alingsas Alingsas
Boden Enkdping Boden Boden
Bollebygd Falun Bollebygd Bollebygd
Boras Gnesta Danderyd Boras
Danderyd Halmstad Ekerd Danderyd
Ekerd Haninge Eksjo Ekerd
Eksjo Helsingborg Eslov Eksjo
Enkdping Huddinge Fagersta Enkdping
Eslov Habo Gotland Eslov
Fagersta Hbganas Haparanda Fagersta
Falun Hoor Heby Falun
Gnesta Jarfalla Harryda Gnesta
Gotland Jonkoping Hassleholm Gotland
Halmstad Karlskrona Karlstad Halmstad
Haninge Kristianstad Katrineholm Haninge
Haparanda Kungshacka Knivsta Haparanda
Heby Kungdlv Krokom Helsingborg
Helsingborg Lerum Kévlinge Huddinge
Huddinge Lidingd Landskrona Habo

Hého LinkGping Ljusdal Harryda
Harryda Lund Lomma Hassleholm
Héssleholm Nacka Motala Hogands
Hbganas Nordmaling Munkedal Hoor

Hoor Norrtélje MdIndal Jarfalla
Jarfalla Nykdping Ménsterés Jonkoping
Jonkdping Nyn&shamn Nordanstig Karlskrona
Karlskrona Sollentuna Partille Karlstad
Karlstad Staffanstorp Salem Katrineholm
Katrineholm Stenungsund Skévde Knivsta
Knivsta Stockholm Solna Kristianstad
Kristianstad Trosa Sunne Kristinehamn
Krokom Taby Svedala Krokom
Kungshacka Uddevalla Svenljunga Kungshacka
Kungélv Umeé Séffle Kungélv
Kévlinge Upplands Véshy Sdderhamn Kévlinge
Landskrona Uppsala Tierp Landskrona
Lerum Vallentuna Tranas Lerum
Lidingd Varberg Trelleborg Lidingd
Linkdping Vellinge Tyresd Linkdping
Ljusdal Varmdo Vaggeryd Ljusdal
Lomma Véstervik Vindeln Lomma
Lund Vésterds Vingaker Lund
Motala Vaxjo Ystad Munkedal
Munkedal Orebro Amél Méindal
MélIndal Osteraker Are Ménsteras
Ménsterds Almhult Nacka
Nacka Angelholm Nordanstig
Nordanstig Orkelljunga Norrtélje
Norrtélie Ostersund Nykoping
Nykdping Osthammar Nynéshamn
Nynéshamn Partille
Partille Salem
Salem Skévde
Skévde Sollentuna
Sollentuna Solna
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Experimentgrupp 1 Experimentgrupp 2 Experimentgrupp 3 Experimentgrupp 4
(94 kommuner) (45 kommuner) (50 kommuner) (87 kommuner)
Solna Staffanstorp
Staffanstorp Stenungsund
Stenungsund Stockholm
Stockholm Svedala
Sunne Saffle
Svedala Sdderhamn
Svenljunga Tierp

Saffle Trands
Soderhamn Trelleborg
Tierp Trosa
Tranés Taby
Trelleborg Uddevalla
Trosa Umed
Tyresd Upplands Véshy
Taby Uppsala
Uddevalla Vaggeryd
Umed Vallentuna
Upplands Vashy Varberg
Uppsala Vellinge
Vaggeryd Vindeln
Vallentuna V&rmdo
Varberg Véstervik
Vellinge Visteras
Vindeln Vaxjo
Vingéker Amél
Varmdé Are
Vastervik Almhult
Viésterds Angelholm
Vxjo Orebro
Ystad Ostersund
Amél Osterdker
Are

Almhult

Angelholm

Orebro

Orkelljunga

Ostersund

Osteraker

Variabeldefinitioner och beskrivande analys

Tabellerna 3 och 4 nedan ger definitionerna pa de variabler som ingatt i
analyserna. Tabell 5 aterger nivaerna av de oberoende variablerna for LOV-
och icke LOV kommuner i var huvudsakliga experimentgrupp, som bestar
av de 94 kommuner som infort lagen fram till september 2011, jamfort med
6vriga 196 kommuner som inte gjort det.
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Tabell 3

Definitioner av oberoende variabler till experimentstudien

Variabel

Definition

Kalla

Tillhérighet till experimentgruppen av
kommuner som infort LOV

Huruvida kommunen ifraga infort
LOV april 2011, september 2011
resp. mars 2010

Socialstyrelsen (2010) samt
SKL (2011a)

km2 i landareal 2010

Andel aldre, skillnad Forandring i andel personer 65+ i Kolada
kommunbefolkningen 2006-10
Kommunpolitiska majoritets- Huruvida kommun-styrelsens SKL
forhallanden, skillnad majoritet vaxlade frén (s) och/eller
(v), med eller utan (mp) och/eller
ett lokalt parti, efter valet 2010
jamfért med 2006
Befolkningstathet, skillnad Antal personer i kommunen per SCB

Tabell 4 Definitioner av beroende variabler till experimentstudien
Variabel Definition Kalla
Kostnader Kostnad fér hemtjénst (inkl. bl.a. Kolada och egna

Bruttokostnad for hemtjanst, skillnad

hyresintakter, statsbidrag) per ar
och &ldre person (65+), 6kning
2006-2010

bearbetningar

Kvalitet
Néjdkundindex (NKI), skillnad

Néjdkundindex (0-100) fér hem-
tjansten som helhet, skillnad
mellan 2008 — 2011

Kolada och egna
bearbetningar

Fallskador bland aldre, skillnad

Antalet fallskador bland aldre
personer (80+) per 1000 invanare,
skillnad mellan 2007 - 2010

Kolada och egna
bearbetningar

Produktivitet

Skillnad i &rsstyckkostnad, brutto, per
producerad hemtjansttimme, i kronor
per timme, aldre person och ar

Hemtjénstens bruttokost-nad per
&ldre person (65+) dividerad med
antalet beviljade arliga timmar
hemtjanst per &ldre person, 6kning
2006-10

Kolada och egna
bearbetningar

Tabell 5

LOV-kommuner, 2006 respektive 2010

Genomsnitt och spannvidd fér kontrollvariablerna fér LOV- och icke

LOV-kommuner Icke-LOV kommuner

2006 2010 2006 2010
Andel dldre av 17,4 19 20,6 224
kommunens (14,3) (14,1) (18,5) (17,9)
befolkning (%)
Andel kommuner med 10 19,2 424 46,4
rodgront sgyre (n/a) (nfa) (n/a) (nfa)
(dummy)4
Befolkningstathet 245 260,3 74 77,7
(ind./km?) (4162) (4 503) (3 960) (4 435)

* Variabeln rédgront styre ar en dummyvariabel som antar vardet 1 om kommunen hade
rott eller rodgront styre det givna aret.
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Tabellerna 6 och 7 nedan innefattar dvergripande jamforelser av genom-
snitten och spridningen dels for de beroende variablerna avseende kostna-
der, kvalitet och produktivitet, dels for de oberoende variablerna.

Tabell 6 Genomsnitt och spridning for kostnads-, kvalitets- och
produktivitetsvariablerna

Namn N Min Max Genom- Standard-
snitt awvikelse

Bruttokostnad for hemtjanst, skillnad 288 -10754 16708 1039,8 3055,8

Fallskador bland &ldre (80 +) / 1000 290 31 22 11 6,2

invanare, skillnad

NKI hemtjanst helhet (0-100), skillnad 290 -7 20 25 3,6

Skillnad i &rsstyckkostnad, brutto, per 281 -43,6 153 18,7 22,2

hemtjansttimme

Tabell 7 Genomsnitt och spridning for de oberoende variablerna

Namn N Min Max Genomsnitt el. Standard-
centraltendens awvikelse

Experimentgrupp 1 290 0 1 0 (ej infort, 196 n/a
kommuner)

Andel dldre (%), skillnad 290 -1 4,1 1,7 0,8

Kommunalpolitiskt 290 -1 1 0 (ej &ndring, 233 n/a

rott/rétt-gront styre, skillnad®0 kommuner)

Befolkningstathet 290 -1,79 475,8 78 41,3

(antal personer/km?), skillnad

Hypoteser

Nedan aterger vi vara hypoteser om hur variablerna hanger ihop. Hypoteser-
na galler forvantade samband mellan LOV-inférande och kostnader, kvalitet
samt produktivitet. Hypoteser om kontrollvariablernas effekter kunde ocksa
ha formulerats, men vi har valt att inte formulera nagra sadana. Detta har
gjorts i enlighet med aterkommande forskningspraxis om att betona sa kal-
lade huvudsamband hellre &n kontrollsamband. Hypoteserna om LOV-sam-
band é&r:

(H1) LOV-inférande har ett nollsamband med kostnadsokningar.

(H2) LOV-inforande har ett negativt samband med ¢kningar i antalet fall-
skador.

%0 \ariabeln intar tre méjliga vérden. -1 om en vénstermajoritet har forbytts i en blockéver-
skridande majoritet eller ett hogerstyre mellan 2006 och 2010, noll om majoriteten forblivit
densamma eller 1 om en blockdverskridande majoritet eller ett hdgerstyre bytts till vénster-
styre mellan 2006 och 2010. Stigande grader pa denna variabel avspeglar saledes férand-
ringar at vansterhallet i kommunpolitiken. Det &r problematiskt att anvanda variabeln i
regressionsanalyserna eftersom det antal varden som variabeln kan anta i praktiken &r sa
begransat, men ett hallbart alternativ saknades. Vardena pa parameteruppskattningarna bor
darfor tolkas forsiktigt for denna variabel.
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(H3): LOV-inférande har ett positivt samband med 6kningar i kundndjdhet
med hemtjanst i sin helhet.

(H4) LOV-inforande har ett positivt samband med produktivitetsokningar.

I enlighet med resonemang i huvudrapporten antar vi att LOV-inforandet
har ett noll-samband med kostnadsdkningar (H1 ovan). Var andra och tredje
hypotes utgar ifran regeringens policymodell 6ver LOV-processen, som
utgar ifran att manga olika vardgivares tavlan genom LOV-forfarandet
starker forutsattningarna for mer kvalitet inom aldreomsorgen.® VAr fjarde
hypotes om produktivitet utgar likaledes ifran policymodellen skissad av
regeringen, som utgar ifran att valfrinetsreformer bidrar till en mangfald av
vardgivare som tavlar bland annat genom att hoja effektiviteten och produk-
tiviteten. >

Resultat fran sambandsanalyser: Kostnader

Tabellerna 8 och 9 nedan aterger resultaten for kostnader. Tabell 8 aterger
resultaten av att estimera en modell med bruttokostnader fér hemtjansten
som beroende variabel, med fullstdndiga resultat for den huvudsakliga
experimentgruppen. | tabell 9 redovisas endast LOV-variabelns effekter fran
tre alternativa analyser med andra experiment- och/eller kontrollgruppupp-
séttningar.

Tabell 8 Grundprévning: Bestamningsfaktorer for
bruttokostnadsutvecklingen for hemtjanst per individ i
malgruppen 65+, 2006-2010

Oberoende variabel Ostandardiserade T Signifikans

koefficienter p=)

B

Konstant 957 1,91* 0,06
Experimentgrupp 1 1142 0,29 0,77
Befolkningstathet, skillnad 49 1,04 0,30
Befolkningsandel 65+, skillnad 22,4 0,09 0,93
Kommunpolitiskt vansterstyre, skillnad -523,6 -1,27 0,21

Andel forklarad varians: 0,01

***n<0.01;,*p<0.05*p<01;"p<0.2

Ingen LOV-effekt pa bruttokostnadsforandringar inom hemtjanst kan
konstateras. En stor andel oférklarad varians antyder att flera andra faktorer
an de medtagna bidrar till kostnadsutvecklingen. Vi finner dock i tabell 9
nedan att ett svagt LOV-samband uppkommer nér experimentgruppen av-
grénsas till de 45 kommuner som infort LOV redan tills mars 2010. Kost-
nadsnivan pressas uppat, men sambandet &r endast marginellt sakerstallt och
det har begransad styrka. En kompletterande prévning pa tabellens mellersta

5! Regeringens proposition 2008/09:29, ss. 39, 54.
52 Regeringens proposition 2008/09:29, s. 39.
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rad visar att samma effekt uteblir for de 50 kommuner som infort LOV efter
mars 2010, nér dessa jamfors med alla 6vriga forutom de 45 kommuner som
varit forst. Detta forstarker den kausala tolkningen att kostnadspressen uppat
for de 45 kommuner som forst inférde LOV har just med LOV att gora.

Sambandet mellan LOV-inférande och 6kade kostnader for de 45 kommu-
ner som forst inférde LOV behdver dock inte besta i att det endast ar en
effekt av att dessa kommuner var tidigt ute med att tillampa LOV. Vi kan
lika garna anta att LOV kommer att vara kostnadsdrivande &dven for kommu-
ner som infor LOV senare nar langre tid har gatt med ett nytt system.

Ett antal alternativa kostnadsmatt har anvéants som beroende variabler i
ytterligare analyser. Dessa ar (1) nettokostnaden for hela aldreomsorgen; (2)
strukturarsjusterade standardkostnader for hela aldreomsorgen och (3) den
procentuella skillnaden mellan faktiska nettokostnader (index) och struktur-
arsjusterade kostnader (index) for hela &ldreomsorgen. | dessa analyser
anvands kontrollvariablerna i termer av niva, inte forandring. Analyserna
gjordes i ett tidigt skede av studien. Infor senare analyser blev vi uppmérk-
sammade pa vikten av att uttrycka kontrollvariablerna i form av forandring.
LOV-inforandet visar sig ha ett positivt samband med nettokostnadsutveck-
lingen for hela dldreomsorgen nér konkurrensutsattningsgrad kontrollerades
for i modellerna, men inte annars. De Ovriga kostnadsvariablerna har inga
samband med LOV-infrandet.

Tabell 9 Sammanfattande skillnader mellan LOV-effekter p& kostnader
med alternativa experiment- och kontrollgrupper

Kontroll-/experimentgrupper | Effekter av experimentsgruppstill-hérighet, med R?
effektriktning och T-varden (signifikans i stjarn-
markerade intervaller)

Experiment- och kontrollgrupp | Experimentgrupp 2: 1,3 0,02
2

Experiment- och kontrollgrupp | --- n/a
3

Experiment- och kontrollgrupp | --- n/a

4
*»**p<0.01;,*p<0.05*p<0.1;"p<0.2

Resultat fran sambandsanalyser: Kvalitet

Tabellerna 10 och 11 nedan aterger resultaten for kvalitet. Tabell 10 aterger
resultaten av att estimera en modell med forandringar i antalet fallskador
som beroende variabel, med fullstdndiga resultat for den huvudsakliga expe-
rimentgruppen. | tabell 11 redovisas samma fullstdndiga resultat for for-
andringar i nojdkundindex. | tabell 12 redovisas endast LOV-variabelns
effekter fran tre alternativa analyser med saval fallskade- som NKI-and-
ringar, fast med alternativa experiment- och/eller kontrollgrupper.
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Tabell 10 Grundprévning: Bestamningsfaktorer fér férandring av fallskador
per 1000 individer i aldersgruppen 80+, 2007-2010

Oberoende variabel Ostandardiserade T Signifikans

koefficienter (P=)

B

Konstant -0,5 -0,43 0,67
Experimentgrupp 1 1,13 12 0,23
Befolkningstathet, skillnad 0,02 1,641 0,1
Befolknings andel 65+, skillnad 1,41 2,31 0,02
Kommunpolitiskt vansterstyre, skillnad -0,24 -0,24 0,8

Andelen forklarad varians: 0,03
***n<0.01;,*p<0.05*p<01;"p<0.2

Tabell 11  Grundprévning: Bestamningsfaktorer for forandring av NKI for
hemtjansten i sin helhet, 2008-2011

Oberoende variabel Ostandardiserade T Signifikans

koefficienter (=)

B

Konstant 1,00 1527 0,13
Experimentgrupp 1 1,62 3,16 *** 0,00
Befolkningstathet, skillnad -0,01 -0,99 0,32
Befolkningsandel 65+, skillnad -0,59 -1,77* 0,08
Kommunpolitiskt vansterstyre, skillnad 0,77 1,431 0,16

Andelen forklarad varians: 0,06
*»**p<0.01;,*p<0.05*p<0.1;"p<0.2

Tabell 12 Sammanfattande skillnader mellan LOV-effekter pa kvalitet med
alternativa experiment- och kontrollgrupper

Kontroll-/experimentgrupper Effekter av experimentsgruppstillhérighet efter R?
beroende variabel, med effektriktning och T-véarden
(signifikans i stjarnmarkerade intervaller)

Experiment- och kontrollgrupp 2 Fallskador: Positiv, 1,73 * 0,03
NKI: Positiv, 2,2 ** 0,04

Experiment-och kontrollgrupp 3 NKI: Positiv, 2,00 ** 0,04

Experiment- och kontrollgrupp 4 NKI: Positiv, 3,04 *** 0,06

***n<0.01;,*p<0.05*p<01;"p<0.2

Fallskador paverkas inte signifikant av nagra av variablerna, forutom ater-
igen av LOV-inforande for de 45 kommuner som var forst med att tillampa
LOV. Starkare resultat framkommer for forandringar i ndjdkundindex, dven
om andelen forklarad varians ar 1ag aven har. Resultatet talar for att mer
kommunspecifika faktorer paverkar hur nojda brukarna & med hemtjansten.
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Resultat fran sambandsanalyser: Produktivitet

Tabellerna 13 och 14 nedan aterger resultaten for produktivitet. Tabell 13
aterger resultaten av att estimera en modell med produktivitet for hemtjéans-
ten som beroende variabel, med fullstdndiga resultat for den huvudsakliga
experimentgruppen. | tabell 14 redovisas endast LOV-variabelns effekter
fran tre alternativa analyser med andra experiment- och/eller kontrollgrupp-
uppséttningar.

Tabell 13 Grundprévning: Bestamningsfaktorer for férandring i
timstyckkostnad for hemtjanst per aldre person, 2006-10

Oberoende variabel Ostandardiserade T Signifikans

koefficienter (p=)

B

Konstant 25,3 6,81 *** 0,00
Experimentgrupp 1 -1,47 -0,51 0,61
Befolkningstathet, skillnad -0,03 -0,88 0,38
Befolkningsandel 65+, skillnad -3,26 -1,76 % 0,08
Kommunpolitiskt vansterstyre, skillnad -3,22 -1,08 0,28

Andel forklarad varians: 0,02
***n<0.01;,*p<0.05*p<01;,"p<0.2

Tabell 14 Sammanfattande skillnader mellan LOV-effekter pa produktivitet
med alternativa experiment- och kontrollgrupper

Kontroll-/experimentgrupper Effekter av experimentgruppstillhérighet efter beroende variabel,
med effektriktning och T-vérden (signifikans i stjgrnmarkerade
intervaller)

Experiment- och kontrollgrupp 2
Experiment- och kontrollgrupp 3
Experiment- och kontrollgrupp 4

Den beroende produktivitetsvariabeln ar styckkostnaden for beviljade
timmar per person, dar hemtjénstens bruttokostnader per éldre person (65+)
pa arshasis har dividerats med antalet beviljade manatliga timmar hemtjanst
per dldre person ganger 12 for att ge arssiffran i beviljade timmar i kvotens
namnare. Sedan har skillnaden i den utrdknade timkostnaden aterigen
berdknats dver tid, for 2010 i jamforelse med 2006. Inget samband uppstar
mellan LOV-inférande och timstyckkostnaden, oavsett gruppuppsattning.

Alternativa kontrollgrupper

Vi utforskar nu hur effekterna av LOV-inférandet varierar beroende pa hur
vi definierar kontrollgrupperna. Vi koncentrerar oss har pa effekterna av
sjalva experimentgruppstillnérigheten. Det gor vi genom att upprepa alla
tidigare genomforda analyser men nu anvander vi tre olika uppséattningar av
snavare kontrollgrupper (se tabell 1). Dessa analyser gjordes i ett tidigt
skede av studien och darfor &r de oberoende variablerna uttryckta i termer
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av niva, vilket vi tidigare redogjort for (se stycket ovanfor tabell 9). Upp-
satningarna definieras i forsta kolumnen av tabell 15 nedan.

Tabell 15 Effekter av experimentgruppstillhorighet pa olika beroende
variabler givet olika kontrollgrupper av kommuner (&ndring i NKI
uppmatt 2008-10, andring i fallskador uppmaétt 2007-09)

Kontroll- och experimentgrupper Effekter av experimentgruppstillhérighet efter R?
beroende variabel (skillnader), med
effektriktning och T-véarden (signifikans i
stjdrnmarkerade intervaller)

Experimentgrupp 4 och kontrollgrupp A4

Experimentgrupp 2 och kontrollgrupp A2 Fallskador bland aldre 80+/1000 invanare: 0,03
Pos., 1,90 *
Experimentgrupp 1 och kontrollgrupp Al NKI for hemtjénsten i sin helhet: Pos., 1,59 0,08

| den forsta provningsserien kvarstar inga effekter for den huvudsakliga
experimentgruppen nér den jamfors med kommuner som fattat positivt
principbeslut om LOV. Detta tyder pa att resultaten delvis beror pa vilka
kontrollgrupper experimentgruppen jamférs med. | den andra prévnings-
serien kvarstar den positiva effekten av LOV-experimentet pa fallskador,
aven om den positiva kostnadseffekten fran grundprovningen inte gor det.

Liknande resultat far vi nar det galler vad som hander med nojdkundindex
for den huvudsakliga experimentgruppen pa 94 kommuner. De positiva
effekterna av LOV-experimentet pa nojd kundindex bestar nar den huvud-
sakliga experimentgruppen pa 94 kommuner jamfors endast med de kom-
muner som fattat beslut om LOV, dvs. nér experimentgrupp 1 jamférs med
kontrollgrupp Al. Detta tyder pa att resultatet star sig dven nar vi jamfor
experimentgruppen med en kontrollgrupp som definierats sndvare &n i
tidigare analyser.

Overgripande sammanfattning

Bland vara fyra ursprungliga hypoteser besannas endast H3, om LOV:s
positiva konsekvenser for kvalitet. Nollhypotesen H1 om LOV:s effekter pa
kostnader har oftast inte gatt att forkasta. Hypoteserna H2 om negativa
fallskadeeffekter samt H4 om ett positivt samband med produktivitets-
okningar har oftast blivit motbevisade. Regeringens policymodell om
LOV:s positiva foljder ar saledes inte utan stod, men besannas inte fullt ut
heller. Detta visar pa ett fortsatt behov av att utvardera reformen ur flera
synvinklar, framfor allt pa langre sikt &n vad som nu ar mojligt.

Vara resultat visar att LOV har aterkommande positiva samband med kva-
litet matt som forandringar i ndjdkundindex. Det finns dock motbilder.
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Fallskadorna har ocksa ¢kat vid LOV-inforandet, i synnerhet for de kom-
muner som varit tidigast ute, och LOV har ocksa pressat kostnaderna uppat
for dessa kommuner. Ingen av modellerna som vi estimerat visar en stark
helhetsforklaring for kommunernas utveckling av kostnader, kvalitet eller
produktivitet. Tvartom tyder resultaten pa ett stort utrymme for andra och
antagligen mer kommunspecifika forklaringar till de forandringar vi ser.
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Bilaga 3

LOV- och icke LOV-kommuner

Denna bilaga innehaller redogorelser for de sex kommuner som ingatt i den
tredje delstudien bestaende av LOV- och icke LOV-kommuner. Vi har
intervjuat och mott foretradare for de kommunala forvaltningarna. Utifran
intervjuer och dokument har vi sammanstallt:

— vilka motiv kommunerna anfért fér och emot att inféra LOV,
— kommunens erfarenheter av att inféra och tillampa LOV samt
— de resultat kommunens foretrddare menar foljt av LOV.

Vi beskriver ocksa vilka omraden som omfattas av LOV och hur tillamp-
ningen utvecklats i de fyra kommuner som tillampar LOV.

Kristinehamns kommun
Kristinehamns kommun har fér nérvarande inte ett valfrihetssystem i drift
enligt LOV men har tidigare under Kkort tid tillampat LOV.

Nar regeringen varen 2008 sande betankandet om lag om valfrihetssystem
(SOU 2008:15) pa remiss stallde sig den davarande alliansstyrda kommun-
styrelsen bakom forslaget. Socialdemokraternas ledamoter forde daremot
fram att de ansdg att forslaget till ny lagstiftning var onédigt.*

Sommaren 2009 antog kommunfullméktige ett konkurrensprogram. Syftet
med programmet ar att starka konkurrens- och brukarintressen genom bl.a.
kundval. Enligt programmet ar huvudregeln att kundval ska anvéndas vid
konkurrensutsattning som galler individuella tjanster. Varen 2010 tog
kommunledningsforvaltningen fram en modell for forfragningsunderlag.
Man tog dven fram en kalkylmetod som visade hur kostnaden foér verksam-
het i egen regi skulle kunna raknas fram.>* Kommunen hade tidigare inte
narmare analyserat de totala kostnaderna for hemtjansten och hade inte
heller en enhetlig metod for hur verksamheten i den egna regin skulle be-
réknas. FOrvaltningen menade att syftet med att ta fram enhetliga modeller
och metoder ar att de skapar trygghet i den egna kommunala organisationen
och hos potentiella leverantorer. Samtidigt med att detta arbete bedrevs gav
man vard- och omsorgsnamnden i uppdrag att genomfora ett valfrihets-
system i enlighet med LOV.

53 Kristinehamns kommun (2008).
5 Kommunledningsforvaltningen, Kristinehamns kommun (2010).
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Hosten 2010 hade Kristinehamns kommun ett valfrihetssystem enligt LOV i
drift. Da fanns ett forfragningsunderlag annonserat pa Kammarkollegiets
valfrihetswebb och tre utférare godkéndes av kommunen.

Efter valet ar 2010 bildade Socialdemokraterna, Vansterpartiet och Miljo-
partiet majoritet i kommunfullméktige. Vid socialnamndens forsta maéte ar
2011 fattades beslut om att namnden inte skulle godkénna eller teckna nagra
nya avtal med leverantérer innan man fatt en redogorelse fran forvaltningen
om konsekvenserna av att tillampa LOV. N&mnden ville att utredningen
skulle ta upp foljande omraden:

— Konsekvenser for brukare.

— Konsekvenser for medarbetare inom forvaltningen samt hur uppdraget
att minimera antalet delade turer kan &ventyras. Det fanns ett politiskt
mal om att ta bort eller minska antalet sa kallade delade turer och pool-
turer for den kommunalt anstallda personalen. Kommunen ville genom
attraktiva anstallningsvillkor, som i hégre utstrackning tog hansyn till de
anstalldas onskemal om sysselsattningsgrad, ocksa underlatta mojlig-
heten att rekrytera personal.

— Konsekvenser for kommunens ekonomi och administration.

N&mnden var daremot inte intresserad av att utredningen skulle omfatta
konsekvenserna for medarbetare anstéllda i féretag som kommunen redan
tecknat avtal med inom ramen fér LOV.

Den utredning som omvardnadsforvaltningen tog fram innehaller dels
referat av slutsatser som Socialstyrelsen tidigare dragit, dels en kortfattad
beskrivning av de erfarenheter Kristinehamn hann fa av LOV under den
begransade tid LOV tillampades.*® Féljande omraden tas upp:

— Hemtjanstinsatserna har inte 6kat i volym.

— Nagon brukarundersokning har annu inte genomforts i kommunen, men
daremot har sadana undersokningar genomforts i angransande kommu-
ner. Dessa visar att det &r tre saker som styr brukare som gor ett aktivt
val, ndmligen: horsagen, tillganglighet eller geografisk nérhet samt
uppenbart missnoje.

— Risk for okat antal s.k. delade turer och poolturer. Konsekvenserna for
personalen i kommunen skulle bli sérskilt kdnnbara om de rena service-
insatserna skulle komma att minska eftersom de genomfors under tider
da arbetsbelastningen i 6vrigt ar lag, det vill saga vid de tidpunkter da
behovet av omvardnadsinsatser ar mindre.

% Socialstyrelsen (2010); Kristinehamns kommun (2011).
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— Nar farre kunder vander sig till den kommunala verksamheten sa uppstar
Overtalighet bland kommunens personal, som eventuellt kan varslas eller
bli uppsagda. En sadan situation skulle fora med sig kostnader for kom-
munen.

— En ndarmare analys behovs av den differens som uppstatt i bokslutet for
2010 mellan den erséttning som LOV-leverantérer erhallit och den
kommunala kostnad som raknats fram i bokslutet for ar 2010. Berék-
ningen ar preliminér och behdver justeras.

Utredningen namner nagra alternativa losningar for kommunen mot bak-
grund av att regeringen Gvervager att infora LOV som ett obligatorium ar
2014.

— Att lata LOV omfatta endast omsorgsinsatser. Detta med hansyn till
kommunens malsattning att undvika delade tjanstgdringsturer.
— Att lata LOV omfatta omsorgs- och serviceinsatser.

— Att lagga ut all verksamhet i landsbygd innefattande hemvard, boende
och boendestdd inom ramen fér LOU. Och att i ndsta steg ge aktérerna i
uppdrag att tillampa LOV.

— Att upphdra med tillampningen av LOV och avvakta till dess det blir
obligatoriskt for kommunen att inféra ett valfrihetssystem enligt LOV.

Socialndmnden beslutade i enlighet med det sista alternativet, dvs. att av-
sluta tillampningen av LOV och invéanta en bindande lagstiftning.>® Kom-
munen tillampar fran och med 2011-06-30 inte langre LOV.

LOV:s omfattning maj 2011

Antal Antal Kostnader, Antal Antal brukare | Antal beviljade
beviljade beviljade brutto, mkr privata som valt timmar utférda
individer timmar utforare* privata av privata
utférare utférare
Hemtjénst 702 19514 8,4 13 43

*Andra utférare &n den kommunala regin.

Krokoms kommun
Krokoms kommun tillampar sedan oktober 2010 ett valfrihetssystem enligt
LOV for service- och omsorgstjanster inom hemtjansten.

Motiv

Kommunfullmaktige antog ar 2007 en policy om alternativa driftsformer i
kommunen. Av policyn framgick att malsattningen med att uppmuntra alter-
nativa driftsformer var att O6ka effektiviteten i den kommunala verksam-
heten. Ytterligare mal kommunen ville uppna var att framja det lokala

% Kristinehamns socialnamnd (2011).
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naringslivet och att underlatta rekryteringen till kommunens ké&rnverksam-
heter, dit aldre- och handkappomsorgen rdaknas. Antalet och andelen aldre
Okar i kommunen, vilket 6kar behovet av insatser inom aldreomsorgen och
kommunens behov av att rekrytera personal. Fler arbetsgivare inom om-
sorgsomradet antas leda till okad konkurrens, forbattrade villkor for arbets-
tagarna och dérmed underléatta den framtida rekryteringen till aldreomsor-
gen.

Kommunen styrs sedan valet ar 2010 av en allians bestaende av Center-
partiet, Moderaterna, MiljOpartiet, Kristdemokraterna och Folkpartiet.
Oppositionen ansag inte att det fanns anledning att satsa pa LOV. De
anmalde besvar mot kommunens beslut med stdd av kommunallagens lik-
stallighetsparagraf och hanvisade till att kommuninvanarna i ett av hem-
tjanstens distrikt inte skulle fa samma maojlighet att valja sin leverantor som
invanarna i kommunens 6vriga distrikt. Hemtjansten i det aktuella distriktet,
Follinge, omfattas ndmligen av en tidigare avtalad LOU-upphandling, som
stracker sig fram till ar 2013. Men forvaltningsdomstolen ansag att kom-
munallagen inte var tillamplig pa omradet och avslog besvaret.

Processer

Krokoms kommun har i stort vad som kan beskrivas som en traditionell
organisationsform och har heller inga storre tidigare erfarenheter av LOU-
upphandlingar, vid sidan av hemtjansten i Follinge dér en privat utforare
svarar for verksamheten. Det forberedelse- och utredningsarbetet som fore-
gick kommunens beslut om att tillampa LOV var anda relativt begréansat.
Den politiska beddmningen var att valfrihet och mangfald var efterstravans-
varda mal i sig och att det darfor var angelaget for kommunen att tillampa
LOV.

Kommunen har satt upp tre dvergripande mal for hemtjansten under de
narmaste aren.

1. Att uppfylla de kvalitetsmal som politiska beslut och kundernas efter-
fragan kréaver.

2. Att sanka kommunens kostnader for hemtjanst till en niva som motsva-
rar 390 kronor per hemtjansttimme. Detta ar en nivd som kommunen
beddmer hog i relation till andra kommuner.

3. Att 70 procent av arbetstiden for personalen i den kommunalt drivna
hemtjansten ska tillbringas hos kunderna.

Tillampningen av LOV och kommunens arbete med att anpassa den egna
verksamheten till de krav som LOV stéller anvands som ett stod for att na
dessa mal. De ersattningsbelopp som faststéllts for hemtjansten varierar fran
lagst 315 till hogst 465 kronor per timme. Variationen beror dels pa om
insatserna avser service- eller omsorgstjanster, dels pa om brukarna bor i
eller utanfor centralorterna. Kommunen anvander fyra erséttningsnivaer
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beroende pa avstandet till kommunens centralorter. Kommunen har jamfort
sina egna ersattningsbelopp med andra kommuners erséttningar for hem-
tjanst i egen regi och beddomt att nivan ligger bland de hogsta i landet.
Endast fyra kommuner ligger hogre an Krokoms kommun.

Det &r de timmar som kommunen beviljat brukarna som ligger till grund for
ersattningen. Kommunen hade hellre sett att utforda timmar legat till grund
for ersattningen men kom efter en del efterforskningar fram till att det admi-
nistrativt &r betydligt enklare att ersétta beviljade timmar. For att kommunen
ska ersatta pa grundval av utforda timmar maste de anstallda smidigt kunna
rapportera hur de anvant sin tid och det maste vara administrativt enkelt att
hantera denna information. Det stédsystem kommunen anvénder har inte
uppfyllt dessa krav. Det blev inte minst tydligt nar kommunen raknade pa
kostnaderna for den sa kallade kringtiden, det vill saga kostnaderna for den
tid som inte tillbringas hos brukarna.

Insikten om kringtidens betydelse for de totala kostnaderna har for ovrigt
lett till att kommunen strdvar efter att hoja andelen tid som personalen till-
bringar hos brukarna och darfor formulerat mal for verksamheten som ror
kringtiden. De senaste matningarna visar att personalen agnar ungeféar 60
procent av sin tid hos brukarna, tidigare lag den kring 50 procent. Pa sikt ar
ambitionen att personalen ska tillbringa ndrmare 65-70 procent av arbets-
tiden hos brukarna.

Kommunen utgar fran de belopp som faststallts i forfragningsunderlaget da
de externa utférarna arvoderas. Daremot finansieras fortfarande den kom-
munalt drivna hemtjansten med ett arligt ramanslag. Om kostnaderna for
hemtjansten omvandlas till en timkostnadstaxa skulle nivan for ar 2010 ha
hamnat pa 582 kronor per timme for kommunalt driven hemtjanst. Det ar
drygt 100 kronor mer &n den hogsta ersattningen som privata utforare far
(465 kronor) och 267 kronor mer per timme &n den l&gsta ersattningen som
betalas ut till privata utférare. Den kommunala forvaltningen soker effekti-
visera den egna verksamheten for att successivt sanka kostnaderna for verk-
samheten i egen regi. Det sker framfor allt genom att man ser 6ver hur
kringtiden anvénds, tid som dgnas framfor allt resor, méten och administra-
tion.

Kommunen har uppréttat en skuggbudget som stracker sig fram till ar 2013.
Den bygger pa att ersattningen till egenregin ska vila pa samma grund som
for dvriga utférare och att alla utforare ska ha likvardig ersattning, vilket for
ovrigt LOV staller krav pa. Kommunen har kalkylerat sina kostnader fram
till ar 2013 (se nedanstaende tabell) for att visa hur man successivt tankt
anpassa den kommunala verksamheten till det prislage som géller for dvriga
utforare, det vill saga 390 kronor per timme. Kalkylen bygger pa att kom-
munen behaller sin nuvarande marknadsandel, 95 procent. Om de externa
utforarna, som utfor verksamheten till lagre kostnader, dkar sin marknads-
andel sa okar ocksa kravet pa kommunen att ytterligare sanka sina kostna-
der. De relativt sett hogre kostnaderna i kommunalt driven hemtjanst maste
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da fordelas pa ett allt farre antal hemtjansttimmar som verksamheten i kom-
munal regi svarar for.

Uppgifterna for ar 2011 visar att kostnaderna okat fran ar 2010 trots att
kommunen budgeterat for minskade kostnader. Antalet beviljade timmar for
hemtjénst har okat kraftigt men kostnadsokningen forklaras samtidigt inte
enbart av att antalet brukare Okat.

Kommunens framtida kostnader for hemtjansten

Utfall 2010 Budget 2011 Utfall 2011 | Budget 2012 | Forslag 2013
Kostnad, tkr 21832 20670 22 503 16 770 14 820
Differens, ca 1833 -3900 -1900
Beviljade timmar 37 540 38 000 53 000 38 000 38 000
Kronor/timme 582 551 424 441 390

Anm. | kostnaderna ingar inte nattjanstgoring.

Effekter

Fem procent av verksamheten inom hemtjansten utfors av andra utférare &n
kommunen, matt som andel av beviljade hemtjansttimmar ar 2011. Men
aven om den kommunalt drivna hemtjansten svarar for néastan all den hem-
tjanst som kommunen fattar beslut om har LOV anda paverkat verksam-
heten. De krav LOV staller pa konkurrensneutralitet mellan kommunens och
externa utforares verksamhet har lett till att kommunens egen verksamhet
satts under lupp med sikte pa att sinka kostnaderna for den kommunalt
driva hemtjansten. Foretradare for den kommunala forvaltningen menar att
ingen av kommunens verksamheter har genomgatt en sa tuff forandring som
den som vantar hemtjansten till foljd av att LOV bdorjat tillampas.

En av utmaningarna bestar i att minska tiden kring den egentliga hemtjanst-
insatsen for att mer tid ska kunna tillbringas hos brukarna och éven for att
kunna minska kostnaderna. En annan utmaning har med flexibilitet att géra
och hur kommunen ska kunna hantera det bortfall som blir foljden av att
andra utforare tar Over verksamhet som tidigare utfordes av kommunen.
Fragor vacks om avvagningen mellan fast anstalld personal och timtjanst-
personal.

Ytterligare en effekt som troligen kommer att visa sig langre fram géller
arbetet med bistandsbedémningarna. Ytterst ar det kommunens bedémning
av behovet av bistandsinsatser som avgor kommunens kostnader for hem-
tjanstens verksamhet. Kommunen har dnnu inte genomfort nagra storre for-
andringar nar det galler det egna arbetssattet med bistandsbedémningar.
Déaremot agnar man ett storre intresse at andra kommuners arbetssétt och
erfarenheter av bistandsbeddémningar.
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LOV:s omfattning ar 2011

Antal Antalet Kostnader, | Antal Antal brukare | Antal beviljade
beviljade beviljade mkr privata som valt timmar utférda
individer timmar utforare* privata av privata
utférare utférare
Hemtjénst, totalt 359 53000 22,5 70 4000
serviceinsatser 0,7 60 2000
omsorgsinsatser 151 10 2000

*Andra utférare &n den kommunala regin.

Malmoé kommun

Bakgrund och motiv

Av Sveriges tre storsta stader ar det endast Malmd som hittills valt att inte
tillampa LOV.*" | remissyttrandet till lagforslaget om valfrihetssystem
menade kommunen att redan den davarande lagstiftningen gav kommunen
mojlighet att erbjuda dldre och funktionshindrade mojlighet att vélja ut-
forare.>® Vidare ansdg kommunen att forslaget innebar storre valfrihet for
utforarna an det innebar for brukarna. Malmé stad menade att det &r i sjélva
motet med personalen som kvaliteten avgérs och att regeringen noggrant
borde prova vilka drivkrafter som ger &ldre incitament att gora sina val
innan ett eventuellt beslut om en ny lag om valfrihetssystem fattas. Kom-
munen hénvisade till internationella studier som visar att det inte ar sjalva
driftsformen som avgor kvaliteten. | stéllet &r det verksamhetens organise-
ring, personalens inflytande, uppféljningen av kvaliteten samt tydligheten i
de krav som stalls pa verksamheten som ar utslagsgivande.

Vidare tog kommunen upp de krav som ett valfrihetssystem med ett stort
antal utforare staller pa den enskilde. For personer i hog alder och med dalig
halsa samt for personer med omfattande funktionshinder, kan det innebéra
svarigheter att lasa igenom och ta till sig mycket information. Da ett val ska
goras kan dessutom den enskilde befinna sig i en kaotisk och tidspressad
situation, t.ex. nar val av utforare gors i samband med utskrivning fran sjuk-
hus.

Kommunen tog ocksa upp vilka konsekvenser man sag for den kommunala
forvaltningen av att tillampa LOV. Bistandshandlaggarna kommer att fa en

> Stockholm inforde kundval inom bl.a. hemtjanst redan ar 2002 och tillampar sedan hos-
ten 2009 LOV inom flera omraden. Fram till hosten 2011 horde dven Goteborgs stad till
gruppen av kommuner som valt att inte tillampa LOV. | september 2008 fattade kommun-
styrelsen i Goteborgs stad beslut om att avsta fran att soka statliga stimulansmedel. | stallet
ville man undersbka méjligheten av att uppdra till den "sociala ekonomin” att utféra hem-
tjanst. De utredningar som kommunen genomfort visar inte pa nagra mojligheter att éppna
en marknad for endast denna sektor. (Mejl fran Géteborgs stadskansli, 2011-06-11). Hosten
2011 beslot emellertid Goteborgs stad att anséka om stimulansmedel.

%8 Malmés stad (2008).
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forandrad roll. Vidare kommer de kommunala kostnaderna att 6ka om LOV
infors. Administrationen och kontrollerna kommer att 6ka som en foljd av
LOV. Lopande annonsering, sammanstéllning av jamforbart material, okat
antal avtal, okad kvalitetssakring, 0kad fakturahantering och kontroller av
att leverantorerna lever upp till kommunens krav leder till 6kad administra-
tion.

Fors6k med matdistribution

Ar 2008 bildade Malmé stad en arbetsgrupp, bestéende av vérd- och om-
sorgschefer. Uppdraget var inledningsvis att titta pa omraden dar kvaliteten
inom hemtjansten skulle kunna férbéttras. Senare avgransades uppdraget till
att gruppen i forsta hand skulle fordjupa sig i fragor som handlade om
distribution av mat.

Gruppen tog i sin redovisning fram uppgifter som bland annat beskriver
omfattningen och utvecklingen av stadens bistand kring mat till aldre och
funktionshindrade.®® Man redogér &ven for matfrdgan ur ett historiskt
perspektiv och gar tillbaka till 1950-talet da hemtjansten borjade organiseras
och dven de forsta matladorna distribueras i Uppsala. Vidare beskriver man
olika typer av insatser som staden genomfort inom vard och omsorg med
koppling till mat, naring och maltidssituation. Syftet med uppdraget var att
Oppna upp for flera individuella 16sningar. Gruppens utredning landade bl.a.
i att bistdndsformen “matdistribution” borde avskaffas och ersattas med
bistandsinsatserna "maltidsservice” och "inkop”.

Varen 2009 initierades fran politiskt hall en ansokan till Socialstyrelsen om
att ta del av de medel som avsatts for att utreda ett valfrihetssystem inom
ramen for LOV. Malmo stad beviljades en miljon kronor for ett projekt
inom vilket kommunen ville ga vidare i sitt pagaende arbete och utveckla
servicen néar det gallde distributionen av mat for aldre och funktionshindra-
de. Syftet med anstkan var att undersoka mojligheterna att ackreditera
restauranger inom brukarnas naromrade och pa sa vis oka valmojligheten
for de brukare som beviljats matdistribution med stéd av socialtjanstlagen.

Malmé stads projekt inneholl flera delar.®® En behovsinventering genom-
fordes i form av intervjuer med brukare, vilka kommunen beviljat bistand i
form av lunchmaltider. Och &ven nyblivna pensionarers behov inventerades.
Vidare genomfordes en marknadsundersdkning bland restauranger for att
utreda intresset for att delta i ett valfrihetssystem och erbjuda lunch till
rabatterat pris. Till sist tog man i projektet del av andra kommuners erfaren-
heter av insatser for att erbjuda brukarna storre valfrihet nar det galler mat-
leveranser. Den slutsats som drogs pa grundval av projektet var att ackredi-
tering av restauranger enligt LOV inom matdistribution inte borde genom-

%9 Malmé stads stadskontor (2010).
% Spdra innerstadens SDF (2010).
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foras, eftersom fordelarna inte dvervager nackdelarna.®® Argument som
lyftes fram var att med LOV kan inte krav stéllas pa att maten kommer fran
naromradet. Utbudet styrs av intresserade leverantorer. Kostnaderna per
portion kommer antagligen att 6ka med LOV for bade brukare och kommu-
nen. Vidare var intresset begrénsat bland de brukare som intervjuades.

Umed kommun

Umea kommun tillampar sedan hosten 2009 valfrihetssystem enligt LOV
inom hemtjansten.

Motiv

Umea kommun har erfarenhet av eget val inom hemtjansten sedan ar 2005.
Forst tillampades eget val under en forsdksperiod och utvérderingen gav
overlag positiva resultat. Det var ocksa relativt latt att intressera externa
utforare att ansluta sig till kommunens valfrihetssystem. Nar LOV trédde i
kraft kunde kommunen utga fran de kravspecifikationer som tidigare an-
vants och pa sa satt relativt smartfritt anpassa rutiner och processer till de
krav som LOV staller. Aven om kommunen har tillampat eget val for
brukarna sa har kommunen ingen storre erfarenhet av att arbeta med stod av
en bestallar- och utfrarorganisation. Kommunen har snarare valt att orga-
nisera sin verksamhet i en slags mellanform. I ledningsgruppen for social-
tjansten ingar till exempel de egna utforarna.

Mojligheten for brukaren att sjalv valja och betoningen pa kvalitets- snarare
an pa priskonkurrens lyftes fram som fordelar med LOV. Dessa aspekter
ansags mindre politiskt kansliga an den fokusering pa priskonkurrens som
LOU-upphandlingar skapar. Det fanns inte nagra uttalade besparingsmotiv
bakom att inféra eget val eller LOV. Det framsta skalet var att brukarna
tycktes bli nojdare nar de gavs storre valfrihet.

Processer

LOV omfattar endast insatser inom hemtjanstens omraden. Det finns forslag
om att dven lata matdistribution omfattas av LOV. For narvarande distribue-
ras matportioner genom entreprenadupphandling men nagot valfrihets-
moment ingar inte. Forslaget om matdistribution motiveras bland annat
utifran att brukarnas preferenser skiljer sig allt mer och att brukarna darfor
borde erbjudas fler alternativ.

Ett omrade som behover utvecklas ar utforarnas administrativa kompetens.
Den varierar stort mellan olika utférare. For att kunna fatta vél avvagda
beslut behdvs god dokumentation, vilket ocksa behdvs som underlag for bra

61 \/&rd- och omsorgsberedningen (2010).
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uppfdljning. En av forandringarna i forslaget till reviderat forfragnings-
underlag for kundval i hemtjansten ror ocksa ett tydligare avsnitt om ekono-
mi och fakturahantering. En annan fraga galler icke-valsalternativet, dar en
turordningslista kan komma att ersdtta den nuvarande modellen dar den
kommunala regin utgor icke-valsalternativet. Ytterligare ett omrade som det
mojligen finns behov av att dra upp grénsdragningar inom i samband med
ett reviderat forfragningsunderlag galler vad som ska tillatas inom utforar-
nas marknadsforing. Behovet har vackts till foljd av nagra enstaka handelser
som uppfattats som oetiska. Det har handlat om att privata utférare knackat
dorr hos konkurrenternas kunder eller potentiella kunder. Marknadsforing ar
allmant sett tillatet men uppsokande verksamhet borde inte vara tillatet.

Ersattningssystem

Den storsta forandringen LOV stallde krav pa fran forvaltningen handlade
om att ta fram berakningsprinciper for att fa fram rattvisande ersattnings-
belopp. Det ar svart att forklara den stora spannvidd i erséttningsbelopp som
finns mellan olika kommuner. Kommunerna har manga ganger problem att
rakna fram priser for olika sorters hemtjanst. Umed valde ganska enkla
kontrollkriterier for att avgora huruvida de egna berdkningarna hamnat ratt.
Om ersattningsbeloppet hade varit helt fel sa hade inga leverantorer klarat
sig. Marknaden kénns hyggligt stabilt och det talar for att ersattningsbelop-
pet ligger pa en rimlig niva.

Berékningsprinciperna for att rékna upp ersattningsbeloppen skiljde sig
tidigare at mellan externa utforare respektive den egna regin. De externa
utforarnas ersattning hade tidigare raknats upp utifrdn en kombination av
arbetskraftskostnadsindex och KPI medan ersattningen till verksamheten i
egen regi raknats upp utifran anslagsstyrda principer, det vill saga utifran de
anvisningar som budgetberedningen lamnat for respektive ar. Den stora
skillnaden i ersattningsbeloppen intraffade aren 2006 och 2008. Dessa ar
ledde Kommunals lénekrav till att den tillatna uppskrivningen for verksam-
heten i egenregi hamnade pa drygt 7 procent medan upprakningsmodellen
for de externa utforarna enligt avtal stannade pa oférandrad niva. De olika
berdkningsmetoderna innebar att ersattningen till den egna regin steg relativt
kraftigt (20 kronor per timme) i relation till de externa utforarnas, efter att
ersattningen fran borjan legat pa samma niva for alla utforare.

Nér LOV skulle inforas i Umed kommun fick den kommunala forvaltningen
i uppdrag att effektivisera sin egen verksamhet. Malet var att timerséatt-
ningen och resurserna till den egna regin skulle ligga pa samma niva som
ersattningen till de externa utforarna innan LOV trédde i kraft.

Eftersom Umea kommun inte anvander ett tidrapporteringssystem som pa
ett godtagbart sétt kan anvéandas for att berdkna utférd tid i hemtjansten har
Umead valt att ersatta beviljad hemtjansttid. Vidare finns det delade
meningar om en modell som ersétter for utford tid ar kostnadsdrivande.
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Erfarenheter fran andra kommuner &r att man fatt hoja prislappen da det
visat sig att den utférda tiden var lagre an man trodde i forhallande till be-
viljad tid. Pa sikt kan emellertid Umea kommun i likhet med manga andra
kommuner komma att infora en erséattningsmodell som utgar fran utford tid.
Beviljad och utford tid skiljer sig emellertid at en del. Uppskattningar i olika
kommuner visar att utford tid hos en del kommuner endast svarar for 65
procent av den beviljade tiden. 1 Umed raknar man med att ca 89 procent av
beviljad tid utfors hos brukarna. Beviljad tid &r den skattade tid som det tar
att utféra beviljade insatser hos brukaren. All 6vrig tid som avser arbets-
platstraffar, planering, resor med mera &r utanfor beviljad tid men tid som
anda har beaktats vid prissattningen. Beviljad tid betraktas i Umea som
brukartid.

Eftersom ersattning utgar utifran beviljad tid har prislappen anpassats till att
beakta att en viss del av timmarna inte utférs. Umea staller inga krav pa att
utforarna ska redovisa hur stor andel av den beviljade tiden som utférs hos
brukare. Med ett system som registrerar hur tiden anvands blir fokus tydli-
gare pa hur mycket och vad som ingar i det som kallas kringtid och hur
mycket tid som tillbringas hos brukaren.

| Umed kommun omfattar LOV bade service- och omvardnadsinsatser inom
hemtjansten. En farhdaga som fanns nar LOV infordes var att egenregin
skulle ta pa sig ett storre servicedtagande an vad som var ekonomiskt hall-
bart, bland annat for att kunna erbjuda den egna personalen heltidstjanster.
Kommunfullmaktige har i ett personalpolitiskt mal angett att ”... heltid ska
vara en réttighet och deltid en mojlighet vid alla driftentreprenader i aldre-
omsorgen i Umea kommun.”

Egenregin fick infor att LOV skulle tillampas en kraftig minskning av sin
prislapp eftersom den nya prislappen skulle vara likvardig i forhallande till
de externa utférarna. For ar 2010 registrerade egenregin ett underskott, men
redan ar 2011 bokfordes ett dverskott. Arbetet med att bland annat forbattra
logistiken gav resultat.

Behovet av uppféljning och radgivning 6kar med LOV. Ju fler foretag och
organisationer som utfor tjanster som omfattas av LOV desto mer arbete
kring information och radgivning i fragor som ror de krav kommunen stéller
péa leverantdrerna. Aven uppféljningsarbetet blir mer omfattande nar fler
utforare ansvarar for verksamheten. Socialtjanstens stab har utdkat beman-
ningen for att klara uppféljningsbetinget. Man har ocksa sokt mojligheter att
effektivisera kommunens arbete med LOV. En mgjlighet som diskuterats ar
att samla ihop ansokningar fran foretag och organisationer som vill bli god-
kanda som leverantorer for att kunna begransa antalet informationstraffar
och utbildningsinsatser. Hittills har kommunen behandlat ansokningarna allt
eftersom de kommit in, vilket inneburit att kommunen arrangerat manga
utbildningstillfallen for fa intressenter. Behovet av att arrangera flera utbild-
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ningstillfallen forstarks ocksa av att en del foretag och organisationer inte
klarar de krav alternativt inte kan ta till sig innehallet i utbildningarna och
darfor aterkommer.

Effekter

Kommunen har natt upp till sin malsattning att 25 procent av de timmar som
kommunen beviljar for hemtjanstinsatser ska utféras av andra utfrare &n
den kommunala utféraren. FOr ndrvarande har ca 25 procent av hemtjanst-
tagarna i gruppen 65 ar och aldre valt en annan utférare 4n den kommunala
egenregin. Motsvarande andel bland handikappomsorgens brukare yngre &n
65 ar ligger pa 30 procent.

LOV kan forklara vissa atgarder som kommunen vidtagit for att utveckla
aldreomsorgen. Lagen har till exempel varit en stark drivkraft till att lik-
stalla ersattningarna som privata och offentliga utforare far. Men annars
hade en hel del utvecklingsprojekt startat langt innan LOV tradde i kraft.
Socialtjénsten har drivit ett stort utvecklingsprojekt (Klara) som siktade mot
stora rationaliseringar genom aktiviteter som pagick under flera ars tid och
berorde alla verksamhetsomraden. Allmanna effektiviseringskrav drev
arbetet men hér ingick ocksa att skapa utrymme for personalen att kunna
agna mer tid hos brukarna. | arbetet ingick ocksa att samla drenden hos en
enda socialnamnd, som kunde agera mer kraftfullt an nar arbetet lag ute pa
kommundelsniva.

Om LOV inte hade funnits som ett alternativ hade kommunen antagligen
fortsatt med sitt eget valsystem inom hemtjansten. Det &r ocksa mojligt att
det systemet hade kunnat utdkas till att omfatta fler aktorer. Ett allmént krav
pa att effektivisera verksamheten hade kvarstatt. Men LOV vélkomnades
fran flera hall, framst for att aktorerna behandlas likvardigt och kvalitets-
fragorna uppfattas som centrala i LOV. Med LOV lamnas ocksa mer in-
flytande 6ver till brukarna, till exempel for att avgora vad som &r kvalitet.

LOV:s omfattning ar 2011

Antal Antalet Kostnader, Antal Antal Antal beviljade
beviljade beviljade extern och privata brukare som | timmar utférda av
individer arstimmar | intern netto- | utforare* valt privata privata utférare
kostnad, mkr utférare
Hemtjanst | 2042 859 115 218,7 15 569 254 383

*Andra utférare &n den kommunala regin.
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Uppsala kommun

Uppsala kommun tillampar sedan ar 2009 ett valfrihetssystem enligt LOV
inom hemvard (hemtjanst och hemsjukvard), ledsagarservice (SoL och LSS)
och daglig verksamhet (SoL och LSS). Sedan sommaren 2011 omfattas
aven ett ickevalsalternativ for personlig assistans (LSS/LASS) av LOV.

Motiv

Uppsala kommun var under aren 1987-2002 organiserad i mindre kommun-
delsforvaltningar. De enskilda kommundelsférvaltningarna genomférde
vissa upphandlingar inom ramen for en bestéllar-/utférarmodell. Ar 2003
fattade &ldreomsorgsndmnden beslut om en konkurrensplan som innebar att
all aldreomsorg skulle upphandlas. Bestallar-/utférarmodellen renodlades
genom att staden samlade sin forvaltning i en organisation och politikernas
respektive utforarnas roller fortydligades.

Valresultatet ar 2006 gav en tydlig majoritet for allianspartierna. Det poli-
tiska inriktningsdokumentet som togs fram ar 2007 slog fast att stravan var
att den enskilde vardtagaren inom aldre- och handikappomsorgen skulle fa
en starkare stallning. Detta skulle ske genom inférandet av eget val inom
hemtjénsten. Politikernas uppdrag till forvaltningen blev att inratta mojlig-
heten till eget val i hemtjansten for &ldre och funktionshindrade, med bdrjan
inom serviceinsatser. Politikerna ville fa brukarna att i forsta hand vanda sig
till den privata tjanstesektorn, varfor avgifterna forandrades sa att hemtjanst-
kostnaden per timme till och med maxtaxa dversteg kostnaderna for en rut-
timme. Vidare skulle de aldre skulle fa mer inflytande 6ver sina egna om-
sorgs- och vardbehov genom att inte lagga pa offentliga instanser att tolka
de aldres behov. Mojligheten till skattesubventionerade hushallsnara tjanster
anses stodja en forandring dar de privata utférarna i hogre utstrackning
forvéntas svara for de dldres behov av stod och service. Nar valfrihetssyste-
met for hemvard val togs i bruk infordes dock valfrihet for samtliga insatser
i kommunen inklusive for halso- och sjukvardsinsatser.

Processer

Fore LOV

Uppsala kommun anser sig ha kommit langt med att sarskilja och utveckla
de olika rollerna som bestéllare respektive utférare, och &ven anpassat
kommunens organisation till dessa roller. Den verksamhet som bedrivs i
kommunal regi inom t.ex. aldreomsorgen behandlas darfor pa flera satt
likvardigt med de privata utforarnas verksamhet.

Foretradare for aldreomsorgsforvaltningen deltog under aren 2006 och 2007
i ett natverk kring eget val i hemtjansten som SKL héll i. Man hade ocksa
kontakt med foretradare for Nacka kommun, som under en langre tid arbetat
med att utveckla valfrihetsfragorna. Den process med att tillampa valfrihets-
system som sedan f6ljde gick snabbare dn forvéntat. Regeringen presentera-
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de sitt forslag till lagstiftning om valfrihetssystem vintern 2008 och det
fanns en stark politisk vilja i Uppsala kommun att i ett tidigt skede imple-
mentera valfrihetssystem inom flera av kommunens verksamhetsomraden.

Redan i maj 2008 infordes ett system med eget val inom ledsagarservice,
dvs. fore LOV tradde i kraft. | november ut6kades systemet med eget val till
att omfatta dven daglig verksamhet och hemvard (hemtjanst och hemsjuk-
vard). Nar LOV tradde i kraft 1 januari 2009 skedde mindre justeringar av
kommunens system med eget val for att 6verensstimma med den nya lag-
stiftningen.

Omfattningen och inriktningen av LOV

Valfrihetssystemet tillampas med vissa restriktioner. Personer som skrivs ut
fran Akademiska sjukhuset har inte mojlighet att valja utforare. For dessa
patienter géller att deras behov av stédinsatser tillgodoses av utférare som
kommunen slutit avtal med genom stéd av LOU. Samma rutiner anvénder
sig kommunen av for brukare som inte gor nagot aktivt val. Patienterna har
dock mojlighet att byta utférare inom 14 dagar efter hemkomst.

Diskussioner har forts om hur man skulle kunna 6ka mojligheten for fler
utforare att etablera sig pa marknaden genom att begransa uppdragen rent
geografiskt och lata uppdragen omfatta mindre omraden. Ett problem som
da uppstar ar att det finns risk for att det uppstar vita flackar pa kartan, dar
mer avldagsna och mindre befolkade omraden skulle sta utan utforare efter-
som ingen utforare skulle vara villig att ta dessa omraden. Pa det viset riske-
rar valfriheten att inte omfatta alla medborgare i kommunen. Féretagen som
ar del i kommunens valfrihetssystem far i dagslaget darfor hela kommunen
som upptagningsomrade. De kan bara begransa sin verksamhet genom att
ange ett kapacitetstak i antal timmar/antal uppdrag per manad som de kan
utfora.

Kontinuitet anses vara en viktig kvalitetsaspekt nar det géller omsorgsinsat-
ser. Det har darfor forts diskussioner i kommunen om hur forfragnings-
underlagen skulle kunna utformas for att fa till stand battre kontinuitet i
kontakten mellan brukaren och vardkedjans olika lankar. Ett satt att astad-
komma detta ar att brukare som &r i behov av personlig omvardnad bara
skulle kunna vanda sig till en utforare. Man har ocksa diskuterat att bryta ut
hemsjukvarden, som nu omfattas av samma forfragningsunderlag som hem-
tjansten, och ha ett sarskilt forfragningsunderlag for hemsjukvarden.

Ersattningssystemet

Forvaltningen har lagt ner mycket tid for att fa till stand bra ersattnings-
modeller. Man har testat ett system som var tungt att administrera och inte
svarade mot de krav man hade stallt upp. Ambitionen var att mata tidsat-
gangen for olika insatser eftersom man ansag att den anslagsmodell man
inledningsvis anvéande gav fel incitament. Men det system som forst anvén-
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des for att méta utford tid visade sig omojligt att hantera for flera parter. Det
gjorde att kommunen under en inledande fas fortsatte att ersatta utifran be-
viljad i stéllet for utford tid, som var det man egentligen ville anvanda.
Bristerna i tidmatningssystemet innebar bland annat att tidmatningen utfor-
des manuellt. Det var omstandligt, gav osakra uppgifter och skapade mycket
frustration for alla inblandade. Ett mer generellt problem med tidmétningar-
na ar att de endast omfattar omsorgs- och vardpersonalen i falt. Daremot
saknas tidsstudier for andra yrkeskategorier som inom férvaltningen pa ett
mer indirekt sétt dr inblandade i arbetet. Férdelningen av kostnaderna for
dessa yrkesgrupper bygger pa sjalvskattningar. Ett tidredovisningssystem
anvands emellertid nu och erséttningsmodellen utgar fran utford tid. Model-
len innehaller olika taxor for landsbygd och tétort.

Kommunen foljde tidigare inte systematiskt upp hur manga av de beslutade
bistandsberattigade timmarna som faktiskt utférdes. Man var medveten om
att alla timmar som brukarna beviljades inte utfordes, att brukarna alltsa inte
fick del av de timmar som kommunen ansag dem vara i behov av. Men det
var forst nd&r man inférde tidméatning for att kunna utforma ett ersattnings-
system som man fick svart pa vitt hur det forholl sig, att utford tid inte var
lika med beviljad tid. Tidméatningen visade att andelen 1ag pa sa lag niva
som 54 procent, jamfort med uppskattningar pa 70 till 80 procent.

Ett problem med erséttningsmodellen &r for kommunen att hantera miss-
bruket av s.k. bomtider. Bomtider uppstar nar utférarna kommer till brukare
som av olika anledningar inte ar i behov av tjansten. Det finns regler kring
hur utférarna kompenseras for detta. Denna mojlighet missbrukas allt for
ofta, framfor allt av utforare som ar vél bekanta med systemet. Antalet bom-
tider har 6kat successivt, med 7 procent under det senaste aret. Kommunens
lardom &r att det Overlag behovs tatare kontakt mellan kommunen i egen-
skap av bestallare och de olika utférarna. Fran och med ar 2012 andrades
systemet med att ersatta for bomtider. Nu ingar bomtidsersattning i grund-
ersattningen. Enbart ett utrymme ges till redovisning av bomtider och det ar
for individer som annars skulle ha svart i valfrihetssystemet och darigenom
bli ointressanta kunder, sa kallade frekventa bomtidskunder. Exakt vilka
personer som ingar i detta begrepp ar annu inte specificerat men grund-
tanken dr att det ar personer med psykiska funktionsnedséttningar eller
demensdiagnoser.

Effekter

De omraden som forst kom att omfattas av LOV var alltsa hemvard, led-
sagarservice och daglig verksamhet. Sommaren 2011 tillkom ett icke-vals-
alternativ for personlig assistans. Resultatet ndr det géaller icke-valsalter-
nativet for personlig assistans har inte fallit sérskilt val ut. Inledningsvis
fanns bara en utforare registrerad men nu har kommunen efter intensivt
arbete fatt ett 10-tal utforare att erbjuda sina tjanster. Samtidigt har annu
ingen kund/brukare som inte valt personlig assistans utnyttjat mojligheten
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att fa personlig assistans genom kommunens icke-valsalternativ. Icke-vals-
alternativet innebér att kommunen tar fram férslag till en leverantér genom
en i forvag faststalld turordningslista.

Inom hemvarden var fem utférare verksamma ar 2008, varav en i kommunal
regi och fyra i privat regi. De fyra privata utforarna bestod av de fOretag
som vunnit anbud inom ramen for tidigare LOU-upphandlingar. Inom hem-
varden som ar den klart storsta sektorn, saval nar det galler antalet kunder
som omséttning, svarar den kommunala regin for knappt 60 procent. En
niva som legat relativt stabilt under senare ar.

Antalet privata utforare 6kade successivt i kommunen fram till ar 2010 da
18 foretag erbjod hemvard vid sidan av den vard som drevs i kommunal
regi. Nagra foretag har darefter lamnat LOV-systemet samtidigt som nagra
nya foretag tillkommit. Det finns flera skl till varfor foretag lamnat LOV-
marknaden. Hit hor att kundunderlaget varit for svagt, att de valt att uteslu-
tande agna sig at sa kallade rut-tjanster samt att kommunen avfort foretag
fran listan darfor att oegentligheter upptéckts.

Det ar betydligt vanligare att personer som tidigare inte omfattats av insatser
fran hemvarden gor aktiva val, i jamforelse med brukare som redan har del
av dessa insatser. Manga ganger tar ocksa dessa personer kontakt med ut-
forarna i ett tidigt stadium. | realiteten valjer brukarna de foretag som redan
finns etablerade i det egna bostadsomradet. Det ar fa brukare som byter
utforare nar de val gjort sitt val. Av ungefar 2 500 brukare av hemvard &r
det ca 30-35 som byter utforare per ar.

De fordndringar som kommunen vidtagit for att effektivisera verksamheten
och minska kostnaderna handlar om att man bl.a. genom att anvanda it-
l6sningar velat fa battre kontroll pa kostnadsutvecklingen. Dessa atgérder
har inte direkt med inférandet av LOV att géra och kommunen var pa gang
innan LOV trédde i kraft. Men samtidigt tvingade LOV kommunen till att
vidta atgarder som innebar att kommunen fick okad kunskap om och
kontroll éver de verksamheter som idag omfattas av LOV.

Efterfragan 6kar — behov eller utbud?

Antalet beviljade bistandstimmar har 6kat med mellan 13 och 15 procent
under r 2011 i forhallande till & 2009 och 2010. Okningen forklaras delvis
av att antalet dldre 6kat. Kommunen pekar pa ett par faktorer som kan for-
klara utvecklingen. Hit hor att efterfragan ckat darfor att nya tjanster upp-
statt inom hemvarden, dar det nya inslaget framfor allt bestar i att tjansterna
erbjuds pa flera olika sprak. Detta kan ses som en effekt av att utforarnas
utbud tillfredsstaller behov hos brukarna som tidigare inte tillfredsstallts.
Alternativt ar den Okade efterfragan en effekt av att foretagen bedriver en
aktiv marknadsforing for att fa nya kunder och 6ka sina marknadsandelar.
Ytterligare en faktor kan vara att efterfrdgan okar darfor att hemtjansten har
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tagit 6ver uppgifter som tidigare bedrevs av den ideella sektorn, vars verk-
samhet minskat. Delar av den ideella sektorn har till foljd av rut-avdragen
omvandlats till att bli en del av tjanstesektorn.

Arbetet med bistandsbesluten

Det har funnits och finns fortfarande en politisk strévan att det inte ska vara
myndigheters uppgift att tolka de aldres behov. Det har lett till att socialfor-
valtningen haft en generds installning dar utgangspunkten varit att de aldre
ska fa del av de insatser de sjalva anser sig behova. For att underlatta till-
gangen till dessa tjanster och dven halla nere socialforvaltningens arbets-
insatser sd hanvisas de éldre i forsta hand till férenklad bistandshandlagg-
ning.

| dag tillampar dock inte kommunen forenklad bistandshandlaggning i sam-
ma utstrackning som tidigare. Fran och med 1 januari 2012 har den for-
enklade handldggningen begrénsats till att galla maximalt 7,5 timmar per
manad och endast for vissa servicetjanster (stad, tvatt, inkop och matdistri-
bution). Skalet till forandringen var att man beddmde att systemet i langden
skulle bli for kostsamt. Tidigare tillampade kommunen nivaer som lag i
tidsintervall som grund for ersattningen till utférarna. Inom intervallet
kunde utforaren och brukaren komma Overens om att temporért 6ka insat-
serna. Kommunen har nu évergatt till att den beviljade tiden utgor tak for
ersattningen till utforaren och inte de mer allméant hallna nivaerna, dar en av
de fyra nivaerna omfattade mellan 10 och 60 timmar per manad.

Nar det géller effekterna av den forenklade bistandshandlaggningen under-
stryker kommunen vikten av att kommunen féljer upp insatserna. Bistands-
handlaggarens roll har blivit en annan och kommunen beskriver sig ligga
steget efter genom att framfor allt folja upp om beviljade insatser faktiskt
utfors.

LOV:s omfattning 2011

Antal Antalet Kostnader, | Antal Andel
beviljade beviljade mkr privata brukare som
individer/ timmar utforare* valt privata
utforare
Hemvard 2491 | 1029031 327 16 46 %
Serviceinsatser inom hemtjénst 23,2 9
(del av hemvarden)
Daglig verksamhet, SoL & LSS 709 143,6 11 11%
Ledsagarservice, SoL & LSS 214 44 454 7,7
Icke-valsalternativ for personlig 12 0
assistans

*Andra utférare &n den kommunala regin.
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Vasterds kommun

Vasteras tillampar sedan ar 2010 ett valfrihetssystem enligt LOV inom
hemtjénst (SoL). LOV har successivt utokats till att omfatta aven ledsagning
och avlésning (SoL och LSS), daglig verksamhet (LSS) samt arbetsrehabili-
tering for arbetslosa (SoL).

Motiv

Vasteras kommun har lang erfarenhet av att skilja uppgiften att besluta och
bestélla verksamhet fran uppgiften att utfora verksamhet. Sedan 1990-talets
borjan upphandlar kommunen platser i sarskilda boenden for aldre och
funktionshindrade, nagra ar innan LOU tradde i kraft. Den forsta upphand-
lingen av hemtjanst skedde ar 1993. Det aret tecknade kommunen ett avtal
direkt med HSB om att driva bland annat hemtjanst for invanare i Tillberga
och Skiljebo. Tillberga, som hor till de ostra delarna av Véasteras kommun,
var fram till ar 1969 egen kommun.

Visteras kommun har langt innan LOV aktualiserades arbetat med att fa till
stand valmajligheter for brukarna, till exempel inom sarskilt boenden. Bru-
karna har ocksa haft mojlighet att vélja hur den tid som kommunen beviljat
med stod av socialtjanstlagen kan anvéndas, vilka insatser som ska utforas.
Déremot hade brukarna inte tidigare mojlighet att vélja vem som skulle
utfora insatserna. Hosten 2007 diskuterades ett kundvalssystem. Det utmyn-
nande i den modell som Vasterds kommun inforde fran 1 januari 2008 och
som kallades certifiering. Diskussionen visade att det fanns politiska skilje-
linjer i denna fraga. Néar beslutet om att tillampa en valfrihetsmodell enligt
LOV senare togs av fullmaktige, fanns emellertid ett brett politiskt stod for
att inféra LOV. LOV betraktades da som ett verktyg som underlattade att fa
till stand de forandringar kommunen redan arbetade med. LOV betraktades
som ett system dar brukarna erbjods dubbel valfrihet, att kunna valja bade
vilka insatser som ska utfdras och vem som ska utfdra insatserna.

Processen

De hemtjénstutférare som deltagit i tidigare LOU-upphandlad hemtjanst
verkade inom olika geografiska omraden. Infor forandringen ar 2008 gick
samtliga utforare med pagaende avtal med pa att avsluta dessa och gd ini en
kundvalsmodell. N&r sedan certifiering inférdes utgjorde de tidigare hem-
tjanstutforarna inom det geografiska omradet icke-valsalternativet, men de
kunde &ven utféra hemtjanst inom andra omraden i kommunen. Avtal teck-
nades mellan kommunen och de privata utforarna, en form av kommunal
certifiering av de privata utforarna. Kommunen utgick fran de forfragnings-
underlag som anvants vid upphandlingar som genomférts med stéd av LOU
och anpassade underlagen till de krav som LOV stéller. | samband med att
LOV infordes anmélde dven andra foretag intresse dn de som tidigare del-
tagit vid LOU-upphandlingar.
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Kommunen har sedan tillampat LOV fér de mer Oppna insatserna inom
socialtjanstlagen och lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade.
De mer traditionella upphandlingar enligt LOU har fortsatt men da mesta-
dels for sarskilt boende.

LOV har successivt utkats och omfattar idag fyra omraden. Ar 2008 togs
ett forfragningsunderlag fram for hemtjansten och darefter har dven avlosar-
service och ledsagarservice med stdd av LSS kommit att omfattas av LOV.
Sedan ar 2011 omfattas daglig verksamhet med stéd av LSS och &ven
arbetsrehabilitering for arbetsldsa med stdd av socialtjanstlagen av LOV.
Kommunen ska utreda mojligheterna att lata LOV omfatta aven sarskilda
boenden for dldre och matleveranserna fran hemtjansten samt erbjuda mat-
leveranser som en sarskild tjanst till bistandsberattigade invanare.

Ersattningen till utférarna

De avtal om hemtjanst som tecknades fore ar 2004 inneholl olika ersatt-
ningsmodeller. Generellt har kommunen gatt fran att ersatta for insatser som
kommunen beviljat till att erséatta for tid som utfors. Nar det galler hemtjanst
sa ersatts fran ar 2008 tiden som utfors. Fram till 31 augusti 2008 registre-
rades tiden manuellt av hemtjanstpersonalen men numera sker registre-
ringen elektroniskt. Denna modell stéller krav pa utforarna att ha ett sérskilt
system for att registrera tid. Fran hosten 2010 baseras dven kundernas av-
gifter pa utford tid.

Kommunen utredde varen 2009 vilka kostnader hemtjansten bor bara med
syfte att komma fram till rimliga erséttningsbelopp for hemtjénsten. Utred-
ningen visade att kringkostnaderna dr svara att berdkna och att manga
kommuner underskattar kostnaderna av att driva till exempel hemtjanst. Det
varierar ocksa en hel del mellan hur kommunerna genomfor sina berék-
ningar och vad kommunerna valjer att definiera som kringkostnader. Kom-
munens utredning resulterade i att ersattningsbeloppen for hemtjanst hojdes
I genomsnitt med 13 procent. Till exempel hojdes 2010 ersattningen dagtid i
tatort fran 307 till 346 kronor per timme. Inledningsvis skiljde kommunen
pa ersattningsnivaer for kommunalt respektive privat driven hemtjanst. De
privata utforarna fick, med hanvisning till den s.k. Ludvikamomsen eller
den ingdende momsen, 6 procent hogre ersattning an den kommunalt drivna
verksamheten. Senare sanktes ersattningen till 3 procent och nu skiljer man
inte langre mellan ersattningen till privata och kommunala anordnare. An-
ledningen till detta ar att egenregin har hogre sociala kostnader an privata
utforare, att kommunen har ett sistahandsansvar och att det finns politiska
krav i form av till exempel heltidstjanster inom omsorgen. Darutbver ar
nivan pa 6-procent for momsavdraget inte relevant eftersom andelen moms-
pliktiga kostnader inom hemtjanstsektorn ar lag. Huvuddelen bestar av 16n
och sociala avgifter.
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Kundernas taxa for hemtjanst har hojts efter att varit foremal for diskussion
under langre tid. Taxan ligger numera pa 198 kronor per timme. Kostnaden
for sa kallade rut-tjanster for den enskilde individen efter skattereduktion
ligger kring 180 kronor per timme. Kommunen hanvisar pa sin hemsida till
foretag som erbjuder hushallsnéra tjanster och vill med denna information
upplysa personer som behover stéd av enklare slag att dessa tjanster kan
vara ett alternativ till att soka bistandsberattigad hemtjanst.

Effekter

Antalet beviljade hemtjansttimmar Okar betydligt mer &n antalet aldre. Hur
okningen forhaller sig till antalet utforda timmar ar daremot oklart eftersom
det forst ar pa senare tid som kommunen foljt upp hur mycket av den bevil-
jade tiden som faktiskt utfors.

Andelen hemtjanst som drivs i privat regi har successivt dkat. Ar 2008 drevs
ca 35 procent av hemtjénsten i privat regi och idag ligger andelen kring 50
procent matt utifrdn antal utforda timmar. Inom daglig verksamhet (LSS)
finns tre utforare. Fler utforare &ar intresserade av att erbjuda sina tjanster
men verksamheten kraver tillstdnd fran Socialstyrelsen, vilket gor att antalet
aktorer annu inte blivit fler.

LOV har lett till att det blivit tydligare vad hemtjénsten och andra kommu-
nala omsorgsinsatser kraver. LOV och de diskussioner som foljt i dess spar
har synliggjort ett stort kommunalt utvecklingsomrade och vilka villkor som
maste vara uppfyllda for att brukarna ska ha en reell valfrihet. Att driva till
exempel daglig verksamhet kréaver att det finns en viss volym for att privata
utforare ska vara intresserade och ha mdjlighet att driva sadan verksamhet.
Valfriheten kraver ocksa att det finns ett visst dverskott av den verksamhet,
atminstone nar det galler sarskilda boenden, som erbjuds for att valfrineten
ska bli en realitet. Mojligen staller kravet pa en sarskild tekniklosning for att
registrera utford tid att mindre foretag stangs ute fran marknaden.

LOV:s omfattning 2011

Antal Antalet Kostnader, | Antal privata | Antal brukare | Antal timmar
individer utférda brutto, mkr | utférare* som valt utférda av
med utférda | timmar privata privata
timmar utforare utforare
Hemtjénst 2834 | 1036745 372,2 10 1495 538 668
Avldsarservice LSS 64 25 480 7,7 3 11 4322
Ledsagarservice LSS 95 21433 6,3 3 11 1673
Daglig verksamhet LSS 442 - 70,0 3 27 -
Arbetsrehabilitering 166 - 2,4 3 166

*Andra utférare &n den kommunala regin.
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