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FORORD

eforminstitutet gjorde férra dret en opinionsundersdkning om vil-
Rjarnas syn pa privata alternativ. Bland annat stélldes frigan om det
skulle vara bra att kunna viélja dldreboende pé dldre dagar. 1 procent
tyckte att detta var ett déligt forslag. Man kan tycka att det var en onédig
fraga. Varfor skulle man inte kunna fé vdlja hur man ska bo som éldre,
bara for att man da behéver hjilp och stod? Det kan forefalla rétt natur-
ligt att det bara 4r 1 procent som har denna uppfattning, och man kan
aven fraga sig vad som doljer sig bakom uppfattningen att det vore déligt
att kunna vilja pd alderdomen.

Men frigan blir inte si konstig om man stiller den mot bakgrund av
hur det 4r i dag. Den som beh&ver hjilp och stéd ar i praktiken utelam-
nad t kommunala myndigheters godtyckliga uppfattning om vad som &r
bést for den enskilda och de beslut som direfter fattas. Den enskilda har
inget eller mycket lite att sdga till om.

Det gor att den som ar aldre blir helt och hallet beroende av beslutsfat-
tarna i hemkommunen. I praktiken foérsvirar detta ocksa fér den som pd
aldre dagar vill flytta, till exempel till den plats dér barn och barnbarn bor.
Fornyelse av dldreomsorgen sker nistan uteslutande inom ramen fér
kommunal planering och de entreprenader till privata aktorer som sker.

Aldreomsorgen dr ingen kollektiv tjanst. Den ska vara personlig och
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individuell och baseras pd respekt fér den enskilda minniskan och hen-
nes integritet. Den ska bygga pa personligt engagemang och pd en méng-
fald 6nskema@l och virderingar. Aldreomsorg har heller ingen sjilvklar
kommunal indelning annat 4n att den alltid har varit kommunernas an-
svar och att kommungranser darfor ldgger hinder i vigen f6r omsorgen
om de dldre.

Om vi i stillet vinder pa perspektivet och ser det ifrdn den enskilda
ménniskans utgangspunkt, ar det viktigt att fa bo var man vill, inte minst
under den tid av livet dd man sjélv inte dr s& rorlig och nérheten till trygg-
het, anhoriga och vinner blir &nnu viktigare. Det blir svért att forstd var-
f6r man inte fir vilja mellan olika typer av alternativ och tjanster. Varfor
ska inte denna del av tjinstesektorn — for det dr vad det handlar om — in-
riktas pd den enskilda manniskans virderingar och 6nskemal i stillet for
att rittas efter politiska planer och centrala beslut? Varfor inte tillita
méngfald och konkurrens som ger béttre omsorg, omsorg som den en-
skilda behéver dir han eller hon vill ha den och bland minniskor som
man sjélv har valt?

I olika delar av landet ser vi nu hur olika system som ska ge éldre val-
frihet vixer fram. Det finns férvanande nog ett betydande motstdnd fran
dem som vill behélla den politiska makten 6ver dldreomsorgen och som
garna framstiller mangfalden som hotfull. Men de konkreta projekt i
ett antal kommuner som nu vixer fram visar pa en vidg som bade ger
hogre kvalitet och valfrihet. Med en dldrepeng blir det méjligt att ge vira
aldre bittre villkor. Det ar en av konkurrensens och valfrihetens konse-
kvenser.

Att manniskor ska kunna vilja har varit utgdngspunkten for Reform-
institutets utredningsarbete om #ldrepeng. Tobias Nilsson och Niclas
Damsgaard dr doktorander vid Stockholms Universitet och vid Handels-
hégskolan i Stockholm och har for Reforminstitutets rakning utrett hur
en dldrepeng skulle kunna genomféras 6ver hela landet, antingen inom
ramen for ett kommunalt system eller inom ramen f6r en nationell dldre-
peng. De forslag och virderingar som de f6r fram i Valfrihet pd dldre
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dagar star for dem sjilva men ir ett resultat av det utredningsuppdrag
som Reforminstitutet har gett dem. Vi dr glada att kunna presentera
deras utredning och hoppas att de konkreta férslag som fors fram ska
attrahera de nistan 100 procent av svenska folket som tycker det ir
naturligt att kunna vélja nir man dr gammal.

Gunnar Hokmark
VD Reforminstitutet
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dagens Sverige erbjuds dldreomsorg ur ett Gverhetsperspektiv. Politiker
I stravar efter att erbjuda omsorg av god kvalitet, men ibland misslyckas
man. Det beror, enligt vir uppfattning, pé ett klienttinkande dér de en-
skilda anvindarna av tjansterna saknar reell mojlighet att bestimma over
hur omsorgen ska utformas.

Pa andra omraden, som till exempel skola och barnomsorg, har den
enskildas makt ckats betydligt genom inforandet av skol- och barnom-
sorgspeng. Overtygelsen att enskilda ménniskor 4r kapabla att bestimma
sjdlva och géra egna val bor ocksa prigla dldreomsorgen.

Dagens system har manga problem. Det {6rsta har redan nimnts — in-
dividerna saknar mojlighet att vilja vardgivare. Ett annat problem ir att
det finns f4 alternativ och att dessa alternativ ar alltfor likriktade. Privat
aldreomsorg drivs oftast pd entreprenad dér bestillaren — kommunen — i
mycket hog grad styr hur verksamheten ska bedrivas. Statistiken som
visar andelar av omsorgen i enskild drift sdger darfor i det niarmaste
ingenting om mangfalden i utbudet. Detta leder ocksd till ett tredje pro-
blem — délig metodutveckling.

Dessa problem beror inte pd att politikerna skulle vara sarskilt inkom-
petenta eller sakna viljan att géra ndgot bra. Problemen beror istillet pa
att dagens system inte formdr finga upp de enskildas 6nskemadl, samt pro-
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ducenters och personalens kompetens och idéer. Marknadsekonomins
overldgsenhet bestdr i dess oovertriffade forméga att hantera informa-
tion. For att fa en bittre omsorg krivs att den féorméagan ocksd tillts ge
effekt inom vérd- och omsorgssektorn.

Ett sdtt att 6ppna for valfrihet och konkurrens och diarmed i in mark-
nadsekonomins positiva egenskaper inom &ldreomsorgssektorn ir att
infora en dldreomsorgspeng. Detta kan goras pa flera olika satt. Ett alter-
nativ 4r att finansieringsansvaret ligger kvar hos kommunerna och att de
bestimmer pengens storlek. Ett annat alternativ 4r att finansieringsansva-
ret flyttas Gver pé staten och att en nationell peng inférs. Den stora f6r-
delen med det kommunala alternativet ar att det ar enkelt att infora. Den
stora fordelen med en nationell peng ér att det blir lattare att vilja en
vardgivare utanfoér den egna hemkommunen.

Nagra kommuner har redan borjat gora detta. Dagens lagstiftning for-
svéarar for kommuner som 6nskar infora valfrihet dd den i allt vésentligt
ar anpassad till att kommunen driver verksamheten i egen regi, eller k-
per tjansterna av en entreprendr. Ett minimikrav dr dérfor att lagstift-
ningen anpassas sd att dagens oklarheter och svarigheter undanréjs. En
sddan forandring skulle innebira att lagstiftningen dndras sa att kommu-
nerna ges ritt att ge bidrag till, samt stilla kvalitetskrav p4, enskilda vird-
givare. En liknande lagstiftning finns redan pa barnomsorgens omréde.

Problemet med en sddan lagstiftning 4r att den inte garanterar den
enskilda ritt att vilja. Det ar dédrfor inte tillrackligt att enbart undanréja
svarigheterna fé6r kommunerna. Enligt vir uppfattning bor den enskildas
valfrihet inte bero pd kommunpolitikernas godtycke. Vi vill dirfor att
man i hela Sverige ska kunna vilja vardgivare. Darmed dterstar tva alter-
nativ. Antingen dndras lagstiftningen pa sa sitt att kommunerna tvingas
betala bidrag till godkinda vérdgivare, eller sa inférs en nationell (statlig)
aldreomsorgspeng.

Med det kommunala alternativet skulle en lagstiftning liknande den pé
skolans omrade inforas. Enligt vért forslag ska kommunen limna bidrag
for varje omsorgstagare i godkidnd dldreomsorgsverksamhet. Bidraget ska
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limnas efter beslut av kommunens bistindshandliggare efter samma
grunder som férdelning av resurser sker till kommunens egna idldreom-
sorgsverksamheter. For att tydliggora rollerna dr vart forslag att ansvaret
fér godkiannande/auktorisation och tillsyn liggs pa ldnsstyrelsen. Den
stora fordelen med det kommunala alternativet dr dess enkelhet. Vi fore-
sldr ddrfor inga andra genomgripande féridndringar av finansiering eller
avgifter i det hir forslaget.

Inférandet av en kommunal dldreomsorgspeng stiller vissa krav pa
kommunerna. Det viktigaste kravet 4r kanske att en uppdelning mellan
bistindsbedémning och utférare méste ske. Vidare okas kraven pd bi-
standsbedomning och kvalitetsuppf6ljning.

Ett mer langtgdende alternativ dr att dverfora finansieringsansvaret till
staten. En sddan 16sning leder dock till andra problem. Kommuner, dven
inom ett s begriansat omrade som Stockholmsregionen, har svart att hit-
ta gemensamma ersittningsnivder. Det giller bade for dldreomsorgen, dér
arbetet precis inletts, och f6r skolan dir man under flera dr har f6rsokt 3
till stand en gemensam gymnasieregion. P4 nationell niva forefaller det
annu svdrare att hitta en gemensam ersittningsniva.

En nyckelfrdga dr hir att undersoka huruvida de erkint stora kostnads-
skillnader som finns mellan Sveriges kommuner &r strukturellt betingade
(det vill sdga for politikerna opaverkbara). Om sa skulle vara fallet vore
det omojligt att infora en nationell dldreomsorgspeng, som per omsorgs-
enhet dr lika for alla kommuner. Dérfér har vi empiriskt studerat Sveriges
kommuners kostnader for dldreomsorg dels f6r ar 2000 och dels for pe-
rioden 1994-2000. Till exempel har varken kommunens hilsostandard,
befolkningsstorlek eller skattekraft nigot entydigt samband med dess
aldreomsorgskostnader. Tvirtom visar vi hur ett flertal variabler som
kommunen kan péverka ir betydelsefulla (till exempel antalet anstillda).
Vi har vidare funnit att politiska val och ambitioner sdsom valet mellan
lite omsorg till manga eller mycket till fd péverkar bade kostnaden i ordi-
nirt och sirskilt boende. Vi har alltsd inte funnit empiriskt beligg for att
de stora variationerna i kostnader per virdtagare bland Sveriges kommu-
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ner i visentlig utstrickning beror pé f6r kommunen opaverkbara fakto-
rer. Vi menar ddrfor att det ar mojligt att infora ett enhetligt nationellt
finansierat pengsystem.

Ett sddant system madste dock kompletteras med system dir staten till-
ser att dldreomsorg av god kvalitet finns tillginglig 6ver hela landet. I de
fall dar ingen aktor dr beredd att etablera sig vid den rddande erséttnings-
nivin maste andra loésningar komma till. En I3sning dr att staten upp-
handlar servicegarantier f6r vissa omrdden dir en aktér mot betalning
atar sig att garantera att dldreomsorg finns tillgéinglig inom hela omradet.
Vi tror dock inte att det 4r den enda mdojliga losningen. Ftt problem med
upphandlingar av det hir slaget 4r kvalitetskontrollen och det demokra-
tiska ansvarsutkrivandet. Visserligen ska en oberoende tillsynsmyndighet
finnas kvar, vilken ska tillse att kvaliteten hélls pa en godtagbar niva. Det
finns emellertid en betydelsefull skillnad jamfort med nir en kommun
upphandlar motsvarande tjanster. P4 den lokala nivan finns méjligheten
att stalla ansvariga politiker till svars och rosta bort dessa i allminna val
om kvaliteten i tjansterna blir for délig. Nédr upphandlingar 6verfors till
anonyma tjinstemin med budgetansvar vid en statlig myndighet forsva-
gas den demokratiska kontrollen avsevirt.

En av de stora fordelarna med en nationell dldreomsorgspeng ar att den
“lyfter” de demografiska problem och dirmed ocksd de ekonomiska be-
kymmer som vintar manga kommuner. Orsakerna till mdnga kommu-
ners daliga ekonomi ar vilkdnda, aldrande befolkning, utflyttning och
sjunkande skatteintikter. En nationell dldreomsorgspeng leder dessutom
till att det idag av ménga ansedda trubbiga skatteutjgmningssystemet
sannolikt kan férenklas avsevirt och goras mer effektivt.

En av grundpelarna i svensk politik och tanken bakom exempelvis
glesbygdsstod ar att alla har ratt till likvirdig service och vard oavsett var
i Sverige man bor. Eftersom vi inte funnit empiriska bevis for att de skill-
nader som finns i kostnaderna for dldreomsorg beror pa strukturella skal
finns det anledning att befara att likvirdig service och vird inte ges de

aldre eftersom kostnadsvariationen dr sa stor. En nationell dldreomsorgs-
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peng skulle ge alla i behov av omsorg likvirdig service oavsett var i Sve-
rige man bor.

Inférandet av en nationell dldreomsorgspeng ar forstas inte problem-
fritt och en invindning ir att det innebir en stor maktforskjutning fran
kommunerna till staten. Vi har i den hir utredningen inte nirmare utrett
de politiska effekterna av den maktforandringen och kommunernas
framtida uppgifter.

Det finns alltsa savil for- och nackdelar med de bada alternativen. Vi ar
dock av uppfattningen att en nationellt finansierad dldreomsorgspeng pa
sikt bor inforas. Dessutom anser vi att den bér ges som ett bidrag och att
utférarna darmed ar fria i sin prissittning gentemot de enskilda under
forutsittning att den vird och omsorg de erbjuder star under tillsyn av
lansstyrelsen. Huruvida detta innebir att de enskilda direkt (via avgifter)
kommer att finansiera en storre andel av sin omsorg 4n idag beror natur-
ligtvis pa storleken pd pengen. Om pengen sitts tillrickligt hogt kommer
konkurrensen mellan utférarna att leda till att behovet av egen finansie-
ring uteblir. Férekomsten av egen finansiering ar alltsd i hogsta grad ett
politiskt val.

Vi dr naturligtvis medvetna om att detta ar ett, i jimforelse med dagens
system, relativt langtgdende forslag. For att mota de utmaningar dldre-
omsorgen star infor i framtiden i form av bland annat ett dkat antal aldre,
okande kvalitetskrav och svarigheter med personalrekrytering krivs stora
fordndringar. Dessa forandringar mdste tillita att marknadsekonomins
fordelar tillats verka 4ven inom dldreomsorgen och framférallt att indivi-
duella 6verviganden och 6nskemdl fir en betydligt mer framtridande
roll. Vart forslag dr ett stort och betydelsefullt steg pd den vigen.
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alfardstjanster som dldreomsorg priglas i dagens Sverige av ett ver-

hetsperspektiv. Vilvilliga politiker stravar efter att erbjuda tjinster
av god kvalitet. Ibland lyckas man, men ofta inte. Vi tror inte att miss-
lyckanden vare sig beror pé ovilja eller inkompetens. Orsaken stir snara-
re att finna i att det saknas mojligheter f6r de enskilda anvindarna av
tjdnsterna att bestimma 6ver tjansternas utformning. Vi menar att klient-
tinkandet bor dverges och istallet bér man gi till sig sjilv och fundera
kring hur man sjilv skulle vilja ha det nir man blir gammal. Sedan kan
man fraga andra. Férmodligen kommer det att visa sig att dnskemadlen till
viss del dr gemensamma, men till allra storsta delen ér individuella. Det
finns ingen anledning att tro att den vilja man som ung har att styra 6ver
sitt liv skulle férsvinna bara f6r att man blir gammal.

Vi menar att utgingspunkten fér hur ildreomsorgen och andra vil-
fardstjanster ska utformas bor vara just dessa individuella 6nskemdl. Om
det dr utgdngspunkten &r det inte mojligt att producera tjinsterna i, ifrdn
varandra avgrinsade, kommunala monopol.

Vér utgingspunkt har i tilltagande grad vunnit mark under ett antal &r.
1990-talet har inneburit en genomgripande valfrihetsrevolution. Manga
vitt skilda tidigare monopolsektorer har Sppnats for konkurrens. Det gil-
ler bade skattefinansierade omrdden som skola och barnomsorg, och en-
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skilt finansierade sektorer som el och tele. Exempelvis har skolpengen
medfort att antalet fristdende skolor okat kraftigt och givit ménga elever
och forildrar en mojlighet att vilja en skola som passar den enskilda ele-
ven.

Aven i den allminna opinionen finns idag ett starkt stéd for 6kad val-
frihet. I en opinionsunderstkning utférd av SKOP péa uppdrag av Re-
forminstitutet svarar 60 procent att dldreomsorgen skulle bli bittre om
det fanns fler privata virdgivare och hela 97 procent uppger att de anser
att det skulle vara bra om man sjilv hade mojlighet att vilja vilken sorts
aldreboende man vill ha pa dldre dagar. En annan utbredd uppfattning ar
att dldreomsorgen skulle bli biattre om det fanns konkurrens mellan olika
vardgivare, vilket 6ver 70 procent av de svarande anser. Stodet for refor-
mer i den riktning som vi féreslar forefaller massivt.

Inom ildreomsorgen har konkurrensutsittning hittills fraimst skett ge-
nom entreprenadupphandling och négon utbredd reell valfrihet f6r den
enskilda har inte funnits. En viktig férklaring ar sikert att dldreomsorgen
ar mer komplicerad att driva, inte minst eftersom brukarna ofta har ett
stort virdbehov och detta behov varierar mycket mellan individer. En an-
nan mojlig bidragande faktor &r att brukarna inom &ldreomsorgen inte
har varit tillrackligt roststarka for att kunna driva igenom en féréndring.

I borjan av 90-talet redovisade Konkurrenskommittén (SOU 1991:104)
forslag som syftade till att ka konkurrensen inom kommunal verksam-
het. Det forsta steget innebar skapande av resultatenheter. Det andra
steget var inforande av konkurrens mellan egenregienheter och externa
utforare. Detta mojliggjordes genom att den kommunala forvaltningen
organiserades i skilda bestéllar- och utforarfunktioner. Det tredje steget
var att de offentliga subventionerna skulle ges i form av en personlig ser-
vicecheck och att den enskilda med hjilp av servicechecken sedan fick
kopa tjansten. Inom dldreomsorgen har i stor utstrackning de tva forsta
stegen tagits. Det har inneburit betydande kostnadsbesparingar, men
egentligen ingen dkad valfrihet f6r den enskilda medborgaren.

Vi menar att det nu dr hog tid att ta det tredje steget och genomféra en
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valfrihetsreform av det slag som redan genomférts pd skolans och barn-
omsorgens omrade. Hittills har mgjligheterna att sjilv vilja utforare varit
mycket begrinsad — om inte obefintlig. Mojligheten att paverka kvaliteten
har i princip inskrinkts till att klaga pd uppenbara missférhallanden.

Vér uppfattning 4r att individuell valfrihet och kvalitet i dldreomsorgen
ar mycket intimt férknippade. For en tjinst som dldreomsorg ar kvalite-
ten endast i begrinsad utstrackning matbar. Till stor del avgdrs vad som
ar god kvalitet av hur den enskilda anvindaren upplever tjansten. Kvalitet
ar darfér ndgot subjektivt. En modell dir den enskilda ges mojlighet att
sjilv vélja vem som ska utfdra tjansten har dirfér mojlighet att hoja kva-
liteten i dldreomsorgen pai ett sitt som knappast dr mojligt i mer centrali-
serade system.

Syftet med en dldreomsorgspeng dr att 6ka den enskildas valfrihet och
kvaliteten i dldreomsorgen. Vi har forsékt utforma ett forslag som ska ge
just detta resultat. Detta innebar att vart forslag i ndgon mening faktiskt
inte dr sarskilt omvilvande. Vi har exempelvis inte studerat forsikrings-
16sningar, utan utgitt frin att den grundliggande finansieringen dven i
fortsittningen kommer att vara offentlig (kommunal eller statlig). Sam-
tidigt som forslaget i sig inte ar sirskilt omvilvande har det potentialen att
ge stora och positiva effekter f6r anvindarna av dldreomsorgstjanster.

I allménhet bor skiljas pa forslag som siktar till att fordndra pd kort sikt
och mer genomgripande samhillsférindringar med lingre implemente-
ringstid. Enligt vr mening finns det atskilligt som vore 6nskvirt att for-
andra pd lite langre sikt inom dldreomsorgen. Vi har dock valt att fram-
forallt fokusera den hir utredningen pd det korta och medellinga tids-
perspektivet och prioriterat forslag som gér att genomfora relativt snabbt
inom ramen for dagens system.

Den hir utredningen beskriver tva alternativa system, bida med syftet
att infoéra kundval inom &dldreomsorgen. Det forsta systemet forutsitter
att kommunerna 4ven i fortsattningen har finansieringsansvaret for
aldreomsorgen och vi beskriver i del 2 av utredningen hur det kan imple-
menteras och dess for- och nackdelar. Det andra systemet beskrivs i del 3
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av utredningen och kan ses som en utveckling av del 2 dir staten tar over
finansieringsansvaret och infoér en nationell dldreomsorgspeng. Det ér ett
mer ldngtgdende forslag men det minskar en del av de problem som iden-
tifierades med kommunal finansiering. Oavsett vilket av dessa tvd forslag
som viljs finns stora mojligheter att 6ka individens radighet 6ver sin egen
alderdom.
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Dagens system

Aldreomsorgen ir ett komplext vilfirdstjanstomride som innefattar allt
fran kvalificerad vard pd dldreboende till enklare tjinster som stddning av
en dldre medborgares hem.

Konkurrensutsittningen av dldreomsorgen har hittills skett genom en-
treprenadupphandling, vilket har medfort bade viktiga forbittringar men
ocksa flera nackdelar. Mojligheten fér den enskilda att paverka vem som
ska producera tjansterna ligger i en entreprenadmodell utanf6ér den en-
skildas kontroll. Entreprenadupphandling kan ocksé skapa oro bland bo-
ende och personal genom den osidkerhet som upphandling kan leda till.
Kommunens syfte med upphandling har ofta varit att sinka kostnaderna
med i allt visentligt samma kvalitet. Mycket tyder ocksd pd att kostnader-
na vid upphandling sjonk relativt kraftigt i borjan av 1990-talet utan att
kvaliteten blev lidande. Numera verkar utrymmet f6r ytterligare kost-
nadsbesparingar ha minskat eller helt férsvunnit och ngra privata entre-
prenérer har ocksd haft svart att klara omsorgen med bibehallen kvalitet.
Det verkar helt enkelt som om en kritisk niva har uppnatts bade for priset
och kvaliteten och att andra vigar behover provas for att oka effektivite-

ten och den av brukarna upplevda kvaliteten.
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Kommunen utévar myndighetsmakten genom att utféra bistdndsbe-
domning av varje person som ir i behov av de tjanster som dldreomsorgen
erbjuder. Niér bistindsbedomningen ir gjord placeras den dldre pa ett
aldreboende eller fir den hjilp som krivs f6r att personen ska kunna bo
kvar hemma. Nagon stérre mojlighet att paverka utfallet av tjansterna har
inte den enskilda, utan man hinvisas till det serviceutbud som kommu-
nen sjilv, eller en entreprendr, kan erbjuda.

Lagstiftningen ar ocksa i forsta hand anpassad till att det 4r kommunen
som koper tjdnster av en entreprentr. Exempelvis dr det oklart hur lagen
om offentlig upphandling ska tillimpas nir kundvalssystem inférs, vilket
fungerar som en bromskloss for en kommun som o6nskar att de aldre
medborgarna sjilva ska fa vilja omsorg.

Ett av de storsta problemen med dagens ildreomsorg hinger samman
med de olika varianter av avgiftssystem som finns i landets kommuner.
Det si kallade forbehallsbeloppet fungerar bara som ett nedre golv for vad
en kommun kan gora. Effekterna ir ofta stotande och kan bland annat
leda till att den make/maka som bor kvar i hemmet far kraftigt forsamra-
de mojligheter att bo kvar eftersom den som flyttat till ett dldreboende
betalar stora delar av sin pension i avgifter. Det ir vanligt att kvinnor
hamnar i denna situation nir mannen maste flytta. Ofta har mannen den
hogre pensionen. Detta tar dock inte avgiftssystemet ndgon hinsyn till.
Dock férsvinner en del av den problematiken i och med inférandet av den
sd kallade maxtaxan inom &dldreomsorgen frén och med 2002.

Trots att avgifterna har dessa effekter ar inte mer dn omkring 8 till 9
procent av kostnaderna avgiftsfinansierade. Resten finansieras via kom-
munalskatter och statsbidrag. Mot bakgrund av den diskussion som f6rts
ovan, kan det dock vara pa sin plats att minnas att de som inom den
nirmaste 10-arsperioden kommer att behova dldreomsorg har avsevirt
hégre pensioner dn de som idag behdver dldreomsorg. Det kan alltsé inte
uteslutas att avgiftsintikterna kommer att stiga nar antalet pensionérer
med hogsta ATP vixer inom dldreomsorgen.

1998 forstarktes ratten for dldre och sjuka att flytta till annan kommun
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(SoL § 6h). Enligt en utredning frin Socialstyrelsen (Socialstyrelsen
2001b) ar huvudintrycket att for flertalet kommuner har tillimpningen av
lagstiftningen inte inneburit ndgra storre problem. Ett 30-tal kommuner
i storstadsregionerna har dock haft svirt att leva upp till lagstiftningens
intentioner. De kommuner som tar emot en nyinflyttad med vardbehov
far kompensation via det kommunala utjamningssystemet med mellan
5 000 och 108 000 kronor per &r.

Den totala drliga kostnaden for aldre i ordinért och sérskilt boende var
1999 knappt 62 miljarder kronor (Socialstyrelsen, Svenska Kommunfor-
bundet och Statistiska centralbyrén, 2000). Av detta gick drygt 17 miljar-
der till insatser i ordinirt boende och knappt 45 miljarder till sirskilt bo-
ende. Kostnaden per vardtagare inom aldreomsorgen varierar kraftigt,
vilket potentiellt kan vara ett problem vid inforandet av ett nationellt
pengsystem. Del 3, som behandlar en nationell dldreomsorgspeng, inne-
haller darfér en nidrmare beskrivning och analys av dessa kostnadsvaria-
tioner.

En mork framtid?
Det 4r ofta en hotande bild av framtiden som malas upp i den offentliga
debatten nir en allt mer kridvande och vixande andel dldre diskuteras.
Andelen dldre kommer att 6ka snabbt och det samtidigt som andelen av
befolkningen i arbetsfr lder minskar.

Pa kortare sikt dr dock inte problemet 6verhingande eftersom andelen
i arbetskraften vantas oka fram till 2008. Forst darefter vinder utveck-
lingen och en fallande andel i arbetskraften tillsammans med en allt hogre
andel dldre understryker behovet av fordndring. Att det drdjer knappt 10
ar innan kurvorna blir negativa, och att det dérefter drojer ytterligare
10-20 4r innan det blir finansiellt ohdllbart pekar pa att det inte ir akut,
dven om det 4r brattom, att hitta nya l6sningar.

Langtidsutredningen (SOU 2000:7) 4r den utgingspunkt som de flesta
har for att peka pd allvaret. Dir konstaterade man att “det blir svirare
att finansiera vilfirdssystemen till fullo via skatter under perioden
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2017-2030, dtminstone om nuvarande ambitioner skall bibeh&llas. En
minskning av antalet personer i arbetskraften i kombination med en ofér-
andrad eller lagre skattekvot sitter ett tak for de offentliga inkomsternas
tillvaxtmojligheter” (Langtidsutredningen, sidan 272).

Aven om andelen ildre i befolkningen borde leda till hégre kostnader
sa motverkas den utvecklingen i viss mén av forbittrad hilsa bland de
aldre. En allt friskare befolkning minskar trycket pd omsorgen och var-
den, vilket betyder att kostnaderna sannolikt inte maste 6ka i samma takt
som hitintills. Enligt Batljan och Lagergren (2000) kommer kostnads-
okningarna (i fasta priser) under dren 2000-2030 att stanna vid 25-30
procent. Kostnadsokningen faller huvudsakligen pé dren 2020-2030, da
antalet av de allra dldsta (85+) okar starkt. Dessa berdkningar av social-
departementet 4r avsevirt positivare dn tidigare som beriknat kostnads-
Skningen till uppat 70 procent!

De forvintade kostnadsdkningarna i kombination med de krav pd
skattesystemet som globaliseringen stiller (se till exempel RSV Rapport
2000:9) gor att manga efterfragar nya former {or att finansiera tryggheten
i stort, och kanske sarskilt tryggheten pa édldre dagar.

Den politiska diskussionen
Redan under 1980-talets borjan var de borgerliga drivande i diskussionen
kring valfrihetsreformer. Efter ett antal ar blev foérslaget om skolpeng mer
politiskt accepterat och kunde inféras av den borgerliga regeringen i bor-
jan av 1990-talet. Aven pé dldreomsorgens omrade fordes diskussioner
kring valfrihet och Den Nya Vilfirden (1992) gav ocksa ut en utredning
om kundval inom 4ldreomsorgen men den fick inget storre genomslag,.
Numera har valfrihetsreformer ocksé nétt bland annat barnomsorgens
omrade men fortfarande dr mojligheterna till individuella val inom #ldre-
omsorgen begransade. Det torde idag finnas ett storre politiskt intresse
for utokad valfrihet aven utanfor det borgerliga lagret och till exempel har
Friskolornas Riksférbund en socialdemokratisk ordférande (Widar An-

dersson).
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P4 Kommunals kongress viren 2001 presenterades rapporten Solidari-
tet och valfrihet i vilfirdsstaten. Forfattarna till rapporten féresprakade
storre valfrihet inom de offentliga systemen med hjélp av exempelvis
kundvalssystem. En annan fordel enligt f6rfattarna 4r att systemet tro-
ligen har positiva effekter pa effektiviteten inom dldreomsorgen i och med
att utforarna kommer att forsoka attrahera kunder genom tkad kvalitet
nir priset dr forutbestimt genom “pengen”. Som en nackdel med ett
kundvalssystem anfér Kommunal ”oklarheten kring demokratins och de
politiskt valda organens inflytande inom modellens ram”. Vi anser inte att
detta 4r ndgot problem utan att medborgarna ir kapabla att sjilva be-
stamma vilken utforare de dnskar for olika offentligt finansierade tjanster.
I och med att finansieringen fortsdtter att vara offentlig och solidarisk
kvarstér det politiska inflytandet pa dldreomsorgens omréade. Trots vissa
invandningar podngterar rapporten fordelarna samt argumenterar for att
“en dldrepeng kan vara ett medel for att medborgarnas val ska kunna sty-
ra producenterna att erbjuda en storre méngfald inom ildreomsorgen”.

Fragan om kundvalfrihet inom de offentliga systemen dr dock politiskt
mycket kanslig och den orsakade till exempel stor debatt p4 Kommunals
kongress. Till debatten bidrog naturligtvis statsminister Goran Perssons
inldgg dar han kraftigt markerade emot vinstdrivande foretag inom den
offentliga sektorn, ddr han bland annat hivdade att "just for att vinst-
intresset finns bérjar man plocka ut de manniskor som ska ha vird och
omsorg eller utbildning” och istéllet foresprakade han icke vinstdrivande
foretag.!

Att de offentliga systemen behdver &ppnas dr nog en politisk realitet.
Diéremot 4r dgarfragan och frdgan om att tillata vinstdrivande foretag
inom till exempel dldreomsorgen kinsliga. Detta trots att det alltsa finns
undersokningar som pekar pd att personal i privatigda virdfsretag tjdnar
nagot mer samt dr mer néjda med sin arbetsgivare och sina jobb.

1 Tal av Goran Persson pd Kommunals kongress den 28/5 2001. Lis hela talet pd www.regeringen.se
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Flera borgerliga kommuner har dock infort eller 4r péd vig att inféra
kundvalssystem och ibland dven med stod frin socialdemokraterna. Det
finns dock fortfarande relativt stora ideologiska lasningar i debatten dven
om vi tror och hoppas att manga av dem kommer att minska tack vare de
goda exemplens makt, bland annat fran Nacka och Stockholm.

De senaste dren har det dven framforts forslag om olika typer av for-
sakringslosningar (till exempel Anna Hedborgs) samt att flytta finansie-
ringen fran kommunerna till staten. En del av dessa forslag kommer att
diskuteras senare i utredningen (se 0 Forsiakringslosningar).
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tt kundvalssystems framsta syfte r att ge den enskilda mojlighet att
Esjéilv vilja utforare. Samtidigt dr det centralt att systemet ger korrekta
incitament for utférarna att driva verksamheten effektivt och att kostna-
derna hills under kontroll. Vid utformandet av systemet dr det ddrfor av
stor vikt att problematiken kring finansieringen 4r genomténkt.
Finansieringen av vird och omsorg inbegriper en mingd svérigheter
som hantering av risker, effektivitet i produktion och férdelning av tjanst-
erna. Till detta tillkommer ideologiska aspekter som exempelvis valfrihet
och fordelningspolitiska 6verviganden samt en mycket utbredd upp-
fattning att de som saknar medel att sjélva finansiera sin vird — antingen
direkt eller via forsikring — inte ska behova st utan vard. Detta medfor
att det finns en mingd aspekter som madste vigas in nir man diskuterar
finansieringen av en tjanst som ildreomsorg.

Osdkerhet, risk och forsédkring

En rimlig utgdngspunkt ir att manniskor i allminhet ogillar osikerhet
och risk. De flesta foredrar exempelvis en sidker inkomst framfér en som
varierar kraftigt. Behovet av omsorg pd grund av dlderdom, sjukdom,
olyckor eller liknande varierar i stor utstrickning mellan individer. Ur in-
dividens perspektiv dr det darfor mycket osdkert hur stora kostnaderna

25



VALFRIHET PA ALDRE DAGAR

f6r sidan omsorg kommer att bli. Skulle finansieringen helt ske genom
sparade medel skulle varje méinniska beh&va spara mycket stora summor
pengar, som for vissa aldrig skulle komma att anvindas. Det dr darfor en
stor férdel om denna risk kan spridas mellan olika individer. Sddan risk-
spridning kan ske pd manga sitt varav skattefinansiering ar ett sitt och
offentliga eller privata férsikringslésningar utgér andra alternativ. Skatte-
finansiering 4r inte enbart ett sitt att sprida risker, utan i betydande ut-
strackning ett medel for att omfordela resurser, men det senare bortser vi
fran i detta stycke.

I stort sett inom all hilso- och sjukvardsverksambhet finns ett treparts-
forhallande mellan finansiir, producent och konsument. I vissa fall kan
samma aktor uppfylla flera av dessa roller. I Sverige ar det sedan linge
vanligt att finansidren och producenten dr samma aktor. Detta giller i stor
utstriackning for landstingsfinansierad sjukvard och dven kommunalt dri-
ven dldreomsorg. Under senare ar har dessa funktioner i viss utstrdckning
borjat separeras genom upphandling av vérd. I princip 4r det dven tink-
bart att konsumenten &r finansidr men i och med att behovet av vérd ar
forknippat med stor risk och de flesta ménniskor har en 6nskan att und-
vika risk dr det énskvirt om denna risk for individen kan elimineras. Det-
ta kan antingen ske via forsikringar eller via offentlig finansiering.

Fran riskfordelningssynpunkt 4r det normalt 6nskvirt att helt forsakra
bort risken. Det innebir att den enskilda inte tvingas bira nagon del av
kostnaden — efter det att forsikring eller skatter betalats — for den vard
han eller hon utnyttjar. Den enskilda har ofta ett informationsévertag gil-
lande sin egen hilsa jamfort med finansifiren (forsikringsbolag eller det
offentliga). Risken finns att detta informationsgvertag utnyttjas och att
individen viljer att 6verkonsumera omsorg. Inom den ekonomiska litte-
raturen brukar detta benimnas som ett moral hazard-problem.? For att
minska det problemet kan det vara 6nskvart att den enskilda tvingas bara
en del av kostnaden for virden. Samma problem finns for i stort sett alla
typer av forsakringar och dr den frimsta anledningen till att system med
sjalvrisk normalt anvinds. For offentlig finansiering kan sjalvrisken till
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viss del liknas med de avgifter som betalas for den utnyttjade tjansten.

En helt frivillig forsakringslosning riskerar att leda till ett snedvridet
eller negativt urval (adverse selection) av forsikringstagare, det vill siga att
endast de med hog risk viljer att f6rsikra sig. Om forsdkringsgivaren inte
har mgjlighet att observera skillnader i risk mellan olika individer och
darfor inte kan differentiera premierna kan det leda till att individer som
vet att de loper liten risk att beh6va anvanda forsikringen anser att den dr
for dyr och darfor viljer att inte forsdkra sig. Kvar blir da endast individer
med hog risk. Ar premien satt utifrin den genomsnittliga risken i befolk-
ningen kommer f6rsikringsgivaren att gi med forlust, vilket tvingar fram
en premiehdjning. Ddrmed kommer ytterligare individer att betrakta for-
sakringen som “olénsam” och de avstar didrmed fran att forsikra sig. Po-
tentiellt kan detta leda till att marknaden f6r denna typ av férsikringar
undermineras. I och med att de flesta har ett intresse av en forsakring kan
det darfor vara motiverat med nagon form av obligatorium. Finansiering
via skatten kan till viss del betraktas som ett sddant obligatorium.

Ytterligare ett skdl till obligatorium kan vara att risken att behova an-
vinda forsakringen ar vildigt liten vid 1ag dlder for att sedan stiga. I syn-
nerhet med tanke pd att trovirdigheten att en person med obefintlig eller
bristfillig forsikring stills utan vard finns det uppenbara risker att mén-
niskor véljer att inte skaffa en frivillig férsikring eller borjar med ett sa-
dant sparande alltfor sent i livet.

Oavsett om man viljer en mer traditionell forsikringslosning — med
eller utan obligatorium — eller en skattefinansierad 16sning ar det viktigt
att komma ihdg att vi, till skillnad frén de flesta marknader dir konsu-

2 I en relation mellan en uppdragsgivare/huvudman (exempelvis en arbetsgivare eller i detta fall kom-
munen som betalar for dldreomsorgen) och en agent (exempelvis en anstilld eller i detta fall leveranto-
ren av dldreomsorgstjinster) dr det sannolikt att vi har en situation med asymmetrisk information, det
vill siiga att informationen &r ojamnt fordelad mellan de tva parterna — den ena parten (agenten) har till-
géng till information som den andra parten (uppdragsgivaren) saknar. Detta kan medféra tvd problem:
1) problem med icke observerbara handlingar (exempelvis anstrangningar for att driva verksamheten ef-
fektivt), vilket bendmns moral hazard och 2) problem med icke observerbara karaktiristika (exempelvis
samre information om produktionsteknologin), vilket bendmns adverse selection.
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ment och finansiir utgér samma person, hir fir ett trepartsférhallande.
Incitamenten for konsumenten att “6verkonsumera” vird och — under
vissa forutsittningar — fér producenten att "6verproducera” véird dr bety-
dande, vilket kan medfora skade kostnader. Om producent och finansiir
ar samma aktor forefaller det finnas en risk att f6r lite vard ges for att hal-
la tillbaka kostnaderna. Detta problem begrinsas i en vinstdrivande och
konkurrensutsatt organisation som ett férsikringsbolag av kundernas
mojlighet att vinda sig till en annan forsakringsgivare. Denna mojlighet
ar dock i stor utstrickning begrinsad till tiden innan f6rsikringen borjar
utnyttjas. For en politiskt styrd organisation, som en kommun eller ett
landsting, begrinsas ett eventuellt underutbud av vird och omsorg frimst
av det politiska trycket. Hur starkt det trycket r beror i stor utstrickning
pa vilka grupper som ir i behov av virden. Roststarka och inflytelserika
grupper l16per sakerligen mindre risk att bli utsatta &n mindre inflytelse-
rika grupper. Nir gruppen éldre vaxer — och det dessutom tillkommer
individer som dr vana att stilla krav — torde denna grupp vinna i infly-
tande.

Ett ytterligare problem ar att finansidren kan ha svart att sakerstilla att
producenten ir effektiv och att tjanstens kvalitet dr god. Det forsta kan i
synnerhet vara ett problem nir verksamheten sker i kommunens egen
regi eller om ersittningssystemet dr utformat sd att producenten far betalt
f6r sina kostnader. Det andra problemet forefaller vara storst nir kom-
munen anlitar vinstdrivande underentreprenérer dit anvindare hanvisas.
Finansidrens problem med att utforma ett ersittningssystem som ger kor-
rekta incitament till bade effektivitet och god kvalitet diskuteras nedan.

Prissdttning och incitament for effektivitet

Faststillandet av dldreomsorgspengens storlek kan i stor utstrickning
jamforas med ett traditionellt prisregleringsproblem. En utgangspunkt
hir 4r att man i denna typ av reglering stéter pa problem bade med mo-
ral hazard och adverse selection. Tva rimliga mal for finansidren, eller den
prisreglerande myndigheten, ar att frimja kostnadsbesparingar i verk-
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samheten och se till att priserna inte dverstiger kostnaderna alltfor myck-
et. I den ekonomiska litteraturen finns det tvd huvudalternativ for fast-
stillande av priser for reglerade verksamheter — kostnadsbaserad eller
prisbaserad reglering.

Kostnadsbaserad reglering innebir att ersittningen bestims utifrn
verksamhetens kostnader och att foretaget som driver verksamheten ska
fa en rimlig avkastning pd sitt kapital. Regleringen kan darfor kallas for
cost-plus-reglering, vilket innebdr att priset sitts lika med kostnaden plus
en marginal, eller rate-of-return-reglering vilket innebér att den regleran-
de myndigheten faststiller den maximala avkastningen pd kapitalet. Ett
rent kostnadsbaserat system innebidr ddrmed att eventuella kostnads-
besparingar direkt ska medf6ra sidnkta priser.

Prisbaserad reglering innebdr att priset sitts utan att direkt hinsyn tas
till det individuella féretagets kostnader. Samtidigt dr det naturligtvis vik-
tigt att foretagen har incitament att producera, vilket innebir att priserna
midste ticka kostnaderna. Dessutom #r det dnskvirt att priserna inte lig-
ger alltfor langt ifrdn de verkliga kostnaderna i och med att konsumen-
terna, eller i detta fall kommunen, da far betala for mycket for tjansten.
Det innebdr att priserna vanligtvis utgdr frin nagot slags uppskattning av
rimliga kostnader — antingen for det enskilda foretaget eller for en grupp
av foretag — och att priserna faststills for en lingre period innan en ny
oversyn gors. Mellan dessa 6versyner korrigeras priserna for forindring-
ar i lampligt prisindex minus eventuella krav frdin myndigheten pa ratio-
naliseringar. Vinsterna av effektiviseringar utéver rationaliseringskraven
tillfaller det enskilda foretaget. Till skillnad fran kostnadsbaserad regle-
ring ger ddrmed prisbaserad reglering starkare incitament for effektivise-
ringar. Samtidigt ska man komma ihdg att det knappast finns nagon
reglering som helt bortser frin kostnaderna, vilket framgér av beskriv-
ningen ovan.

Om vi tidnker oss dessa tva alternativ i renodlad form ser vi att pris-
baserad reglering ger den ritta nivin pd effektivitetsskapande insatser i
och med att foretaget far hela vinsten av effektiviseringarna, medan den

29



VALFRIHET PA ALDRE DAGAR

kostnadsbaserade regleringen inte ger ndgra incitament for effektivise-
ringar. Nar det giller att halla priserna i niarheten av de faktiska kost-
naderna ir fallet det omvinda. Med prisbaserad reglering kommer en
exogen kostnadsbesparing — exempelvis teknologiska framsteg — inte att
paverka priset. Det innebir att foretaget kommer att géra “6vervinster”
om férutsittningarna dr gynnsamma, det vill sdga i detta fall att kommu-
nen far betala for mycket for tjinsterna.’> Med kostnadsbaserad reglering
kommer en exogen kostnadsbesparing att sld igenom direkt pé priset. Vi
ser darmed att de tvd malen incitament och halla priserna vid de faktiska
kostnaderna star i direkt konflikt med varandra.

I en situation dér regleraren (kommunen) har perfekt information om
teknologin och andra kostnadsfaktorer dr dirmed den optimala 16sning-
en en prisbaserad regim och priset sitts pa den ligsta nivin som fort-
farande innebdr att foretaget ar villigt att delta.

Vad giller dldreomsorgspengen kommer vtterligare ett par aspekter in i
bilden. For det forsta ar det mer 4n ett féretag som ska delta och dessa
foretag kan ha olika kostnader (givet samma effektivitetsinsatser). I och
med att samtliga foretag ersitts med samma summa for en given insats
kommer ddrmed vissa foretag att gora “6vervinster” medan andra féretag
valjer att inte delta alls. Nivan pd ersdttningen blir ddrmed en kompro-
miss mellan att fa tillrackligt ménga foretag att delta for att uppnd reell
valfrihet f6r brukarna och att hélla nere kostnaderna. For det andra kan
kvaliteten i tjansterna variera. Med en dldreomsorgspeng kommer kon-
kurrensen om kunderna frimst att ske via kvaliteten i de erbjudna tjans-
terna. Detta kan dels goras genom en allmin kvalitetshojning och dels
genom differentiering av tjinsterna.* Med en fungerande konkurrens ir

3 Med overvinster menas hir vinster utéver vad som kan betraktas som normal avkastning pa kapital.

4 Med allmin kvalitetshojning avses hir atgirder som av samtliga brukar anses forbittra tjansten. Diffe-
rentiering av tjansten innebér atgarder som gor att vissa brukare uppfattar att tjinsten kvalitet hojts (ex-
empelvis p.g.a. att den dr biittre anpassad till den enskildas behov), medan det f6r andra innebir en sink-
ning av kvaliteten (p.g.a. att den dr sdmre anpassad till hans/hennes individuella behov).
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det dirfor sannolikt att ett kundvalssystem har positiva effekter pa kvali-
teten.

Om vi tanker oss en situation med i utgingsldget likadana foretag och
en effektiv konkurrens om kunderna mellan dessa féretag, kommer kva-
liteten att hojas till en niva dir inga “6vervinster” gérs. Med skillnader
mellan foretagen kommer de mest effektiva att kunna gora vissa “6ver-
vinster”, som svarar mot skillnaden i effektivitet. Givet en fungerande
konkurrens kan ersattningsnivin dérfor férvintas ha en direkt koppling
till kvaliteten i dldreomsorgen. Genom att dldreomsorgspengen éar finan-
sierad med skattemedel och politiskt bestimd innebir det att avvigning-
en mellan kostnad och kvalitet ocksd blir politiskt bestimd.

Incitament for effektivitet och kvalitet i olika system

Egen regi
... are likely to exploit their advantage much more by not bothering to get
very near the position of maximum profit, than by straining themselves to get
very close to it. The best of all monopoly profits is a quiet life.

J.R. Hicks (1935)

Om hela driften av dldreomsorgen skots i kommunens egen regi kan verk-
samheten betraktas som ett monopol. For ett vinstmaximerande foretag
skulle det faktum att verksamheten &r ett monopol i princip inte paverka
produktionseffektiviteten i verksamheten. Det finns dock skl att ifraga-
satta att det skulle vara fallet for kommunalt driven verksamhet. For det
forsta ar kommunala verksamheter inte vinstmaximerande. For det andra
finns det mycket som tyder pé att fsrekomsten av monopol har en negativ
effekt pa effektiviteten dven hos vinstdrivande foretag. I den nationaleko-
nomiska litteraturen har det déarfor utvecklats en méangd olika férklaring-
ar till varfor ett foretag inte skulle striva efter att minimera sina kost-
nader. Dessa foérklaringar stricker sig fran att foretaget/verksamheten har
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andra mal dn vinstmaximering (exempelvis tillvixt) eller att dgarna inte
kan kontrollera att de anstillda verkligen strivar efter att minimera kost-
nader. Inom ramen f6r X-efficiency-litteraturen antas istillet att indivi-
derna inte alltid 4r rationella maximerare. Alla dessa modeller kan ge
forklaringar till att en verksamhet inte dr fullstindigt effektiv. Det finns
darfor goda skal att tro att monopol — i detta fall drift enbart i egen regi —
kan leda till betydande forluster i produktionseffektivitet.

For de som arbetar inom en verksambhet 4r ofta effektiviseringar for-
knippade med olika former av kostnader. Det kan exempelvis vara att
man mdste arbeta pd annat sitt, forindra sitt sitt att tiinka eller helt en-
kelt arbeta hardare. I och med att effektiviseringar ar férknippade med
kostnader for de anstillda och att de — i normala fall — inte heller fir ta del
av vinsterna fran eventuella effektiviseringar 4r det litt att se att drivkraf-
terna smd for personal och ledning att fd verksamheten sd effektiv som
mojligt. I politiskt styrda organisationer dr dessutom beslutsvigarna ofta
lingre eftersom behovet av insyn ar storre. Nackdelen &r att detta inver-
kar negativt pa personalens majligheter att paverka och incitament.

Liknande problem finns givetvis inom den privata sektorn. Hur kan
aktiedgarna se till att en bolagsledning verkligen stravar efter att maxime-
ra foretagets vinst? Hur kan ledningen se till att de underordnade arbetar
effektivt? I vinstdrivande foretag finns mojligheten att exempelvis lita
ersittningen styras av hur foretaget utvecklas — en méjlighet som ocksd
utnyttjas i stor utstriackning — vilket gor att de anstéllda och dgarnas in-
tressen till hogre grad kommer att sammanfalla. For kommunal verksam-
het 4r detta betydligt svirare. Det finns inga entydiga resultatmatt, exem-
pelvis vinst, som man kan anvinda for att styra ersattningarna.

De svenska erfarenheterna av entreprenadupphandlingar visar ocksa att
stora effektivitetsvinster har kunnat géras genom upphandlingar. Infs-
randet av entreprenadupphandlingar har inneburit att det monopol som
den kommunala egen regi-verksamheten tidigare hade i betydande ut-
strackning férsvunnit. Stora delar av de effektivitetsvinster som har gjorts
har ocksé skett i den kommunala verksamheten.
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Upphandling av vird

Aven om processen med upphandling av omsorgstjinster ofta dr forknip-
pad med ett kvalitetsarbete dr den grundlaggande funktionen hos en upp-
handling att upphandlaren specificerar vissa krav pa tjédnsten och sedan
koper frén den leverantor som kan leverera detta till lagsta pris. Fokus lig-
ger ddrmed i stor utstriackning pa kostnadsbesparingar. En verging fran
verksambhet helt i egen (kommunal) regi till entreprenadupphandlingar
innebdr en Gvergang fran monopol till viss konkurrens. Denna konkur-
rens kan forvintas leda till mindre utrymme for ineffektivitet i och med
att en mindre effektiv verksamhet med storsta sikerhet forlorar upp-
handlingen. Entreprenadupphandlingar bor darfor leda till battre effek-
tivitet. Det 4r dock viktigt att komma ihdg att detta inte i férsta hand
beror pd dgarformen, utan pa férandringen i marknadsform och inféran-
det av konkurrens.

Effekterna pa incitamenten for att halla god kvalitet i verksamheten ar
mindre entydiga och hir krivs ett medvetet arbete frin upphandlaren av
tjdnsten. Ett vinstdrivande foretag har klara incitament att sinka kostna-
derna, vilket kan ga ut 6ver kvaliteten. I en situation ddr den enskilda
vardtagaren inte har mojlighet att vilja vardgivare har vinstmaximerande
entreprentr mycket svaga incitament att erbjuda en kvalitet som 6ver-
stiger de krav som stillts upp i avtalet med upphandlaren, som dirfor tyd-
ligt méste definiera kvalitetskrav och gora uppféljningar. En nackdel med
alltfor detaljerade krav och kontroller 4r dock att det kan verka hamman-
de for nytankande och utveckling av virden och omsorgen.

Kundval

Den stora skillnaden mellan traditionell upphandling och kundvalssys-
tem dr att med kundvalssystemet finns en kvalitetskontroll liknande den
som finns pé vanliga marknader. Kunden har méjlighet att vilja— och vil-
ja bort! I upphandlingen maéste i stort sett all kvalitetskontroll ske av
utomstdende som inte dr direkt involverade i verksamheten. Det &r na-
turligt att anta att dessa utomstdende aldrig kan skaffa sig samma goda
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information om den dagliga verksamheten som de som ir direkt berorda
av den. Utover den kvalitetskontroll som kommunen och andra utfor nar
en verksamhet har upphandlats sker i ett kundvalssystem en daglig kon-
troll fran kundernas sida. Ett eventuellt missnoje kommer ocksa att direkt
avspegla sig 1 utforarens resultat i form av farre kunder.

Naturligtvis ska man inte ¢verdriva kundernas férmaga pd denna
marknad att utéva all kvalitetskontroll. For det forsta finns det ménga
aldre som saknar formagan att bide bedoma kvaliteten och sedan agera
utifran den. Kanske finns inte heller anhériga som kan hjalpa till med det-
ta. Dessutom #r kostnaderna for att byta leverantor ofta mycket héga.
Inom hemtjansten bestar dessa kostnader dels av tid och kraft som kravs
for att gora bytet, men ocksa av den osikerhet som forknippas med att
slippa in nya vérdgivare i sitt hem. Inom ildreboendet 4r kostnaderna
annu hogre i och med att ett byte av utforare faktiskt ocksd kraver att man
flyttar till ett nytt dldreboende.

Vi vet fran andra marknader som elektricitet och telefoni att trots att
man kan byta leverantdr och tjana pengar pa detta dr det endast en mindre
del som viljer att byta. I fallen elektricitet och telefoni dr dessutom de oli-
ka leverantorernas tjanster mycket homogena och det finns inga storre kva-
litetsskillnader som kan foérsvira en jimforelse. Samtidigt ska man dock
ocksd komma ihdg att dven om enbart en mindre andel véljer att byta leve-
rantdr har detta haft effekter pd prisnivin for samtliga. Detsamma kan ock-
sa bli fallet vad giller dldreomsorgen — kvaliteten héjs for alla eftersom det
finns en del som 4r bendgna att byta. Elmarknadsexemplet visar dock att
utan en effektiv konkurrens kan vinsterna for kunderna minska kraftigt.

Vér bedomning 4r att den dldres mojlighet att vilja leverantér kommer
att medfora ett tryck pa utforarna att hoja sin kvalitet och anpassa sina
tjanster efter den enskildas 6nskemadl, men det &dr viktigt att ocksa ta hin-
syn till de begransningar som finns. Vi menar darfor att det 4r 6nskvirt
att det dven fortsittningsvis stills kvalitetskrav och gérs uppfoljningar.
Prissittning och incitament for effektivitet i ett kundvalssystem diskute-
ras mer utforligt nedan.
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et finns ingen automatisk koppling mellan att inféra kundval och

hur dldreomsorgen ska finansieras. Ansvaret for finansiering kan
som idag ligga kvar pd kommunerna, men den kan 4ven flyttas over till
staten. Den framtida finansieringen av olika vilfirdstjanster, inklusive
aldreomsorg, har diskuterats flitigt och en mingd olika forslag har fram-
kommit i debatten. Exempel pd dessa dr privata eller offentliga forsik-
ringslosningar, medborgarkonton och fortsatt traditionell skattefinan-
siering — kommunal eller nationell. Exempelvis har Lars Soderstrom
(Soderstrém, 2002) i en ESO-rapport foreslagit att finansieringsansvaret
for merparten av vilfirdstjinsterna flyttas dver till staten.’

I den hir utredningen ges tva olika forslag pd hur kundval kan infor-
as for dldreomsorgen. I det ena forslaget kvarstir finansieringsansvaret
pa kommunerna och i det andra forslaget flyttas ansvaret till staten och
en nationell peng inf6rs. I bada dessa fall 4r utgangspunkten en skatte-
finansiering, men for alternativet med nationell finansiering férindras
mycket lite om finansieringen istillet skulle ske via socialforsikringssyste-

men.

5 For ytterligare diskussioner kring olika system hiinvisar vi till Folster (1996), Gidehag och Tarras-Wahl-
berg (1996), Bjorklund m.fl. (1998), Folster (1998), Telge (1999), Edebalk och Svensson (2000) samt Grip
och Ortendahl (2000).
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Forslaget med fortsatt kommunal finansiering har dels f6rdelen att det
kriver relativt fa juridiska och organisatoriska férindringar och dels att
det sannolikt dr politiskt littare att genomfora. Inga férdndringar i de
kommunala utjimningssystemen eller skattevixlingar behover heller ge-
nomforas med det forslaget. En nackdel som vi redan hir kan peka pd ar
att det kan uppsta vissa svarigheter for individer att vilja virdgivare utan-
f6r den egna hemkommunen.

En 6verforing av finansieringsansvaret frdn kommunerna till staten
skulle bade ta bort eventuella kvarstdende restriktioner vad giller indivi-
dernas valmojligheter, men ocksé 16sa en del av ménga utflyttningskom-
muners ekonomiska problem. En gemensam nationellt faststilld peng ar
dock inte oproblematisk. Variationer i kostnaderna kan medféra att en
viss ersittningsniva ricker mer 4n vil for att etablera verksamhet i vissa
delar av landet, medan den ar helt otillrdcklig i andra delar. For sérskilt
boende ir det sannolikt att kostnaderna stiger i storstdder pa grund av
hogre lokalkostnader och hogre 16nekostnader jamfsrt med landsbygden.
Maojligen giller det omvinda for hemtjinsten. En stor del av kostnaderna
for hemtjansten utgdrs av transporttiden mellan kunderna. I glesbebygg-
da omriden blir av forklarliga skl denna tid avsevért langre 4n i mycket
titbefolkade omraden. Detta motverkas méjligen i viss man av skillnader
iloner. Det forefaller klart att de stora skillnaderna i forutsittningar dr en
grund f6r skillnader i kostnader och detta dven om verksamheten i 6vrigt
drivs lika effektivt.

En ljus bild som kan mélas upp med en gemensam nationell ersitt-
ningsniva ar att detta skapar forutsittningar for etablering i exempelvis
naturskéna omraden pa landsbygden. Med ldgre kostnader for personal
och lokaler kan det vara en lonsam verksamhet om man lyckas locka till
sig dldre fran andra kommuner som vill bo dir. Det kan ge nya arbetstill-
fallen och motverka utflyttning.

Ett mojligt negativt scenario dr att skillnaderna i kostnader kan minska
etablering i storstidderna (till f6ljd av dyra lokaler) om den gemensamma
pengen inte ar tillrdckligt hog. Den bristsituation som dé kan uppsta har
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potentialen att underminera det politiska stodet och leda till en avveck-
ling av kundvalsmodellen.

Forsédkringslosningar

En forsikringslosning kan utformas pd en mingd olika sitt. Ndgra grund-
fragestillningar dr om forsikringen ska ligga inom ramen for det offent-
liga socialférsikringssystemet eller inom den privata sektorn och om
forsakringen ska vara frivillig eller obligatorisk. Vidare finns frigan om
exakt vad forsikringen ska omfatta.

Diskussionen kring forsikringslosningar dr inte isolerad till Sverige,
utan pagir i hela den industrialiserade virlden. I USA erbjuder privata
forsakringsbolag tillaggstorsakringar for virdkostnader som kan uppstd
vid langvarigt omvardnadsbehov. I Tyskland och Japan har system med
obligatorisk dldrevdrdsforsakring inforts.

Oavsett hur den grundldggande finansieringen ser ut menar vi att det dr
mojligt att anvinda sig av kundvalssystem. I fallet med privata forsik-
ringar — i synnerhet frivilliga sddana — 4r det givetvis rimligt att ritten for
kunden att vilja vardgivare regleras i forsakringsavtalet, vilket kan 6ppna
for olika losningar. Exempelvis dr det mojligt att férsakringsgivaren be-
gransar ritten att vilja virdgivare mot en lagre férsikringspremie.

I ett offentligt obligatoriskt forsikringssystem ar det daremot rimligt att
forsakringen dr mer standardiserad och att ritten att vélja vardgivare dr
samma for alla forsikringstagare. I ett sddant system menar vi att ett
kundvalssystem é&r att foredra. Om forsakringen hanteras av staten 4r det
sannolikt énskvirt att dven bistindsbedomning hanteras av staten, exem-
pelvis via forsikringskassorna. Risken finns annars att systemet blir kost-
nadsdrivande. En alternativ l6sning — som dock inte ger samma automa-
tiska omfordelning éver landet — dr den japanska modellen dir kommu-
nen dr forsikringsgivare.

I Sverige torde en betydande fordel av att vilja kommunerna som for-
sakringsgivare i ett offentligt system vara att de redan idag har uppbygg-
da rutiner for bistindsbedémning. Ur kommunernas perspektiv torde en
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betydande nackdel vara att detta inte automatiskt 13ser eventuella behov
av resursverforing. Med staten som forsikringsgivare skulle det sanno-
likt ocksd vara ldttare fér individen att ta med sig forsikringen vid en flytt
fran hemkommunen.

Grip och Ortendahl (2000) foresprakar att privata bolag ska std som
forsakringsgivare for en obligatorisk forsikring. De menar att en sadan
6sning har bittre forutsattningar att vinna gehor hos befolkningen i och
med att forsdakringspremien i ett offentligt system sannolikt skulle upp-
fattas som ytterligare en skatt. En risk med att lata privata bolag vara for-
sakringsgivare dr att dessa sannolikt kommer att ha incitament att éver-
tyga de friskaste att teckna forsikring i bolaget och fi de med hog risk att
vilja ett annat bolag. Genom att inte ge bolagen ritt att neka en forsik-
ringstagare och obligatorisk anslutning kan detta problem sannolikt re-
duceras kraftigt.

En offentlig iildreomsorgsforsikring

Riksforsakringsverkets generaldirektér Anna Hedborg har i en debatt-
artikel (Dagens Nyheter, 2001-01-25) foreslagit en obligatorisk offentlig
aldreomsorgsforsikring. Hennes tanke dr i princip att RFV dvertar kom-
munernas finansieringsansvar f6r dldreomsorgen och att det finansieras
genom en sirskild skatt/avgift. Denna avgift har ocksd ett generations-
inslag som innebér att den kommer att vara hogre for bland annat 40-
talistgenerationen. Detta ger enligt Hedborg en god riskutjimning, skyd-
dar individerna fran horribla avgifter och gor dldreomsorgen oberoende
av ”den lokala demokratins dagsform...”.

Ett annat problem som Hedborg onskar 16sa dr de geografiska olik-
heterna i Sverige. Mgjligheterna f6r en kommun i avfolkningsbygderna
att tillférsikra sina dldre en god dldreomsorg minskar i samma takt som
de yrkesverksamma limnar kommunen. Med en {6rsikring, dér finansie-
ringen av dldreomsorgen betalas av RFV, skulle alla landets éldre oavsett
bostadsort kunna garanteras likvirdig dldreomsorg.

Hedborgs forslag 16ser i forsta hand problemet med anpassning av sys-
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temen till en dldrande befolkning och ger i sig inte ménniskor ritt att vil-
ja. Det ar dock majligt att kombinera en offentlig obligatorisk f6rsikring
med en kundvalsmodell. Hedborgs 16sning har ocksd ndgra intressanta
effekter som bor efterstrivas dven i ett forslag till dldreomsorgspeng. Det
handlar bland annat om hur man ska 19sa de geografiska olikheterna for
aldreomsorgens utfall.

I Japan har ett system inforts som ér en blandning mellan offentlig for-
sakring och kommunal finansiering. Den enskilda betalar sjalv 10 procent
av totalkostnaden som en form av sjdlvrisk. Resterande 90 procent betalas
till hélften via kommunalskatten och till hilften via en forsikring. For-
sakringsgivare dr dock kommunen, men sirskilda premier tas in for det-
ta vid sidan om den vanliga skatten. Det japanska systemet har en mangd
problem och ir inte sirskilt vil utformat. Exempelvis skots ofta bistands-
bedémningen av utforaren i och med att kommunerna ofta saknar kom-
petens pd omradet. Med andra ord finns en betydande risk att systemet
blir mycket kostsamt. I mycket begrinsad utstrickning balanseras detta av
att kunden betalar en andel av kostnaden.
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den hir delen av utredningen ar fokus péa ett enkelt och snabbt sitt att
Iinfijra kundval och ge den enskilda mer valfrihet 6ver sina vilfards-
tjdnster pa dldreomsorgens omrade. Vi behandlar tvd fragestillningar
som delvis dr oberoende av varandra. For det forsta diskuteras vilka moj-
ligheter en kommun har idag for att genomféra ett kundvalssystem, samt
vilka fordndringar som 4r nédvindiga eller 6nskvidrda i kommunerna.
For det andra diskuteras vilka féridndringar av den nationella lagstift-
ningen som vi menar ir énskvirda. Forandringarna i lagstiftning foreslas
av tvé olika skil. Dels finns det forandringar som 4r motiverade utifran
perspektivet att forenkla for en kommun att infora ett kundvalssystem fri-
villigt. Dels finns det forandringar som motiveras utifrdn ett perspektiv
att valfriheten inom 4dldreomsorgen ska ses som en individuell rittighet,
som kommunpolitiker inte ska ha mdjlighet att beréva den enskilda.

Aldrepengssystem i praktiken — erfarenheter och férslag

Idag finns kundval inom #ldreomsorgen framst i Stockholmsomradet. I
princip kan de olika systemen kategoriseras i tvd grupper: Nacka och
Stockholm. Det som kidnnetecknar Stockholms stads forslag till kundval
inom aldreomsorgen ir att det sker en ramupphandling utan volym-
garantier, medan det i Nacka sker en auktorisation av de foretag som 6ns-
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kar bli utférare inom idldreomsorgen. Danderyd, T#4by samt Jarfalla har
system som pdminner om Nackas modell. Stockholms férslag har hit-
intills inte fatt ndgra efterfoljare.

Stockholm
I Stockholms stad infordes en kundvalsmodell f6r 4ldre- och handikapp-
omsorgen frin och med 2002-01-01. Kundvalsmodellen inférdes inom
hemtjinsten, ledsagarservice och avlosarservice, medan 6vriga delar av
aldreomsorgen (till exempel dldreboende) och omsorgen av funktions-
hindrade senarelagts. Under hosten 2001 infordes kundvalsmodellen
inom stadsdelsnamnderna Katarina-Sofia, Liljeholmen, Alvsjé samt Os-
termalm for att fa erfarenheter infér genomférandet i resten av staden.
Kundvalsmodellen innebir att stadens bistindshandliggare gor en be-
démning av kundens behov av insatser. Utifrdn den bedémda tiden har
18 nivaer skapats for att kategorisera kundens behov. Kunden ar fri att
valja utforare och det dr bistindshandlidggarens uppgift att informera om
tillgdngliga alternativ. Den utférare som kunden har valt far ersittning
enligt den forutbestimda nivd som bistandshandldggaren beslutat om.
Ett kundvalssystem kan vara baserat pa tva olika huvudprinciper {6r er-
sattning till utférarna; bedomda timmar eller ersittningsnivéer. Fordelen
med att anvinda bedomda timmar (det vill sdga bistdndshandldggarens
uppskattning av hur lang tid det tar att utfora de beslutade insatserna) dr
att de 4r lattare att prissatta. Fordelen med att anvinda ersattningsnivier
ar att det generellt ger mindre diskussioner mellan bestillare och utfora-
re om vad som dr ritt ersittning. I Stockholms stad kombineras dessa sys-
tem s att ersdttningen till utférarna ges i nivéer och dar nivaerna bygger
pa bedémda timmar. Nivierna har ett litet spann for de mindre insatser-
na och ett stérre spann for de mer omfattande insatserna. Ersittningen
berdknas utifran timmar i nivan och en genomsnittlig fordelning av tiden

pa dag-, kvills-, natt- och helgtid.

42



EN KOMMUNAL ALDREOMSORGSPENG

Nacka

Nackas kundvalssystem dr pd ménga sitt en foregdngare och de flesta
kommuner med infort eller foreslaget kundvalssystem har valt 16sningar
som liknar Nackas.

Redan 1992 inférde Nacka kommun ett kundvalssystem som bland an-
nat innebdr att den som beviljats hemtjanst av kommunens bistands-
handlaggare kan vilja ett enskilt féretag som alternativ till den kommu-
nala hemtjansten. Sedan augusti 1998 omfattar kundvalssystemet dven
ledsagning och avlastning. Systemet innebir att de kommunala och pri-
vata virdgivarna konkurrerar pd samma villkor. I bistdndsbeslutet anges
det antal timmar per manad vardtagaren har ritt att fa. Det 4r dock en
lang process att fa de ildre att gora ett aktivt val, men efter itta ar av
kundval utnyttjar 25 procent méjligheten att gora ett aktivt val av utfora-
re i Nacka.®

Till skillnad frdn modellen som inférts i Stockholm tecknar kunden
sjilv avtal med utféraren. Genom det forfarandet behéver kommunen
inte genomféra en upphandling (med dess konsekvenser — bland utférar-
na ofta upplevda som kringliga) och kan dirigenom “ga runt” LOU. En
upphandling kan i och for sig formuleras pd ett enklare sitt 4ven om vis-
sa formella kriterier ska uppfyllas i en upphandling som inte galler i en
certifiering. Tanken i Nackas system 4r att alla utférare som uppfyller kra-
ven ska godkidnnas och systemet ligger ocksa ett stérre ansvar pd den en-
skilda kunden i och med att kommunen har mindre juridiska méjligheter
gentemot utforaren. Frigan kring upphandling eller certifiering diskute-
ras senare i rapporten.

Fér att kunna vilja virdgivare bland de enskilda féretagen och de kom-
munala enheterna upprittar kommunen en forteckning 6ver dessa. De
privata vardgivarna ir féretag som kommunen godkint utifran vissa kri-
terier f6r verksamhet inom hemtjianst, ledsagning och avlastning. For att

6 Kundval inom hemvdrden, Sigtuna kommun.
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en vardgivare ska godkinnas av kommunen kravs att denna ir innehava-
re av F-skattsedel och registrerad for lagstadgade skatter och avgifter samt
att dessa betalats i enlighet med gillande regler. Godkdnnandet gors av
socialndmnden, som ansvarar for upprittandet av forteckningen over
aktuella anordnare. Framforallt ska man i foretaget ha nodvindiga kun-
skaper och erfarenheter inom arbetsomradet ddr man erbjuder sina tjéns-
ter. Foretagets personal ska ocksd iaktta samma sekretess- och tystnads-
plikt som géller inom den kommunala hemtjinsten. Dock tecknas inget
avtal mellan kommunen och de godkinda foretagen. Dessa arbetar helt
fristdende och den som viljer en privat vardgivare ombesorjer sjilv kon-
takten med foretaget. Den som inte dr nodjd med foretaget kan givetvis
vilja ett annat foretag eller den kommunala hemtjansten.

Vérdgivarens arbete bedoms och godkinns i férsta hand av vardtaga-
ren. Hemtjéinstens bistdndshandliggare har ocksa ansvar for att folja upp
de insatser som gors av de privata vardgivarna.

Sedan januari 1997 tillimpar kommunen ett nytt avgiftssystem inom
hemtjinsten. Samma taxa tillimpas sivil for den privata hemtjinsten
som fér den kommunala. Ledsagning och avlastning 4r dock avgiftsfria
insatser. Avgiften for hemtjinstinsatserna berdknas utifrdn inkomst och
antal hjalptimmar per manad. De privata foretagen debiterar kommunen
for det antal timmar de utfért hos vardtagaren i enlighet med bistandsbe-
slutet.

De har bland annat tagit fram ett eget sa kallat virdtyngdsmétningssys-
tem. Hénsyn tas i berakningen till fysisk status (Katz ADL-trappa), men-
tal dldersforandring (Bergerskalan), psykisk och medicinsk status. Mit-
ningen ska belysa vdrdbehovet, d.v.s. det faktiska personalstod personen
behover i nuldget. ADL-trappan (aktiviteter i dagligt liv) anvinds for att
bedoma den fysiska f6rmagan att klara dagliga aktiviteter.

Danderyd och Tiby

Bide Danderyd och Taby har haft kundvalsmodeller fo6r hemtjinsten
sedan borjan av 1990-talet. I samband med att kundvalet ocksd skulle

44



EN KOMMUNAL ALDREOMSORGSPENG

komma att omfatta sirskilt boende valde kommunerna att gemensamt
utforma ett system som skulle omfatta bdda kommunerna. Systemet
beskrivs i en gemensam utredning (Danderyd och Taby kommuner,
2000-12-15). Kundval inom s#rskilt boende infordes i juli 2001. Systemet
innebdr att invanare i Danderyd och Tdby ska kunna vilja boenden i bada
kommunerna och ersittningen sker med en gemensam peng. Savil kom-
munala som andra utforare ska ersittas i enlighet med kundvalsmodellen.

Auktorisation/godkidnnande av en utfrare gors gemensamt f6r bada
kommunerna. Fér att bli godkind krivs fér det forsta att vardgivaren har
lansstyrelsens tillstdnd for att bedriva sirskilt boende. Vidare ska foreta-
get klara samma grundliggande krav som stills vid upphandlingar enligt
Lagen om offentlig upphandling, samt ha goda forutsittningar for att
genomfora sitt varduppdrag. Bistindsbedémningen gors av hemkommu-
nen, som ocksé debiterar den enskilda brukaravgiften. Hyran for bosta-
den betalas dock till utforaren. Kunden viljer sedan sjalv vardgivare och
tecknar avtal med denna. Inget avtal anses dirmed foreligga mellan kom-
munen och virdgivaren.

Danderyd och Téby har inte ansett det mojligt att hitta en generell
pengbaserad 16sning vad giller finansieringen av lokaler inom sirskilt bo-
ende. Variationerna mellan de lokaler som kommunen idag forfogar 6ver
ar betydande. Exempelvis dr kostnadsskillnaden betydande mellan &ldre
avskrivna fastigheter och nya fastigheter. Enligt vir mening ir det dock
inte sjdlvklart att kostnadsskillnader av detta slag ska ge genomslag i hy-
ressdttningen for lokalerna. De lokaler som kommunen forfogar Gver
upplats till utforaren att disponera pa liknande villkor som vid entrepre-
naddrift. Det innebar att kommunen har mojlighet att ta tillbaka lokaler-
na och fa in ersattningsverksamhet om négot oforutsett skulle intriffa.

For nya aktorer som onskar etablera dldreboenden gors en individuell
bedomning fran fall till fall av varje objekt, vilket resulterar i betydande
variationer i ersdttningsniva for olika objekt. Den individuella bedom-
ningen grundas pa exempelvis standard. Ersittningen ges sedan som en
peng per boende per dygn. Kommunen betalar dirmed inte foér tom ka-
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pacitet. Det sistnimnda ir forstds positivt men vi anser att det ir av
yttersta vikt for att attrahera nya aktdrer att systemet dr transparent och
inte ger utrymme for misstanke att ndgon kan favoriseras genom den
ovan beskrivna fall-till-fall-bedémningen.

Jirfilla
Jarfilla inférde 1 september 2001 ett kundvalssystem inom hemtjiansten.
Systemet liknar det som redan finns i Nacka.

Jarfalla har sedan nagra ar tillbaka ett bestillar-utforar-system inom
aldretjansten och har idag cirka 50 procent av verksamheten utlagd pa
entreprenad. Genom kundvalssystemet infors en certifiering av tinkbara
utforare dir de utforare som idag bedriver verksamhet pd entreprenad
kommer att gd in 1 kundvalssystemet nir deras nuvarande kontrakt som
entreprentrer gir ut. Utférarna kommer inte att tillitas ta betalt av in-
dividen for tilliggstjanster som utfors inom ramen f6r bistandsbeslutet.
Jarfilla har valt att f5lja Nackas modell genom att inte genomféra né-
gon ramupphandling och kommer dirigenom inte att anvanda sig av
LOU.

Redan idag finns det ett klagomdlshanteringssystem. Utdver den konti-
nuerliga utvirderingen som ligger pa individerna kommer bistandshand-
laggarna att vara delaktiga 1 uppfoljningen av sina respektive bistinds-
beslut. Kontinuerligt kommer ocksd kommunen att kontrollera att ut-
forarna foljer de krav och riktlinjer som finns uppstillda i certifieringen.
Aldreomsorgschefen pd kommunen kommer ocksi att ha kontinuerliga
diskussioner med de privata aktérerna samt vara ansvarig for att det ge-
nomférs enklare enkitundersokningar. Precis som det inom sjukvéirden
finns medicinskt ansvariga sjukskéterskor kommer det att finnas motsva-
rande inom det sociala omréidet. Deras exakta roll 4r ndgot oklar men
tanken &r att det ska vara nagot liknande en omvardnadsansvarig eller
socialt ansvarig sjukskoterska.

I Jarfalla har det varit politisk enighet (med undantag f6r vinsterparti-
et) kring kundvalsreformen vilket till stor del beror pd de positiva er-

46



EN KOMMUNAL ALDREOMSORGSPENG

farenheter man har frén entreprenader, enligt tjanstemin vi har varit i
kontakt med.

Det finns i dagsldget inget beslut om att utvidga reformen till att inne-
fatta dven sirskilt boende utan kommunen invintar erfarenheter fran

andra kommuner.

Erfarenheter och forslag fran évriga Sverige

Enligt en enkit gjord av Svenska Kommunférbundet (2001¢) har 13 kom-
muner uppgett att de beslutat inféra ndgon form av kundvalssystem inom
aldreomsorgen. Dessa dr Danderyd, Huddinge, Jarfilla, Motala, Nacka,
Sigtuna, Skévde, Solna, Stockholm, Striangnis, Trosa, Téby och Vaxholm.
Vaxholm avvecklade dock kundval 1997 efter att ha infort det 1993.
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et hir avsnittet fokuserar pa tva olika frigor. Dels gir vi igenom

forutsittningarna for kommuner att inféra kundvalssystem under
dagens lagstiftning. Dels ger vi forslag pa 6nskvirda férindringar av lag-
stiftningen for att ge mojligheter till 6kad valfrihet.

Dagens lagstiftning innebar onddiga svarigheter for kommuner som
dnskar inféra kundvalssystem. Dérfor anser vi att det dr 6nskvirt med ett
antal forandringar for att underlitta for landets kommuner att inféra
kundval inom 4ldreomsorgen. Det handlar dels om forandrad lagstiftning
for att stirka och tydliggéra bland annat kundernas makt och inflytande,
producenternas énskan om tydliga och stabila spelregler samt kommu-
nernas rdtt att kunna utkriva ansvar och effektivitet f6r bestillda tjanster.
Forutom de nedan féreslagna dndringarna i bland annat den sociala lag-
stiftningen foresldr vi ett antal forandringar som kommunerna bor ge-
nomféra for att fi ett vil fungerande kundvalssystem. Till exempel disku-
teras nedan behovet av en bestillar-utforar-organisation och bistands-
handlaggarnas viktiga position.

Utover dessa mer praktiska overviganden diskuteras dven fragestall-
ningen om kundval inom 4ldreomsorgen ska betraktas som en individuell
nationell rittighet, eller om det ska vara upp till kommunpolitiker att be-

stimma om kommunens invanare ska ha valfrihet eller ej. Vi menar att

49



VALFRIHET PA ALDRE DAGAR

argumenten for att betrakta kundvalet som en individuell rittighet éver-
vager och vi foreslar darfor att en fér kommunerna tvingande lagstiftning
pa omrédet infors i likhet med vad som redan finns pa skolans omréade.

Mojligheter med dagens lagstiftning

Mojligheterna att inféra kundvalssystem inom &dldreomsorgen péverkas
av ett antal existerande lagar som socialtjinstlagen (SoL), kommunal-
lagen (KL) och lagen om offentlig upphandling (LOU). SoL ar en bland-
ning av rattighetslag, som definierar individuella rattigheter, och skyldig-
hetslag, som definierar kommunens skyldigheter. Enligt SoL har dldre ritt
till hjalp i hemmet eller sarskilt boende for service och omvéardnad om be-
hov finns. Kommunen har vidare enligt SoL. det yttersta ansvaret for att
de som vistas i kommunen far det stod och den hjilp de behéver, men har
ocksd mojlighet att sluta avtal med ndgon annan om att utféra kommu-
nens uppgifter. Detta giller dock inte myndighetsutévning som inte fir
overlamnas till bolag, foreningar, samfilligheter, stiftelser eller enskilda
individer. Inom dldreomsorgen ir bistdndsbeslut en myndighetsuppgift.
SoL hindrar ddrmed inte att utférandet av kommunens lagliga skyldig-
heter gors av andra, vilket ocksa har skett under lang tid genom entrepre-
nader. Beslut om bistdnd maste dock skétas av kommunen.

Krivs upphandling?
En grundliggande fraga for kommuner som planerar att genomfora
kundvalssystem inom dldreomsorgen med dagens lagstiftning d4r om en
upphandling av tjinsterna maste ske eller om ett renodlat pengsystem
utan upphandling kan tillimpas. Ur utférarnas synvinkel ar det sikerligen
att foredra ett system utan upphandling i och med att arbetet med upp-
handlingen &r tidskravande. Ett system med upphandling medfor darmed
en risk att farre utforare kommer att vara villiga att bjuda ut sina tjanster.
De kommuner som har valt att inféra kundvalssystem inom dldreom-
sorgen har olika synsitt betriffande kraven pd upphandling av tjansterna.
Stockholms stad har valt att gora en forenklad upphandling enligt 6 § i
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LOU. Nacka, Danderyd och Taby har valt att inte genomfora upphand-
ling, utan istallet auktoriseras utférarna av ansvarig kommunal nimnd.

For dldreomsorgen dr det framst tvd lagar som kan péverka ett eventu-
ellt lagligt krav pa upphandling. Dessa dr LOU och SoL. Till skillnad fran
forskola och skola finns pad dldreomsorgsomridet ingen speciallagstift-
ning som gor att LOU inte behover tillimpas.

Enligt LOU ska upphandling i princip ske om avtal sluts — utan avtal
kravs dock ingen upphandling. En kommun har darmed méjlighet att ge
bidrag till en verksamhet om specifika krav pa vad som ska utféras for
detta bidrag inte stills. Detta gors exempelvis till idrottsforeningar och
teatergrupper.

Enligt de overviganden som Stockholms stad har gjort forutsitter en
kundvalsmodell utan upphandling att det inte foreligger ndgot avtal mel-
lan staden och utférarna. Klagomdl och brister blir d4 en angelagenhet
mellan den éldre och utféraren. Stockholms stad anser dock att:

...staden bor kunna stilla sadana krav pd vdrden och omsorgen samt ut-
forarna, bestidmma de kommersiella villkoren och kunna agera direkt mot
virdgivare vid brister i vrd och omsorg att det kan komma att betraktas som
ett avtal foreligger, dven om ett sddant inte skrivs. Med nuvarande forutsitt-
ningar anser utredningen ddrfor att avtal bor skrivas mellan staden och
virdgivarna. Utredningen skulle diremot firedra ett renodlat pengsystem.
Staden bor dirfor hemstilla hos regeringen om fordndrad lagstifining sd att
det inom dldreomsorgen och omsorgen om funktionshindrade blir mojligt
med pengsystem liksom inom skola.
Ur Utredning om valfrihet inom dldreomsorg och omsorgen
om funktionshindrade, Stockholms stad

Enligt den uppfattning som framforts av Stockholms stad ér det inte foren-
ligt med LOU att genomféra en kundvalsmodell med skrivna avtal utan att
genomfoéra en upphandling. Aven om avtal inte skrivs menar man att de
krav kommunen stiller kommer att vara s langtgiende att de riskerar att
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bli jamstallda med avtal. Dérfor har Stockholms stad valt att utforma kund-
valsmodellen sa att godkinnande av utforare sker genom upphandling.

I Nacka har man valt att inte genomféra upphandling och att inte teck-
na avtal mellan kommunen och utférarna. Istillet godkinns utférarna av
kommunen utifran vissa kriterier. Nacka kommuns stillningstagande till
detta klargérs i viss mén i ett yttrande frin kommunen till Lansratten i
Stockholms lin angiende ett §verklagande av kommunens principer for
kundvalsverksamhet som 6nskar 6verga till privata anordnare.

De antagna principerna strider inte mot lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling, LOU. Det dr inte fraga om ndgon upphandling eftersom kom-
munen inte koper ndgon tjdnst. Det offentliga finansierar en tjinst som den
enskilde utnyttjar. Tjdansten utfors sdledes inte 4t kommunen, utan direkt dt
medborgaren. Det foreligger inte ndgot avtalsforhdllande mellan kommunen
och utforaren av tjinsten.

Den offentligt finansierade ersittningen dr i forhand bestimd av kom-
munfullmiktige. Utforaren utses inte att utfora tidnsten genom anbudsfor-
farande i kommunen utan genom att dvertyga den enskilde medborgaren att
han dr den béiste utforaren for just den medborgaren. Kommunen (eller Skol-
verket i fraga om friskolor) uppritthdller kvalitetskraven genom en auktori-
sation/godkinnande.

Ur Nacka kommuns yttrande till Linsrdtten i
Stockholms lin i mal nr O15151-98

Till skillnad fran Stockholms stad menar séledes Nacka kommun att det
ar mojligt att stilla vissa kvalitetskrav pd utféraren genom ett auktorisa-
tionsforfarande utan att detta ar att betrakta som ett avtal och att LOU
darfor inte behover tillimpas. Det synsittet fir ocksd stod i en promemo-
ria frin Mannheimer Swartling Advokatbyra till Svenska Arbetsgivarefor-
eningen (Mannheimer Swartling Advokatbyrd, 2001-01-09) dar man drar
slutsatsen att det 4r ... mojligt att utforma kundvalssystem s att de inte
behgver upphandlas enligt LOU pé den grunden att ett avtal ingds mellan
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vardgivare och kommun” En dom gillande ett 6verklagande av Taby
kommuns system (Lansrdtten i Stockholms ldn, 2001-12-19) stodjer ock-
sa detta synsitt. Sett enbart utifran LOU forefaller det som att det 4r m&j-
ligt f6r en kommun att vilja bdda alternativen. Stockholms stads stadsju-
rist Roland Stromgren menade ocksé vid konferensen ”Valfrihet inom

dldreomsorgen? — med omsorgspeng”’

att debatten om upphandling eller
¢j dr overdriven och att det dr viktigare med ett klart och redigt system.

Problem kan uppsté pa grund av de krav som SoL stiller. Enligt SoL. har
kommunen en offentligrittslig skyldighet att se till att omsorgen som ges
de som vistas i kommunen haller en viss kvalitet. Tillsynen utdvas dock av
lansstyrelsen. Kommunen maste sdledes stilla upp krav f6r verksamheten
och i den mén dessa krav kan jamstéllas med avtal maste en upphandling
goras.

Kombinerat med de krav som SoL stiller pd kommunerna forefaller det
som att man hamnar i en grazon vad giller frdgan om avtal foreligger eller
inte. Ett eventuellt lagligt krav pd upphandling skulle dirmed uppsté pa
grund av de krav som SoL stiller pd kommunerna. I en promemoria fran
Fredrik Sterzel till Svenska Arbetsgivareforeningen (Fredrik Sterzel, janu-
ari 2001) om relationen mellan kundvalssystem och SoL diskuteras den-
na fragestillning. I SoL 4 § 3:e stycket anges att Kommunen fdr sluta avtal
med ndgon annan om att utfora kommunens uppgifter inom socialtjiinsten.
/.../ Uppgifter som innefattar myndighetsutdvning fdr dock inte med stod av
denna bestiimmelse Gverldmnas... Detta skulle kunna tolkas som att
kommunen enbart far $verlta verksamheter genom avtal och ddrmed att
SoL skulle omdjliggsra kundvalssystem utan avtal. Sterzels slutsats dr dock
att en sddan lagtolkning inte 4r riktig, utan snarare att grundtanken bakom
ett kundvalssystem passar mycket bra in med forarbetsuttalandena till SoL.

Kommunernas legitima intresse av att kunna kontrollera kvaliteten
menar Sterzel kan uppnds utan att avtal foreligger. For sarskilt boende

7 Konferensen holls den 28 maj 2001 och anordnades av Svenskt Néringsliv, Stockholms stad och Privat-
varden.
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innehaller SoL sirskilda regler dir den lopande tillsynen utévas av social-
namnden i den kommun hemmet 4r beldget. For sirskilt boende torde
darfor inte kontrollfrigan utgéra ett problem. For andra tjanster (exem-
pelvis hemtjinst) giller det dels att fore bistdndsbeslutet garantera sig om
att utforaren ar allmént vederhiftig och efter beslutet forsikra sig om att
tjdnsterna verkligen blir utférda med godtagbar kvalitet. Férhandskon-
trollen kan enligt Sterzel inskrinkas till en relativt enkel kontroll av
tjdnsteleverantéren. Han menar ocksd att i och med att SoL endast fore-
skriver tillstandsplikt for sirskilt boende dr en formell auktorisation i
andra fall olamplig och skulle ocksé kunna ”... leda till att resonemang om
avtal kan foras”. Efterhandskontrollen kan verkstillas hos den enskilda
klienten och leverantéren behéver inte primirt dras in i den kontrollen.
Slutligen giller det att klargdra vad som hinder om leverantoren missko-
ter sig och kommunen végrar att 16sa in checken. Innebdr det att leveran-
toren kan stélla krav gentemot den enskilda individen? Enligt Sterzel bade
kan och bér en sddan mojlighet skrivas bort i avtalet mellan den enskilda
och leverantéren.

I den ovan namnda domen fran Lansritten i Stockholms lin
(2001-12-19) sigs ocksd i domskilen att: “Enligt socialtjanstlagen &r
kommunen skyldig att tillhandahélla bistdnd &t den som behéver det. Det
innebdr bl.a. en skyldighet att se till att den som s& behéver far hjilp i
hemmet eller far sirskilt boende med service och omvérdnad. Av utred-
ningen framgar inte att det nu gverklagade beslutet innebdr nagot avsteg
fran socialtjanstlagens regler i detta avseende. Det har inte heller i évrigt
framkommit att beslutet skulle std i strid med bestimmelserna i social-
tjdnstlagen.”

Slutsatser om upphandling

Slutsatsen som kan dras utifrdn denna bakgrund ar att det ar mojligt for
en kommun att infora ett kundval inom dldreomsorgen inom ramen fér
dagens lagstiftning. Det forefaller heller inte vara nddvindigt att genom-
fora en upphandling. Fér en kommun som 6nskar stélla mer langtgaende
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krav pd utforarna dr en upphandling att foredra eftersom man annars ris-
kerar att hamna i en gransland till det otillitna. Fragan om en kommun
som infér kundval ska genomféra upphandling enligt LOU eller ej har
darfor entydigt svar.

For att systemet ska vinna allmén acceptans och for att skydda personer
med samre forutsittningar att gora aktiva val menar vi att det 4r 6nskvért
om kommunen har goda mojligheter att stilla krav och folja upp dessa
krav. Inom ramen for dagens lagstiftning anser vi darfér att en forenklad
upphandling kan vara ldmplig att genomfoéra.

En upphandling komplicerar emellertid bade f6r kommuner som vill
genomfora ett kundvalssystem och for de aktorer som kan tidnka sig enga-
gera sig som utforare. Uppfattningen om hur krénglig en upphandling 4r
varierar emellertid mellan olika utforare. Vissa menar att detta inte dr
nagot problem, utan att kunskapen redan finns hos dem. Andra menar att
upphandlingsférfarandet ar krangligt och tidsédande, samt ger en osiker-
het om framtiden. Om upphandling genomférs varje ar kan en risk finnas
att en utforare plotsligt inte har mojlighet att fortsétta sin verksamhet i
och med att de inte accepterades i upphandlingen. Den senare risken 4r
dock framst en politisk risk, det vill siga att en ny majoritet viljer att
avskaffa kundvalssystemet. Den risken dr sannolikt oberoende av om
upphandling sker eller ej. Fér smé nyetablerade aktorer dr det dock moj-
ligt att upphandlingsférfarandet upplevs komplicerat. Detta beror dock
sannolikt mindre pd om godkinnande sker genom upphandling eller
certifiering, utan pé de specifika krav som kommunen stéller.

En ramupphandling 4r dock en omvig, som i vart fall inte férenklar
vare sig for kommuner eller utférare. Det dr ocksd oklart vilka krav kom-
munen kan stélla inom ramen for dagens lagstiftning, utan att sluta avtal.
For att underlitta for bada dessa parter och skapa verklig valfrihet {6r de
aldre vore det darfor onskvirt med en dndring av lagstiftningen.

Ett syfte med ett kundvalsystem &r att nytinkande och utveckling av
verksamheten ska framjas. Den form av upphandlingar som har genom-
forts for entreprenader har med tiden blivit mer och mer detaljerade.
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Samtidigt som det naturligtvis finns ett intresse fran kommunens sida att
sakerstilla bide att man far den vard som bestills och att kvaliteten dr god
medfor alltfor detaljerade och specificerade upphandlingar en kraftig
begriansning vad giller nytinkande och utveckling av verksamheten.

Onskvirda forandringar av lagstiftningen

Dagens lagstiftning medger for en kommun som si énskar att genomféra
kundval. Vi menar dnda att situationen dr otillfredsstillande eftersom
upphandlingar innebdr onddiga kompliceringar och det 4r oklart vilka
krav som kommunerna kan stilla pd utfdrarna utan att genomfora en
upphandling. Vi menar darfor att vissa férdndringar av lagstiftningen 4r
dnskvirda och som utgdngspunkt for var diskussion tar vi lagstiftningen
f6r tva andra omrdden dir kundval dr vanliga.

Inom skolan och barnomsorgen forekommer speciallagstiftning som
reglerar kommunens mojligheter, rittigheter och skyldigheter att ge bi-
drag till fristdende verksamheter. P4 skolans omréde regleras detta av
skollagen 9 kap, som fastslar:

En godkind fristdende skola som motsvarar grundskolan skall av Statens
skolverk forklaras berdttigad till sddant bidrag som avses i tredje stycket.
lod

Fir varje elev som genomgdr utbildning motsvarande den som ges i grund-

skolan ldmnas bidrag av hemkommunen. Bidraget skall bestidmmas med

hinsyn till skolans dtagande och elevens behov efter samma grunder som

kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till de egna grundskolorna.
Skollagen 9 kap 6 §

Motsvarande reglering for gymnasieskolan finns i skollagen 9 kap § 8a.
Detta innebir att en kommun &r skyldig att betala bidrag till fristiende
skolor som ar godkidnda av Skolverket. Tillsynen av de fristdende skolor-
na skots av Skolverket. Dessutom har kommunen dir en fristiende skola
ar beldgen ratt att ha insyn i verksamheten och skolan ér skyldig att delta
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i den uppfdljning och utvirdering som kommunen gor av sitt eget skol-
visende i den utstrackning som kommunen bestimmer.

Det 4r viktigt att notera att skrivningarna i skollagen endast innebér en
ritt f6r den fristdende skolan att £ bidrag och inte en ritt for eleven att ta
med sig ersdttningen. Den enskilda har ddrmed inget st6d i lagstiftningen
for att vilja en kommunal skola i en annan kommun.

Fristidende skolor motsvarande grundskolan har inte ritt att ta ut av-
gifter for undervisningen for elever som skolan fir bidrag fér. Endast
enstaka inslag som innebdr en obetydlig kostnad fir férekomma och ele-
verna ska erbjudas kostnadsfria skolméltider (skollagen 9 kap 7 §). For
gymnasieutbildning far skolan ”... endast ta ut elevavgifter som ar skaliga
med hénsyn till de sirskilda kostnader som skolan har for den bidrags-
grundande utbildningen, f6rutsatt att kostnaderna kan anses rimliga for
verksamheten” (skollagen 9 kap 10 §).

Pa barnomsorgens omrade regleras motsvarande av skollagen 2 a kap.
Lagen fastslar att fristdende verksamheter som 6nskar bedriva forskola
eller fritidshem ska ha tillstdnd for detta av kommunen. Ett sddant till-
stand far endast beviljas om verksamheten uppfyller kraven pa god kva-
litet och sidkerhet. Dessutom fir kommunen forena tillstindet ... med
villkor av betydelse for kvalitet och sikerhet i verksamheten”. Kommunen
dar verksamheten bedrivs har vidare ritt att inspektera verksamheten och
inhamta upplysningar och ta del av handlingar som behovs for tillsynen.

Kommunen kan limna bidrag till enskild forskoleverksamhet och enskild
skolbarnsomsorg, om verksamheten uppfyller de krav som anges i 3 § och av-
gifterna inte dr oskiligt hoga. Sddant bidrag bior liimnas med ett belopp per
barn som inte oskiligt avviker fran kommunens kostnad per barn i motsva-
rande verksambhet.

Skollagen 2 a kap 17 §

Den stora skillnaden mellan vad som giller for skolan respektive barn-
omsorgen ar ddrmed att kommunen inte 4r skyldig att limna bidrag till
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fristdende barnomsorgsverksamhet. Om bidrag ska ges bestims istéllet
utifran den politiska viljan i kommunen. En kommun som si énskar har
daremot méjlighet att lamna bidrag och har ratt att stélla upp krav vad
giller exempelvis kvalitet.

Barnomsorgen dr, till skillnad fran skolan, inte avgiftsfri och enskilt dri-
ven barnomsorgsverksamhet tar normalt ut en avgift. Den si kallade
maxtaxan (Prop 1999/2000:129) som infordes den 1 januari 2002 innebir
att tak sitts pd den maximala avgiften kommunen far ta ut. Kommuner-
na behoéver inte inféra maxtaxa, men far sirskilda statsbidrag om sa gors.
I de kommuner som viljer att tillimpa maxtaxa ska den omfatta dven en-
skilt driven verksamhet.

Skolmodellen eller barnomsorgsmodellen?

Viér uppfattning 4r att lagstiftningen bor férdndras i en riktning som for-
enklar inférandet av kundvalssystem, samtidigt som den ger kommunen,
eller mojligen en tredje part, goda mojligheter att kontrollera kvaliteten i
tjdnsterna.

Idag finns sddan lagstiftning pa tva betydelsefulla omraden; skolan och
barnomsorgen. Lagstiftningen pa dessa tvd omraden har vissa likheter i
och med att de bdda mojliggor for kommunen att ge bidrag till verksam-
heterna samtidigt som krav kan stéllas pd kvaliteten. Det finns dock ock-
sa betydelsefulla skillnader. P4 skolans omrade skéts tillsynen och god-
kdnnande av en tredje part (Skolverket) och kommunerna ar skyldiga att
ge bidrag till godkinda skolor. P4 barnomsorgens omrade skéts tillsyn
och godkinnande av kommunen och kommunerna ir inte skyldiga att ge
bidrag till godkdnda verksamheter.

Den stora fragan dr om man ska vilja en lagstiftning huvudsakligen i
linje med vad som giller for grund- och gymnasieskolan, eller en lagstift-
ning mer i linje med vad som giller f6r férskoleverksamheten? Bdda des-
sa losningar har sina egna for- och nackdelar och mgjligen kan en hy-
bridlosning vara att féredra.
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Fir kommunerna tvingande lagstiftning — “skolmodellen”

Modellen for skolan dr fordelaktig ur anvindarnas perspektiv i och med
att valfriheten blir en individuell rattighet som kommunpolitiker inte kan
berdva den enskilda. Denna modell forstirker dock statens makt éver
kommunerna och inskranker det kommunala sjdlvstyret. Vidare krivs att
en icke-kommunal myndighet ges i uppdrag att hantera tillstdindsansok-
ningar och tillsyn av dldreomsorgsverksamheter. I dagens system ska fri-
stdende verksamheter ha tillstdnd fran lansstyrelsen for att kunna bedriva
aldreomsorg. En till synes naturlig 16sning 4r darfér att med tillstdndet
fran lansstyrelsen f6ljer att utfdraren ocksa har ritt att fi bidrag fran kom-
munen, som inte skéligen avviker frdn kommunens kostnader for likartad
verksamhet. For att f4 neutralitet i tillsynen anser vi det vara lampligt att
lansstyrelsernas ansvar pd omridet utdkas till att dven omfatta kommu-
nala verksamheter.

En nackdel med en tvingande lagstiftning ér att den mer eller mindre
tvingar pd kommunerna en delad organisation som ir nddvindig i en
kundvalsmodell. Nir man studerar de organisationsmodeller som olika
kommuner har valt dr det tydligt att speciellt mindre kommuner oftare
valt att inte ha en delad organisation och heller inte upphandlat verksam-
het pd entreprenad. Detta kan sikerligen till viss del forklaras av skilda
ideologiska och politiska utgdngspunkter. Det kan dessutom finnas icke-
politiska orsaker till att en samlad organisationsmodell valts och for de
kommuner dér detta ar fallet skulle ”skolmodellen” kunna ha negativa
effekter genom inférandet av en delad organisation. Vi havdar dock att
det gir att inféra en bistindsenhet separerad fran utférarna dven i mindre

kommuner utan avsevirda kostnader.

Frivillighet for kommunerna — “barnomsorgsmodellen”

Den stora nackdelen med barnomsorgsmodellen ar att vi riskerar en situa-
tion ddr invanare i manga kommuner nekas mojligheten att vélja. Reformens
syfte, att oka valfriheten f6r individerna, kan dirmed gi forlorad i betyd-
ande utstrickning. Detta talar starkt emot att vilja barnomsorgsmodellen.
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Aven med en tvingande lagstiftning 4r det dock mojligt att de reella val-
mojligheterna pa vissa hall kommer att vara begransade da de underlig-
gande ekonomiska eller demografiska forhéllandena inte medger ménga
aktorer. Ett system som ar frivilligt ur kommunens perspektiv skulle i vis-
sa fall kunna ge bittre mojligheter for en kommun att vélja den 16sning
som passar bést utifrin de lokala férutsittningarna. En annan aspekt ar
en tvingande modells effekt pd det kommunala sjilvstyret. En tvingande
modell ar i viss grad en inskrdnkning i det kommunala sjalvstyret i och
med att den kan tvinga fram en organisationsform som kommunen an-
nars inte hade valt.

Barnomsorgsmodellen Oppnar dven for okat inslag av institutionell
konkurrens mellan kommuner. En langtgiende statlig styrning minskar
betydelsen av det kommunala beslutsfattandet, vilket vi ur vissa aspekter
anser vara olyckligt. Om kommuner ges mojlighet att konkurrera sins-
emellan med olika 16sningar och skattesatser kan framvixten av nya
effektiva och lokalt férankrade modeller och styrformer framjas. For att
en sddan institutionell konkurrens ska uppnas kravs dock enligt vir me-
ning att kommunerna totalt sett ges en betydligt 6kad frihet frin statlig
inblandning. Kundval inom ildreomsorgen har en begrinsad effekt pd
savil den institutionella konkurrensen som det kommunala sjélvstyret,
vilket mdste vigas mot vinsten av 6kad individuell valfrihet.

En hybridmodell

En tredje mojlighet ar givetvis att ansvaret for godkdnnande av fristdende
aldreomsorgsverksamhet ligger kvar hos kommunen och att lagen skrivs
pa ett sddant sitt att godkidnnande ska ske om vissa kvalitetskrav 4r upp-
fyllda. Dérefter skulle kommunen vara skyldig att betala bidrag till god-
kinda verksamheter. Fragan dr om ett sidant system i praktiken skulle
innebira sérskilt stor skillnad jamfort med ett system dér det ar frivilligt
for kommunen att inféra ett kundvalssystem? En kommun som ér ovillig
att inféra systemet kan sannolikt i stor utstrickning férhindra ett genom-
forande genom sin kontroll éver godkiannandet. Denna hybridlgsning
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skulle vara mycket otydlig for kommuninvinarna, som skulle ha svért att
avgbra om avsaknad eller begrinsad etablering av nya aktorer beror pa
underliggande ekonomiska faktorer eller pd kommunens ovilja. Denna
oklarhet forsvérar f6r valjarna att utkrava politiskt ansvar om det senare
vore fallet. Vi menar darfor att en sddan hybridmodell inte bor véljas!

Tillsyn

Ett uppenbart problem med en kundvalsmodell diar kommunen ansvarar
for savil godkdnnande, finansiering och tillsyn dr att koncentrationen av
ansvar och makt blir alltfor stark. Exempelvis kan man fréga sig hur till-
synen kommer att hanteras. Potentiellt skulle man kunna t4nka sig att en
kommuns mojligheter att kontrollera privata verksamheter utnyttjas for
att gynna verksambhet i egen regi, exempelvis genom overdriven kontroll
av andra aktorer.

Storst skulle dessa problem vara om hybridmodellen viljs i och med att
kommunerna dd ocksd skulle ansvara for tillstdndsgivningen. Med en
tvingande modell dir tillstdnd ges av lidnsstyrelsen forlorar kommunerna
inflytande gillande tillstindsgivning och etablering. Med en for kommu-
nerna frivillig modell 4r sannolikt risken f6r dolt motarbetande av enskil-
da aktorer mer begrinsat i och med att systemet enbart kommer att in-
foras dér det finns ett politiskt stod. Frigetecken finns dock i samtliga fall
kring huruvida kommunen kan bedriva en neutral tillsyn &ver savil egna
som privata verksamheter. I synnerhet kan man tinka sig att i mindre
kommuner blir banden mellan kontrollanter och utforare alltf6r starka.

En mojlighet 4r darfor att, oavsett om den tvingande eller frivilliga 1os-
ningen viljs, lyfta bort det generella tillsynsansvaret fran kommunerna
och overlata det till en tredje part. Idag har lidnsstyrelserna tillsynsansvar
f6r privata verksamheter och en mojlighet vore att ge dem samma ansvar
som galler f6r kommunala verksamheter. Trovardigheten for att alla verk-
samheter behandlas likvirdigt skulle dirmed kunna stirkas, vilket vi me-
nar ar onskvirt.

Liansstyrelsernas resurser for tillsyn av dldreomsorg ar idag begrinsade,
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och man har oftast endast en begransad mojlighet att utova tillsyn over
privata boenden. En utvidgning av tillsynsansvaret till att dven omfatta
kommunala enheter och hemtjinsten kraver en utvidgning av lansstyrel-
sernas resurser. Delvis handlar det om en omférdelning av uppgifter fran
kommunerna till lansstyrelserna. Kommunerna har, liksom privata fére-
tag, dven fortsittningsvis ett intresse av att kontrollera kvaliteten i de egna
enheterna. En viss dubblering kan darfér inte uteslutas. I férhallande till
omfattningen av den totala verksamheten 4r dock kostnaden for denna
tillsyn begrinsad och det dr en i hogsta grad berittigad kostnad. Exem-
pelvis har den storsta kommunen, Stockholms stad, tre stycken egna
aldreomsorgsinspektorer, vilket visar vilken liten kostnad tillsynen utgor.

Avgifter
Ytterligare en frigestillning 4r om det 4r kommunen eller varje enskild
utforare som ska ta ut avgifter fran kunderna. Inom barnomsorgen tar
kommunen ut avgift for de som anvinder kommunal barnomsorg, med-
an fristdende barnomsorg tar ut avgift frin sina kunder. Férdelen med
den senare losningen dr att den enskilda kunden i hogre grad kan gora
den avvigning mellan servicekvalitet och pris som passar henne. En nack-
del dr att valet forsvéras ytterligare. Dessutom kan — dven om lagstiftning
om skiliga avgiftsnivaer infors — en del dldre forlora den reella valméjlig-
heten pd grund av att avgifterna blir for hoga.® A andra sidan har dagens
avgiftssystem inneburit att ménga dldre endast far vad som kan liknas vid
fickpengar kvar efter att de kommunala avgifterna har betalats. En 6ver-
gang till att avgifterna betalas till virdgivaren har potentialen att verka be-
gransande pd kommunernas méjligheter att ta ut orimliga avgifter genom
att priskonkurrens uppstar.

Kundvalssystemet ar inte pd ndgot sitt beroende av om avgiften betalas

8 Med forbehdllsbelopp eller maxtaxa inom #ldreomsorgen som dven omfattar enskilt drivna verksam-
heter kan denna risk minskas. Samtidigt forsvinner dock det frimsta skilet for att flytta avgiftsbetalning
frén kommun till utfrare i och med att utrymmet for variationer i avgifter mer eller mindre forsvinner.
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till kommunen eller direkt till utférare. Vi har valt att ligga ett forslag som
uppndr de 6nskade effekterna — 6kad valfrihet och héjd kvalitet — med s
enkla medel som mgjligt. Den grundlidggande finansieringen har vi 14tit
vara ofdrindrad. Med den utgdngspunkten har vi valt att inte foresld né-
gon forandring avseende avgifter for dldreomsorgen.

I ett lingre perspektiv finns det dock skl att studera frigan niarmare.
Till viss del finns ett samband mellan synen p4 vilka som ir avtalsslutan-
de parter och vem avgifter ska betalas till. Betraktas kundvalet som ett av-
tal mellan den enskilda och utféraren forefaller det méjligen mer rimligt
att avgifter betalas till utforaren. Med ett synsitt som mer betonar kom-
munens ansvar och dar kommunen och utforaren 4r de avtalsslutande
parterna ar det diremot mer rimligt att de finansiella transaktionerna
ocksd sker mellan dessa parter, det vill siga att den enskilda inte betalar
nagot till utforaren utan enbart till kommunen (avseende bistandsbe-
domda insatser). Detta dr en separat fraga, som det dock finns skil att
studera nirmare.

Riksdagen har beslutat att infora regler for hégkostnadsskydd, férbe-
hallsbelopp och berikning av avgiftsunderlag frdn den 1 juli 2002 (se Prop
2000/01:149). Detta ir viktiga frégor, men ligger utanfér vart utrednings-
uppdrag och diskuteras dérfér inte ndrmare hir.

Virt forslag

Av de tvd modellerna — skolan och barnomsorgen — férordar vi den mo-
dell som tillimpats f6r skolan. Reformens syfte dr att 6ka valfriheten for
individerna, vilket &verviager eventuella negativa effekter f6r enstaka
kommuner. Pé en viktig punkt vill vi gi ifrdn skolans modell. Vi menar
att den enskilda ska ha ritt att ta med sig sin dldreomsorgspeng till valfri
godkind utforare, det vill siga dven kommunala utférare i andra kom-
muner. Detta giller givetvis primart sirskilt boende i och med att kom-
munala vardgivare i enlighet med kommunallagens lokaliseringsprincip
inte kommer att fi erbjuda hemtjinst utanfér den egna hemkommunen.
Socialtjanstlagen medger i viss utstrickning undantag fran lokaliserings-
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principen. Enligt SoL 4 § giller att: "’Kommunen fir sluta avtal med né-
gon annan om att utféra kommunens uppgifter inom socialtjansten. Ge-
nom ett sddant avtal far en kommun tillhandahalla tjanster 4t en annan
kommun.” Vi anser dock inte att det dr rimligt att en kommun ska ha ritt
att etablera hemtjanstverksamhet i en annan kommun och om social-
tjdnstlagens skrivning kan tolkas s att det skulle vara tillitet menar vi att
en forandring av lagstiftningen krivs.

Utifran konkurrensneutralitet vore det givetvis 6nskvirt att bade en-
skild och kommunal verksamhet finansierades pa samma sitt via kund-
valssystemet. Vér instillning ar darfor ett renodlat kundvalssystem dar all
aldreomsorgsverksamhet finansieras via omsorgspengen ér att foredra.
Med vart forslag dr det dock fortfarande mojligt f6r en kommun att fi-
nansiera enskilda utforare via ett kundvalssystem, medan viss verksamhet
i egen regi finansieras pd annat sitt. Det dr exempelvis majligt att vissa
omraden inte 4r intressanta for enskilda utforare, till exempel om de lig-
ger for lingt fran huvudorten eller r glesbefolkade. Kommunen har dock
fortfarande ett Gvergripande ansvar for att alla dldre erbjuds fullgod
omsorg och det kan darfor finnas visst behov av finansiering utanfér
kundvalssystemet. Om de kommunala verksamheterna fir ta de uppdrag
som dr sirskilt kostsamma kan det exempelvis vara motiverat med extra
kompensation.

Det 6nskvirda dr dock inte att ha olika finansiering {6r icke-kommu-
nala och kommunala utforare utan att kommunerna lagger 6ver hela
finansieringen av de berdrda verksamheterna — oavsett dgare — pa kund-
valssystemet. Vilket av dessa alternativ som dr mest limpligt kan skilja sig
fran en kommun till en annan och lagstiftning bor darfor inte vara alltfor
restriktiv pa den punkten. En grundlidggande princip ar dock att samma
typ av uppdrag bor ersittas med samma summa pengar oavsett vem som
utfér uppdraget.

I ett kundvalssystem ligger naturligt en del av kvalitetskontrollen pa den
enskilda som genom sitt val har mojlighet att ”godkinna” eller “under-
kdnna” kvaliteten. Vi menar dock att detta ir otillrdckligt f6r en verksam-
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het ddr manga av naturliga skil har stora problem med att sjilva utfora
den kontrollen. I de enskilda fallen méste bistdindshandliaggaren ha ett
ansvar for uppfoljning och kontroll, vilket innebér att kommunen méste
ha mojlighet att inhdmta den information som krivs {6r en sddan upp-
foljning.

Fér att minska maktkoncentrationen och 6ka trovirdigheten for syste-
mets konkurrensneutralitet menar vi att en tredje part — oberoende av
kommuner och utforare — bor ges ett generellt tillsynsansvar. Denna myn-
dighet ska ocksa ansvara f6r auktorisation av verksamheterna. Den en-
klaste 16sningen dr sannolikt att utdka linsstyrelsernas ansvar pd detta
omrdde till att dven innefatta kommunala verksamheter, vilket ocksd ar
vart forslag. For att kunna fullgora tillsynsansvaret méste tillsynsmyndig-
heten ha ritt att inspektera verksamheten, samt inhdmta upplysningar
och handlingar som kravs for tillsynen.

Kommunen kommer enligt vért forslag inte att vara inblandad i aukto-
risationen av en verksamhet, utan ir skyldig att betala ersittning till god-
kind utforare. Ddremot ar det mer eller mindre sjdlvklart att en kommun
behover ha information om utforare som ar etablerade i den egna kom-
munen. I synnerhet giller detta hemtjinstverksamhet dir varje utforare
maste ha valt att etablera sig i ett specifikt omrade for att boende i det om-
radet ska kunna vilja den utféraren. For hemtjansten menar vi darfor att
en anmilningsplikt for utférarna méste foreligga. En sddan anmailan ska
inkludera vilket eller vilka omrdden som utféraren avser att etablera sig i,
samt vilken kapacitet utféraren har. For sarskilt boende finns inte samma
direkta behov av en anmilan. Dock har kommunen ett intresse av att veta
vilka aktdrer som dr etablerade och deras kapacitet. Aven utféraren har ett
intresse av att kommunens bistdndsbedémare har information om deras
verksamhet. Vi menar darfor att dven sirskilt boende-verksamheter, som
dnskar omfattas av kundvalssystemet, ska anmalas till kommunen i den
kommun dar verksamheten ar etablerad. Denna anmilningsplikt innebar
dock inte att individer boende i andra kommuner ir férhindrade att vil-
ja den specifika utféraren.
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Forslag:
Vi foresldr att det i SoL inférs bestimmelser som faststiller att:

+ Lansstyrelsen ska godkdnna/auktorisera verksamhet inom dldreom-
sorgen, som uppfiyller faststillda krav pa kvalitet och sidkerhet. Krav
pé godkidnnande/auktorisation giller oavsett dgarform.

» Det dligger godkidnd utforare som énskar omfattas av kundvalssyste-
met att anmala detta till kommunen i vilken de &r etablerade/énskar
etablera sig. Anmailan ska omfatta eventuella kapacitetsrestriktioner
och for hemtjanstverksamhet dven restriktioner avseende omraden.

+ Verksamheten ska std under tillsyn av lansstyrelsen i det lin dér verk-
samheten bedrivs/godkints, samt att

» kommunen ansvarar for uppféljning av individuella fall.

» Lansstyrelsen och kommunen ska ha ritt att inspektera verksam-
heten samt inhdamta de upplysningar och ta del av de handlingar som
behovs for tillsyn respektive uppféljning.

« For varje omsorgstagare i godkind dldreomsorgsverksamhet lamnas
bidrag fran den kommun dér den enskilda dr mantalsskriven, om ej
annat avtalats mellan kommunerna i friga.

* Bidraget limnas efter beslut av kommunens bistdndshandliggare
efter samma grunder som fordelning av resurser sker till kommunens
egna dldreomsorgsverksamheter.

« Kommunen far ta ut avgift fér omsorgen. Avgiften ska vara skilig.

« Utforare far ej ta ut avgift f6r bistindsbedémda insatser.

« Utférare fir ta ut avgift for tillaggstjanster som ej omfattas av bi-
stindsbeslutet. Dessa tjinster far ej vara obligatoriska for den enskil-
da.
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detta avsnitt presenterar vi en modell for genomforande av kundvals-
Ireformer inom &ldreomsorgen i en kommun. Genomférandet av en
kundvalsreform kan sigas bestd av tva steg. Det forsta steget, som manga
kommuner redan har tagit, 4r en uppdelning mellan bistindsbedom-
ningen och utférandet av tjansterna. I och med att tjansterna betalas av
kommunen &r det inte majligt att 6verldmna beslutet om tjansternas om-
fattning till den enskilda och utférare da detta med stdrsta sikerhet skul-
le leda till 6verkonsumtion. Kommuner som har delat upp verksamheten
utifrn en bestéllar-utférar-modell har normalt sett redan genomfort en
sadan separation.

Efter inférandet av en fungerande uppdelning av bistaindsbedémning
och utférande handlar det andra steget om genomfoérandet och fortsatt
funktion. Detta innebir bland annat att besluta vilka krav som ska stillas
pa utférarna, hur kvalitetskontroll och uppféljning ska ske samt hur pri-
serna ska sittas.

Steg 1: uppdelning mellan bistdndsbedémning och utférare

Bestéllar—utforar-modellen innebdr i korthet att det inom forvaltningen
och/eller den politiska organisationen finns sarskilda enheter for bestill-
ning/uppdragsgivande respektive produktion/uppdragstagande. Den ex-
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FORANDRINGAR PA KOMMUNAL NIVA

forvaltningar hade 260 en delad organisation. Fér 223 férvaltningar om-
fattade tudelningen hela verksamheten och for resterande 37 delar av
verksamheten. Sett till kommunnivd forekom organisationsformen (helt
eller delvis genomford) i 170 kommuner. Kommunerna fick dven uppge
ndr organisationsférindringen genomfordes. Svaren visar att 1991 fore-
kom delad organisation endast i en kommun medan 139 kommuner 1999
helt hade genomfort en delning. Bestillar-utférar-modellen 4r vanligare i
storre kommuner, men spridningen avseende kommuntyper har minskat
under 90-talet. En samlad férvaltningsorganisation ar dock fortfarande
den dominerande organisationsformen i glesbygdskommuner.

Funktionsuppdelningen med specialiserade handlidggare och separata
utférare dr ett nodvindigt steg for att kundvalssystem ska kunna inforas.
Denna sammanstillning visar att en stor andel av Sveriges kommuner re-
dan har genomfort detta steg.

Erfarenheterna av en delad organisation dér bistindsbedomning gors
av specialiserade handlaggare visar pa att dessa 4r mer restriktiva i sina be-
démningar, mer enhetliga och handldgger drenden med storre rittssiker-
het for den enskilda (Socialstyrelsen, 1997 och 1998a). Engstrém (1998)
visar dock att missndjet med beméotandet frin den tjinsteman som gor
bedémningen var storst i kommuner med delad organisation och enligt
Socialstyrelsen (1998b) finns svarigheter for den enskilda att framfora
synpunkter kring hjilpen och kommunicera med vardgivaren i och med
att fler personer och nivder ar inblandade.

En tidig studie frdn 1994 (Socialstyrelsen, 1995), d& delad organisation
fortfarande var relativt sillan forekommande, visar hur den delade orga-
nisationen ofta genomfordes samtidigt med &vergingen till “stordrift”
och storre enheter i utforarledet. Det dr problematiskt att sérskilja folj-
derna av dessa tva stora forindringar, men enligt en rapport frin SKTF
(2000) har de senaste dren priglats av farre arbetsledare och att ”den mest
kvalificerade personalen — den hogskoleutbildade personalen — kom ling-
re frén sjilva motet mellan dldreomsorgens baspersonal och brukarna’”.
En annan kritik mot delad organisation ar att stabilitet och den ”... nira
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relationen mellan beslut och utforande .., vilka 4r faktorer som gynnar
kvaliteten i omsorgsarbetet, riskerar att ga forlorad genom inférandet av
en delad organisation (Olsson och Ingvad, 2000).

I Nationell handlingsplan fir idldreomsorgen (Socialstyrelsen, 2001a)

sammanfattas situationen med att:

Manga arbetsledare i dldreomsorgen har idag stora personalgrupper och sak-
nar administrativt stod for att fungera som ledare och handledare for perso-
nalen. Utvecklingen mot en delad forvaltningsorganisation, med ett kat av-
stdnd mellan beslut och utférande, rymmer flera negativa drag sett ur ett
vardbitrides- och brukarperspektiv.

Nationell handlingsplan for dldrepolitiken, Socialstyrelsen 2001a

En delad organisation 4r med andra ord inte oproblematisk, utan det
finns bade for- och nackdelar. Det kan darfor vara lampligt for kommu-
ner som inte har en delad organisation att genomfora forindringen i tvd
steg, det vill sdga att forst infoéra delad organisation och fa denna att fun-
gera for att dérefter gd vidare med kundval. De problem som indikeras i
bland annat den nationella handlingsplanen visar exempelvis pa att ett
dkat stod bade for arbetsledning och personal kan vara 6nskvirt. En de-
lad organisation 4r en forutsittning fér att kundvalssystem ska kunna in-
foras.

Férslag:

Kommuner som inte har en delad organisation ska inféra en sddan or-
ganisation for den verksamhet som omfattas av systemet, dédrefter ge-
nomfors en kundvalsmodell enligt vart forslag.
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Steg 2: genomférande och fortsatt funktion

Aldreomsorg dr en omfattande och relativt komplicerad tjanst, Vardniva-
erna skiljer sig 4t 1 hog grad och dven typen av omsorg varierar. Kommu-
nen ir enligt lag ocksd skyldig att se till att kvaliteten #r tillrickligt hog.
Allt detta innebar att kommunen mdste stalla upp krav for att en utfora-
re ska accepteras i systemet.

Bistandshandliggarnas viktiga funktion

I de kommuner som idag har bestillar-utforar-system 4r myndighetsut-
ovning bistdndshandliggarnas viktigaste uppgift. Beslut om en social-
tjdnst i form av hemvard, firdtjanst eller sarskilt boende 4r exempel pa
myndighetsutévning och far enligt existerande lagstiftning inte ¢verldtas
fran kommunen. Vi menar ocksd att det heller inte dr 6nskvirt att bi-
standsbedomningen 6verléts till enskilda intressenter — sarskilt inte till ut-

forarna.

Forvaltningsuppgift kan anfortros dt kommun. Forvaltningsuppgift kan

overlimnas till bolag, forening, samfillighet, stiftelse eller enskild individ.

Innefattar uppgiften myndighetsutovning, skall det ske med stod av lag.
Regeringsformen 11 kap 6 § andra och tredje stycket

Kommunen fér sluta avtal med ndgon annan att utfora kommunens uppgif-
ter inom socialtjdnsten. Genom ett sadant avial fdr en kommun tillhanda-
hdlla tjinster dt en annan kommun. Uppgifter som innefattar myndighets-
utovning far dock inte med stod av denna bestdmmelse overlimnas till ett
bolag, en forening, en samfillighet, en stiftelse eller en enskild individ.
Socialtjdnstlagen 4 §

I en delad organisation kvarstir alltsd myndighetsutévningen hos bi-
standshandldggarna medan forvaltningsuppgiften kan o6verldtas at en
icke-kommunal utférare. Beslut om socialtjinst kommer 4dven i en kund-
valsmodell att vara bistindshandliggarens viktigaste uppgift. Med ett
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kundvalssystem utdkas dock handliggarnas arbetsuppgifter till att omfat-
ta ytterligare viktiga uppgifter. Utéver myndighetsutévningen kommer
handldggarna till exempel att vara den som informerar kunderna om de-
ras valmojligheter samt deltar i utviarderingar och uppfoljningar.

Att ha tillgang till tillforlitlig och aktuell information &r av yttersta vikt.
Naturligtvis maste kunderna kunna lita pa att informationen som ges ar
oberoende. I vissa avseenden kommer nog bistdndshandliggarnas arbets-
uppgifter att kunna liknas vid en konsumentvigledares; att informera om
relevanta alternativ givet det omvirdnadsbehov som kunden har, samt
vigleda den enskilda i valprocessen givet dennas profil. Det vore dnskviért
ur ett kundhinseende om bedémningsformuldret som reglerar bistands-
beslutet, samt informationen om utforare ir enkelt utformade. En enkel,
Klar och tydlig presentation skulle gora det mojligt for bistindshandlig-
garen att tillsammans med den enskilda gd igenom sévil bistindsbedém-
ning som val av utférare. En gemensam bedémning &r virdefull fran
rittssynpunkt och som metod f6r att skapa 6ppenhet och klarhet runt be-
slut om bistand. Vi tror att det ocksd blir littare f6r den enskilda och
handlaggaren att i efterhand diskutera om nagot blivit fel eller ¢j uppfyllt
férvantningarna. Naturligtvis kommer det att finnas individer som inte
har mojlighet att aktivt delta i en sddan diskussion pa grund av sjukdom
(demens etc.) och f6r dem kommer ett kundvalssystem inte att innebara
nagon forindring eftersom handliggarna redan idag “viljer &t dem” i
samrad med anhoériga och &vriga.

For att underldtta handliggarnas arbete krdvs att de administrativa
stodsystemen utvecklas, samt att det avsitts resurser for kompetensut-
veckling. De administrativa stédsystemen bér till exempel omfatta utfor-
liga beskrivningar och profiler pd de olika utforarna samt i vilken man en
utforare har ledig kapacitet f6r att ta emot den specifika brukaren med
dess omvérdnadsbehov.

Det &r viktigt att bistindshandldggarna ser sitt arbete som en kontinu-
erlig process tillsammans med den enskilda. Det dr troligt att i manga fall
kommer omvardnadsbehovet att forindras 6ver tiden, vilket i manga fall
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kan ske mycket fort, till exempel efter en stroke. Det leder till ett férnyat
omvardnadsbeslut med en hégre grad av ”service”. I de fall den nya be-
domda servicegraden faller utanfor de generella “nivderna” kan det i vis-
sa fall till och med bli aktuellt att byta utférare om en annan utforare bitt-
re anses kvalificerad att méta individens behov. Det bor dock understry-
kas att det sannolikt kommer att vara relativt sdllsynt eftersom dels de ge-
nerella nivierna bér vara “breda” och de flesta utférarna bor ha kapacitet
och kompetens att klara av forandrade omsorgsbehov. Som en viktig del
i uppfoljningen bér bistdndshandlaggaren kontinuerligt ta del av utfora-
rens och den enskildas synpunkter {6r att sikerstilla sdvil kvalitet som att
den utforda servicen motsvarar den enskildas behov.

Aven om bistindsbeslutet fattas av handliggaren pd kommunen #r det
viktigt med en nira kontakt mellan handliggaren och personalen hos ut-
foraren. I och med att det dr personalen hos utforaren, speciellt i de fall
dar kunden kraver mycket vard och kanske inte 4r kapabel att fatta egna
beslut, som har en narmare och djupare kunskap om kundens eventuellt
forandrade virdbehov. Dirigenom kan det sikert ofta bli personalen som
upplyser bistandshandliaggaren om kundens forandrade virdbehov och
dirav f6ljande behov av ett nytt bistdndsbeslut. I och med detta 4r det vik-
tigt for systemets trovirdighet att det 4r bistdndshandlaggaren som fattar
beslutet for att inte kunden ska bli ”inlast” hos en utférare utan ha moj-
ligheten att byta utférare om s dnskas eller om handliggaren bedémer
att det ar till kundens fordel med ett byte. Aven om vi anser att fordelar-
na overviger finns det nackdelar med bistdndshandldggarnas position.
Dels som neutral utredare av virdbehov och dels — i vissa fall — som den
som i praktiken fattar beslut om den dldres utforare nir den 4ldre till ex-
empel saknar anhoriga. Kan bistandshandlaggaren exempelvis fatta beslut
om att flytta en person som blivit dement fran den utforare som personen
tidigare har valt pd grund av att bistindsbedémaren nu menar att en an-
nan utforare ar battre for individen?

Det dr dock viktigt att komma ihdg att alla dldre kanske inte 4r intres-
serade av att sjdlva bestimma vilken utférare de onskar. Avsaknaden av
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val kan bero pé flera saker; individerna kan ha smd mojligheter att sjilva
fatta sddana beslut (till exempel till foljd av demens), de saknar anhériga
som kan hjilpa dem i ett sddant beslut eller kanske inte 4r intresserade av
att gora den typen av val. I de fallen vilar ett stort ansvar pa bistands-
handlidggaren att trots ett visst ointresse fran kunden férsoka hitta en
lamplig utférare. Man bér ha i tanke att i dagens system finns det myck-
et smd mojligheter for kunden att 6verhuvudtaget styra sitt val medan
kundvalssystemet skapar den mojligheten for de som sa &nskar.

Forslag:

+ Kommunen bor utarbeta standardiserade bedomningsformulir som
mojliggor en tydlig och f6r individen rittssiker bistindsbedémning.

+ Bistandsbeslutet ska vara skriftligt och det ska tydligt framgd vilka in-
satser individen har ritt till.

» Bistdndsbedémning och darmed ersittningen till utforarna, baseras
pa bedémda timmar i nivaer.

* Information om utférare och beslut/val av utférare ska vara i efter-
hand verifierbart.

Krav pd utforarna, kvalitetskontroll och skydd for de ildre

Vi anser att det for systemets legitimitet 4r rimligt att utforare inte tillats
vilja bort en kund som valt en utforare. Ddremot kan utférarna ange
ett ovre tak péd antalet drenden for att underlitta for nystartade foretag,
exempelvis avknoppare, som kan se problem i att vixa sig for stora for
snabbt.

Eftersom det ar viktigt med kontinuitet och ansvarstagande inom &l-
dreomsorgen bor endast i undantagsfall utférare som ej kan ta ansvar for
ett helt drende bli godkinda. Speciellt inom hemtjinsten men dven inom
sarskilt boende leder ofta ett $kat omsorgsbehov till krav pa 6kad kapaci-
tet hos utféraren. I den man utforaren sjilv inte forfogar 6ver den kapa-
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citeten maste den kopas in genom till exempel underleverantsrer och
samarbetsavtal med andra aktorer. Vi anser att det ska vara tillatet och
kanske till och med 6nskvirt att en utférare kompletterar sin egen kom-
petens med annan kompetens genom underleverantorer i de fall en utfs-
rare inte anser sig sjilv férfoga 6ver efterfragad specialitet. Det maste dock
vara kédnt f6r kunden och kommunen om och vilka underleverantorer ut-
foraren anvinder sig av. Det bor inte heller vara mojligt for en utforare att
ange begrinsningar for vilka tider pa dygnet utféraren kan ta uppdrag. 1
den maén kapacitet skulle saknas pd vissa tider pd dygnet far det 16sas ge-
nom samarbete med andra aktorer eller genom underleverantérer.

Det viktigaste skyddet for de éldre dr deras mojlighet att sjilva byta ut-
forare om de blir missndjda med utféraren. Den individuella méojligheten
att vilja utférare som man har fértroende f6r och vilja bort utférare som
man saknar fortroende for stiller stora krav pd utférarna att hélla god
kvalitet och ge trygghet. Den utférare som misslyckas med detta 16per en
stor risk att forlora kunder.

Det finns dock problem med att enbart forlita sig pa ritten att vilja. En
person som redan har en etablerad relation med en utférare kan uppleva
att det finns betydande kostnader med att byta utforare. I synnerhet gil-
ler detta sirskilt boende dér val av ny utforare i princip innebér att man
maste flytta. En utférare med bristande kvalitet riskerar ddrmed kanske
inte att frlora existerande kunder i sdrskilt hég grad, utan enbart att nya
kunder inte kan attraheras. Det senare torde i princip vara tillrackligt f6r
att forsikra sig om att kvaliteten ér god.

Ett mer allvarligt problem #r att det inom dldreomsorgen finns ett be-
tydande antal omsorgstagare som saknar férmaga att sjdlva havda sina in-
tressen och som kanske inte heller har anhériga som kan hjilpa till med
detta. I de fall dir den enskilda kan ha problem att sjélva tillvarata sina in-
tressen har kommunen genom bistdndshandldggaren det yttersta ansvaret
for att lamplig vird och omsorg ges. Kvalitetskontroll och uppfoljning
mdste diarmed ske fran bistindshandlaggarens sida.

I grunden ligger dock ansvaret f6r att omsorgen haller god kvalitet pd
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den enskilda utforaren. For att ytterligare sikra kvaliteten och omvérdna-
den bor det stillas krav pd utférarna att de har ett fungerande system for
klagomalshantering. Detta for att mojliggéra synpunkter och forslag pa
forbattringar fran kunder och deras anhoriga men ocksd fran personalen
hos utforaren. I flera fall pa senare r ar det personalen som ”slagit larm”
om bristande kvalitet hos utforaren. Tyvidrr har det skett genom media
vilket visar att personalen inte har ansett sig fi gehor for sina synpunkter
internt eller vagat rapportera dem internt. Dérfor dr det av storsta vikt att
ett fungerande system for klagomaélshantering existerar antingen internt
hos utféraren eller i symbios med myndigheter och eventuellt med andra
utforare. Olika former av brukarrad, branschrad och/eller ombudsman-
nasystem kan dérfor vara 6nskvarda.

En metod for att stirka skyddet for dldre, som eventuellt sjilva saknar
formégan att ta ansvar och fatta beslut, 4r att inféra personliga ombud
(care manager). Det personliga ombudet har till uppgift att ta ansvar for
sin klient och fatta beslut at denna. For att ett system med personliga om-
bud ska fungera krivs att ombudet 4r oberoende av savil bistindsbedo-
mare, finansidrer och producenter. I Japan anvinds personliga ombud,
men framst pd grund av brist pa kompetenta personer idr i ménga fall om-
budet, bistandsbedomaren och utféraren samma person, vilket 4r direkt
olampligt.

Om ombuden ocksi ska ges ersittning frin det offentliga riskerar det
att h6ja de administrativa kostnaderna. En méjlighet ar dérfor att erbju-
da vissa sarskilt behvande ett ombud, medan de som kan férvintas sjél-
va fatta beslut inte beviljas ett ombud. Vi foreslar i dagsliget att denna typ
av ombud ska inf6ras, men det 4r en idé som &r vird att beakta. I synner-
het giller det nir allt fler vilfardstjanster kommer att omfattas av indivi-
duella val.

Tilliggstjinster

I bade Stockholm och i Danderyd, Nacka och Tiby ska det vara mojligt
for kunderna att betala for tillaggstjinster. Det dr dock av storsta vikt for
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systemets trovirdighet att basservicen dr komplett och omfattande. Vi ar
av dsikten att tillaggstjanster ska vara av arten tilldgg till den ordinarie ser-
vicen. I den man tillaggstjanster skulle tillatas i storre omfattning finns
det en stor risk att reformen skulle anses gynna de redan vilbestillda som
genom ett kommunalt finansierat system kan unna sig en bittre service.
Aven om tilliggstjinsterna naturligtvis dr finansierade av kunderna sjilva
tror vi att det finns stor risk for en ideologisk debatt kring reformen om
hur de rika képer sig battre vard pé de fattigas bekostnad. Detta dr en van-
forestillning men en sddan debatt tror vi skulle riskera att fé fel fokus och
dirav den ndgot restriktiva hillningen. Dirfor anser vi ocksd att de
tilldggstjanster en utforare erbjuder ska redovisas till kommunen vilket
skapar transparens i systemet. Trots den varningen tror vi att tilliggs-
tjanster dr ndgot positivt som kan stirka den specifika utférarens mojlig-
heter att profilera sig genom att erbjuda f6r kunderna intressanta tillaggs-
tjénster.

Aspekter for personalen och dess utvecklingspotential

Enligt statistik fran Statistiska Centralbyran, SCB, s tjanar privat vird-
och omsorgspersonal nigot mer dn motsvarande kommunalt/landsting-
sanstillda. Det verkar alltsd inte finnas fog for pastdendet att privata ar-
betsgivare systematiskt skulle bedriva underbudskonkurrens pd de an-
stalldas bekostnad.

Under 2000 lit Kommunal genomfora en attitydundersdkning bland
underskoterskor och vardbitriden om bland annat arbetsférhéllanden
och arbetssituation. I undersékningen ingick fragor om ledarskap, verk-
samhet och vardkvalitet. Undersokningen visar att de anstéllda genom-
gdende har en mera positiv syn pa sina arbetsvillkor 4n sina offentligt an-
stallda kollegor. Samma tendens finns inom omradet ledarskap och vérd-
kvalitet.?

9 Refererat i Svenska Kommunalarbetareférbundets rapport (2001) Solidaritet och valfrihet i valfiarden
(sid. 22-23), med ursprunglig killa GfK Sverige AB.
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Forslag:
Rent generellt anser vi att tilldggstjinster ska kunna erbjudas av de f6-
retag som ir godkinda om foljande férutsattningar ar uppfyllda:

» Tillaggstjansterna far inte vara en del av bistandsbeslutet.

« Tillaggstjanster fir inte vara obligatoriska for att kunna vilja en utfs-
rare.

* De tillaggstjinster en utforare erbjuder méste redovisas till kommu-
nen.

Vi tror att genom att 6ppna systemet och inféra kundval s kommer ut-
budet av olika utforare att 6ka vilket dr positivt ur personalens synvinkel.
De kommer att fi betydligt fler arbetsgivare att vilja mellan. Traditionellt
har anstillda inom édldreomsorgen i princip enbart haft en arbetsgivare att
vanda sig till. Det finns inga skil att betvivla att en 6kad konkurrens om
potentiella anstillda mellan olika arbetsgivare ar en stark kraft for béttre
l6ner och arbetsvillkor for personalen. Vidare kommer en méngfald av ar-
betsgivare med olika inriktning eller profil pa verksamheten ge persona-
len mojlighet att vilja arbetsgivare med en passande inriktning.

Blir valet ett reellt val?

Ett generellt problem i de flesta kommuner 4r de kommunala utforarnas
dominerande stillning p4 marknaden. Det ar ett valkdnt problem att nér
en marknad 6ppnas for konkurrens férsviras konkurrenssituationen av
den etablerade aktorens starka stdllning. Det kan medféra att manga av de
vinster som konkurrensen skulle kunna medféra i form av bittre kvalitet
och hogre effektivitet kanske inte uppnds fullt ut.

Detta problem existerar givetvis dven for dldreomsorgen och for att {3
en vil fungerande kundvalsmodell behévs en marknad med konkurre-
rande producenter. De entreprenadupphandlingar som ménga kommu-
ner genomfort har visserligen bidragit till att en marknad med ett antal
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aktorer har uppstatt. Till stor del bestar detta utbud av ett mindre antal
stora foretag. Dessa stora aktorer har sannolikt varit gynnade jamfort
med mindre lokala aktorer vid upphandlingar i och med att upphand-
lingsprocessen ofta har betraktats som besvirlig och kostsam. Inom
kundvalssystemet behover inte en aktor gd igenom en upphandlingspro-
cess fOr varje ny etablering, utan behéver enbart bli godkéind som utféra-
re. Det forbittrar sannolikt konkurrenssituationen for mindre aktorer.

Oavsett detta kvarstdr faktumet att de kommunala utférarna har en
mycket dominerande stillning pd marknaden. For att fa till stand en fun-
gerande konkurrens kan det dirfor finnas skil f6r kommunerna att aktivt
arbeta for att stimulera utbudssidan.

Ett vanligt exempel pd sddan stimulans 4r att kommunen arrangerar se-
minarier och utbildningsdagar {6r personal som ir intresserad att ta over
verksamhet. Kompletterande atgirder kan vara att inféra en rddgivnings-
och stodfunktion for personer som ir intresserade av att starta en sma-
skalig verksamhet genom att exempelvis knoppa av en kommunalt driven
enhet. Genom en sidan rddgivningsverksamhet kan intresserade fa viss
juridisk och ekonomisk hjilp under planerings- och uppstartsfaserna. I
forsta hand bor en sddan losning betraktas som temporir f6r att stodja
framvixten av konkurrens nir kundvalsmodellen infors. Vidare dr det
viktigt att en sddan verksambhet inte blir s& omfattande att det kan betrak-
tas som ett otillbérligt gynnande av vissa (potentiella) utférare. Snarare
bor det ses som en metod for att ge de som 4r intresserade av att starta en
smdskalig verksamhet viss trygghet och grundlaggande kunskap.

En del kommuner har redan idag program fér att stimulera konkur-
rens. Ett exempel dr Danderyds kommun som for att stimulera valfrihet
och konkurrens har arbetat fram ett Program for okad valfrihet och kon-
kurrens i Danderyds kommun (Danderyds kommun, 2001-01-29), vilket
kompletterats med en handlingsplan (Danderyds kommun, 2001-01-08).
I Danderyd svarar idag kommunens egen regi-verksamhet f6r 65 procent
av utforda hemtjansttimmar. Jamfért med méinga andra kommuner ir
det en lag siffra. I Danderyds program har endast ett vagt mal f6r kund-
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valsverksamheten inom ildreomsorgen om att de privata hemtjanstfsre-
tagens marknadsandelar ska ha 6kat om tre ar angivits. Fér andra delar av
den kommunala verksamheten finns mer preciserade mal. Generellt for
de olika vilfirdstjansterna ska mélen uppnds genom:

1. nyetablering av verksamheter med enskilda utférare,
2. avknoppningar och
3. enskilda huvudmén 6vertar driftansvaret.

I programmet hivdas att nyetableringar av foretag inte ar tillrackligt for
att uppnd en mangfald av aktorer och i handlingsplanen uppges att pri-
vatisering av enheter som idag drivs i kommunal regi ska ske i tvd etap-
per. I en forsta etapp erbjuds intresserade resultatenhetschefer mojlighe-
ten att knoppa av sin resultatenhet. I den andra etappen bjuds externa in-
tressenter in att lamna bud pa 6vertagande av driftsansvaret. For att stod-
ja avknoppningar ska kommunen dels bistd med information och radgiv-
ning och dels bevilja tjdnstledigheter pa upp till ett ar f6r personal som
gar over till det avknoppade foretaget (giller ej avknopparen eller huvud-
deldgare i det nya foretaget).

Det program som Danderyds kommun har antagit 4r i ndgon mening
onaturligt i ett kundvalssystem — dtminstone i ett vil fungerande system.
De kunder som hyser fortroende for den kommunala utféraren kan pléts-
ligt stillas infor en situation dér en annan huvudman tar 6ver verksam-
heten. Det giller visserligen ocksd for redan privata verksamheter, som
sjilvklart kan 6verldtas. I det senare fallet torde dock syftet bakom &verla-
telsen skilja sig jamfoért med kommunala privatiseringar och avknopp-
ningar. Samtidigt ar det viktigt att ha Danderyds motivering med ska-
pandet av ett vl fungerande system med konkurrens, i dtanke. Bristande
konkurrens kan medféra att manga av de potentiella vinsterna med re-
formen gér forlorade. Program i den riktning som Danderyd har antagit
kan darfér vara onskvirt i fler kommuner i ett initialskede.
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Férslag:

For att stimulera utbudssidan och forbittra konkurrenssituationen £6-
resldr vi att kommunerna i ett initialskede arbetar aktivt med bland

annat:

« utbildningsverksamhet och seminarier for personer som ir intresse-
rade av att starta smaskalig dldreomsorgsverksambhet,

» rddgivning och stdd i juridiska och ekonomiska fragor, samt

+ stimulans av avknoppningar.

Ett férslag for storstader?

Fram tills nu ar det framforallt i storstadsomradena som kundval har dis-
kuterats eller inforts. En forklaring till det skulle kunna vara att det inte
ar ekonomiskt rationellt att inféra kundval i mindre kommuner eller att
det skulle vara svarare for dem att attrahera nya aktorer. I synnerhet inom
hemtjinsten finns det effektivitetsskil som talar for att etablera sig inom
titbebyggda storstadsomriden. Inom sirskilt boende ir situationen moj-
ligen omvind med lagre lokalhyror pd mindre orter och i glesbygd. Vida-
re finns det manga faktorer bland annat i form av ldgre l16ner och mindre
problem med personalrekrytering, som talar for att det skulle vara littare
att etablera sig pa mindre orter och i glesbygd.

Vi har fragat representanter for nagra privata aktérer hur de ser pa skal-
ekonomier, val av etableringsomride samt deras funderingar kring sir-
skilt boende.!? Ingen av de tillfrigade tror att det gar att driva effektiva en-
heter inom sérskilt boende med mindre 4n 30-35 ldgenheter. Den opti-
mala storleken beror naturligtvis pa hur enheten dr utformad men ofta ar
50-60 lagenheter en bra storlek och séllan mer 4n 100 stycken. Omridets
storlek dr egentligen av underordnad betydelse s linge det bedoms fin-

10 MediHem AB, Masseberg AB och Partena Care AB.
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nas tillracklig efterfragan for en ny aktdr, men rent generellt har de idag
en storre del av sin verksamhet i storstadsomrddena. Enligt vad de sjalva
hivdar finns det alltsd ingen grund for pastidendet att anta att kundval
skulle vara ett storstadsprojekt, dtminstone inte inom sirskilt boende.
Mojligen dr det svarare att fa en méngfald i utbudet av hemtjénst inom
mycket glesbefolkade omrdden med ldnga avstdnd. Samtidigt dr det vik-
tigt att komma ihag att dynamiken som uppstir med kundvalssystemet
kan leda till nya 16sningar som vi har svart att se idag.

Entreprenadupphandlingar och kundval

Aven om en kundvalsmodell infors ar det tinkbart att vissa kommuner
onskar upphandla den verksamhet som skots i egen regi. I en kommun
med en fullt genomford kundvalsmodell och med en méngfald av aktorer
forefaller det i hogsta grad onaturligt att blanda kundvalsmodellen och
entreprenadupphandlingar. I en sddan situation har ingen utférare nidgon
volymgaranti och att da lata en enskild verksamhet fa en fast ersittning dr
sannolikt olampligt. I sjilva verket dr det knappast langre fragan om en
entreprenadupphandling, utan snarare en tidsbegrinsad overlatelse av
verksamheten dir entreprendren ligger ett bud gillande hur mycket den
ar beredd att betala for att fa ta 6ver verksamheten under en period. Er-
sattningen sker sedan via kundvalssystemet och varierar utifrdn hur
ménga kunder entreprendren lyckas attrahera. [ ett lige dir kundvalsmo-
dellen omfattar alla verksamheter 4r det méjligen mer rimligt att istallet
Sverldta verksamheten for all framtid, det vill siga silja ut den, snarare 4n
att anvinda tidsbegrinsade kontrakt. Det skulle innebira att en dverlitel-
se av en kommunal egen regi-verksambhet till annan aktér inte innebér na-
gra egentliga skillnader jimfort med en Gverlitelse mellan tva privata ak-
torer.

I vissa kommuner dr det tankbart att antalet alternativ blir f4 och att
kommunen dven fortsittningsvis fir en dominerande stéllning pd mark-
naden. I en sidan situation kan incitamenten for effektivitet inom den
kommunalt drivna verksamheten bli svaga. Upphandlingar av egen regi-
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verksamheten kan ddrmed vara dnskvirda. Detta 4r sannolikt limpligast
om kundvalsmodellen inte r fullt genomférd i kommunen, utan de
kommunala verksamheterna finansieras pa annat sitt.

En betydelsefull effekt av kundvalsmodellen ir att den enskilda har
mojlighet att vilja en utférare som han eller hon har fértroende for. Dess-
utom behover varken den enskilda eller personal stillas infor situationen
att utforaren byts ut med jimna mellanrum pa grund av att ett ligre bud
har limnats fran ett konkurrerande foretag.'!

Genom att blanda kundvalsmodellen med upphandlingar av vissa en-
skilda enheter gir denna vinst till viss del forlorad. En individ som hyser
fortroende for den kommunala utféraren kan plotsligt stillas infor situa-
tionen att verksamheten ¢vergar i annan regi efter en upphandling. Per-
sonalen forlorar ocksd i viss utstrickning stabilitet och trygghet.

Vi menar darfor att generellt sett 4r en renodlad kundvalsmodell, utan
entreprenadupphandlingar, och med en méngfald av aktorer att foredra.
Vi kan dock tinka oss situationer dir kommunen har en sddan domine-
rande stillning och andra aktérer inte dnskar etablera sig inom ramen fér
ett kundvalssystem. I dessa fall bor det vara méjligt och dven onskvirt for
kommunen att upphandla verksamheten pd entreprenad for att ge bru-
karna 6kade valmojligheter. Den forandring i lagstiftning som vi foreslar
tilldter ocksd detta.

11 Naturligtvis finns dven i en kundvalsmodell mojligheten for en fgare att silja verksamheten, vilket
dock skiljer sig kraftigt jamfort med ett byte pa grund av upphandling.
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id infrande av ett kundvalssystem dr prissattningen f6r hemtjanst
Vsannolikt relativt enkel — i synnerhet giller detta kommuner som
tidigare har upphandlad verksamhet pa entreprenad. Ersittningen till
entreprendrerna har dé faststillts genom ett konkurrensférfarande och
bor vara en rimlig utgingspunkt for dldreomsorgspengens storlek. For
kommuner som inte har genomfért entreprenadupphandlingar far man
istillet utgd fran kommunens egna kostnader {6r verksamheten.

Med en effektiv konkurrens kommer incitamenten for effektiviseringar
att vara goda. For att i en sddan situation fa brukare att vilja den egna
verksamheten kravs att den drivs effektivt i och med att mer effektiva kon-
kurrenter annars kan erbjuda en hogre kvalitet. Genom att kundvalsmo-
dellen innebdr att samma ersittning ges for samma tjinst oberoende av
utforare ar systemet i grunden mycket nira ett prisbaserat system (se Pris-
sattning och incitament for effektivitet, ovan). For atminstone storre
kommuner med ménga olika utférare kommer inte heller en enskild
utforares kostnader att sld igenom i sarskilt stor utstrickning nir ersitt-
ningsnivierna justeras. Vi kan dédrfor forvinta oss goda incitament for
effektiviseringar.

Om konkurrensen blir mindre effektiv, exempelvis genom ett begrinsat
antal utforare eller en begransad kapacitet som i det nirmaste garanterar
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alla utforare full belaggning, blir situationen en annan. Privata vinstmaxi-
merande aktorer kommer dock dven i en sddan situation ha incitament
att driva verksamheten effektivt i och med att det hojer vinsten.

Incitamenten f6r kommunala utforare utan vinstmotiv kan diremot bli
mycket svaga. Med entreprenadupphandlingar stir egen regi-verksam-
heten infor ett mycket reellt hot om att verksamheten ska utsittas for
upphandling. Detta har medfort ett rationaliseringstryck som har varit
mer betydelsefullt 4n den rationalisering som skett direkt med anledning
av overgingar till entreprenaddrift. Med ett kundvalssystem med daligt
fungerande konkurrens kommer de kommunala enheterna sannolikt att
kunna fylla sina platser nistan oavsett hur ineffektivt verksamheten be-
drivs.

I och med att hotet om entreprenadupphandlingar har forsvunnit har
ocksd det starkaste incitamentet for effektiviseringar forsvunnit. Det kan
dérfor vara lampligt f6r kommunerna att infra andra system — exempel-
vis bonussystem eller liknande — som ger ledning och anstillda i den kom-
munala verksamheten riktiga incitament. Det 4r ocksa av stor vikt att
budgetrestriktionen dr bindande, det vill sdga att 6verskridande av bud-
get inte medfor ytterligare resurstillskott eller liknande. Behovet av kost-
nadskontroll dr emellertid inte ndgot som uppstér pa grund av infoérandet
av ett kundvalssystem. Fér kommunledningar dr det dock viktigt att vara
medveten om att incitamenten for kommunala utforare att vara effektiva
under vissa forutsattningar kan vara svagare i ett kundvalssystem jamfort
med entreprenadupphandling. Generellt kan det vara en god idé for
kommuner att fundera 6ver vilka incitament for effektivitet som finns i
verksamheten.

I och med att det knappast ar mojligt — om ens 6nskvirt — att inféra en
rent prisbaserad reglering maste regelbundet 6versyner av kostnaderna
goras. For att inte forstora incitamenten for effektiviseringar ar det dock
viktigt att kopplingen mellan ersattningsnivan och en enskild aktors kost-
nader inte blir alltfor stark. I mycket stora kommuner dr det mojligt att
det finns ett tillrickligt stort antal aktorer for att den sammanlagda kost-
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nadsbilden hos dessa aktsrer fungerar som en bra bas f6r att bedéma vad
som utgor en rimlig kostnadsnivd. Med ménga aktorer ar varje enskild
aktors inflytande 6ver den totala kostnadsbilden forsumbar och incita-
menten for effektiviseringar kan darfér bibehdllas. Detta dr sannolikt
endast fallet i ett fatal kommuner. I merparten av kommunerna ar det
troligt att varje aktor kommer att ha en betydande paverkan pé den tota-
la kostnadsbilden. Vid 6versyn av ersdttningen dr det da viktigt att genom
olika former av benchmarking 4ven inkludera verksamheter utanfor den
egna kommunen.

For att ytterligare forstirka effektivitetsincitamenten dr det dock onsk-
virt om &versyn av ersittningsnivderna inte gors drligen, utan att de fast-
stalls for ett antal 4r och ddremellan endast justeras for férandringar i
lampliga kostnadsindex samt eventuella effektiviseringskrav. Det ar viss-
erligen svért for en kommun att férbinda sig att halla en viss ersittnings-
nivd i och med att detta i slutinden avgérs via kommunfullmiktiges
budgetbeslut. Vi menar dock att ett sddant f6rfarande bide skulle ge star-
kare incitament for effektiviseringar och mer férutsigbara forutsiattning-
ar for aktorerna, vilket dr onskvirt.

Vad giller sjilva vird- och omsorgsinsatserna kan det vara rimligt att
anta att den underliggande teknologin och kostnaderna for olika utféra-
re dr, eller kan vara, i stort sett lika fér samma typ av tjanst. Kostnaderna
kan givetvis skilja sig nadgot mellan olika kommuner och i vissa fall kanske
dven inom samma kommun pé grund av olika férutsittningar. Kostna-
derna for hemtjénst paverkas till stor del av hur titt brukarna bor. Detta
innebir att det inte dr rimligt att forvinta sig en gemensam kostnadsniva
for hela landet. Vidare dr det mojligt att vissa kommuner kan behova dif-
ferentiera ersdttningen inom kommunen for att ge majlighet till valfrihet
dven i mindre gynnsamma omrdden. Samtidigt kan en alltfér stor diffe-
rentiering leda till att systemet blir sviroverskadligt. En differentiering
av ersittningarna riskerar ocksd att leda till en stindigt pdgdende strid
om resurser mellan olika geografiska omraden. Vi menar dirfor att sidan
differentiering s& langt det ar mojligt bor undvikas.
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Forslag:

+ I ett kundvalssystem bor ersittning ges med samma belopp f6r sam-
ma tjanst oberoende vem som utfor tjdnsten.

» For att ge goda incitament till effektiviseringar bor Gversyn av ersitt-
ningsnivierna inte ske drligen, utan med ndgra drs mellanrum. Mel-
lan 6versynerna kan generella justeringar goras utifran effektivise-
ringskrav och forandringar i kostnadsindex.

+ Vid 6versyn av ersdttningsnivierna bor kostnadsforandringar f6r en
enskild verksambhet inte sld igenom i alltfér hog grad. I synnerhet for
mindre kommuner bér 6versynen goras utifrdn kostnader sdvil i den
egna som i verksamheter i andra kommuner med likartade forutsatt-

ningar.

Sarskilt boende

I dagens system ir det absolut vanligaste att kommunen édger och driver
sarskilt boende. De senaste aren har det blivit vanligare att driften av hela
aldreboenden liggs ut pd entreprenad. I dessa fall genomférs en upp-
handling dir anbudet med liagst kostnad vanligen vinner och fir ansvara
for driften under kontraktstiden. Som tidigare ndmnts innebér en sddan
16sning ingen given foérbattring f6r den enskilda brukaren forutom att
denna fir en annan huvudman for verksamheten. Utfraren erhaller sta-
bilitet, samt garanterad volym och ersittning. Av uppliagget foljer dock att
utféraren inte har nagot reellt intresse av att erbjuda en hogre kvalitet 4n
vad som krivs fran kommunen. Majligen kan en hog kvalitet ge goodwill,
som underlittar for foretaget att fi framtida uppdrag. Incitamenten for
att hoja kvaliteten forfaller dock svaga. Utforaren har inte heller ndgot
primairt intresse av att attrahera fler boende eftersom kommunen garan-
terar en viss ersittning for driften av samtliga platser i dldreboendet.
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Upplitelseform for kommunala lokaler

I en kundvalsmodell ar ersittningen till utféraren for en given insats kon-
stant och kind. Dédremot finns det egentligen ingen volymgaranti. Viss
stabilitet ges dock av den boendes uppsigningstid for ligenheten. Det
rimligaste enligt vir mening ar att utféraren hyr eller dger hela eller delar
av enheter inklusive "gemensamma utrymmen” och brukarnas personliga
bostider. Lagenheterna hyrs sedan i sin tur ut till de boende. I en gemen-
sam utredning fran Taby och Danderyds kommuner (Danderyd och Taby
kommuner, 2000-12-15) diskuteras upplatelseformer for dldreboenden.
Dér hivdas att en forsiljning av kommunens lokaler ger vissa aktérer en:

... mycket stark stillning inom virdsektorn och att forutsitiningarna for en
stimulerande pris- eller kvalitetskonkurrens dirav kan komma att begriinsas.
Likasd kan kommunen fa problem att snabbt kunna starta nodvindig
ersittningsverksamhet om en vdrdenhet inte formdr utfora sin uppgift pd
forutsatt sitt.

P4 likartade grunder konstateras i utredningen att dven en lokaluthyrning
till vardgivaren ger denne ett starkt besittningsskydd, som kan vara sdviil en
konkurrensbegrinsning, som ekonomiskt och tidsmdssigt hinder for kommu-
nen i hindelse av problem i virdverksamheten.

Utredningen rekommenderar diirfor for kommundgda lokaler en uppldt-
elseform lik den, som idag tillimpas vid entreprenadvdrd.

Problematiken som framhalls i ovan citerade utredning kan vara av bety-
delse i synnerhet for mindre kommuner med fi dldreboenden. Det kan
darfor vara 6nskvirt om upplatelseavtalen innehéller klausuler som inne-
bér att kommunen har ritt att hava upplatelsen om vardgivaren upphér
med verksamheten eller mister sin auktorisation.

Boendeenheter som 4r betydligt stérre 4n den ekonomiskt effektiva
storleken kan med fordel delas upp i mindre enheter f6r att mojliggéra for
mindre aktorer att agera, samt underlitta tillkomsten av en mangfald av
aktorer. Ett dldreboende som till exempel omfattar 100 lagenheter kan
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forslagsvis delas upp i tvd enheter for uthyrning till en eller tva utforare.
Hyreskontraktets ldngd 4r naturligtvis en friga mellan hyresgist (utfora-
ren) och fastighetsagare men det handlar rimligen om flerdrskontrakt.
Det ir sdledes utférarens uppgift att gora boendet sd attraktivt att en rim-
lig beldggning uppnas. En utforare som inte nar en sddan beldggning star
infor alternativet att fortsitta eller att bryta kontraktet och limna den
marknaden. Séledes dr det samma villkor som giller inom den traditio-
nella hyresmarknaden for foretag. En naturlig f6ljd 4r dé att inte endast
kommunen behover dga fastigheten utan sddant kan 6verlatas pd andra
aktorer (traditionella fastighetsbolag) liksom uppforandet av nya éldre-
boenden. Det handlar naturligtvis om specialiserade fastigheter med
begrinsade eller obefintliga alternativa uthyrningsmojligheter men det
giller dven ménga andra kommersiella fastigheter (till exempel skriddar-
sydda industrifastigheter). Kommunen kommer sidledes att ha mycket
stora mojligheter att paverka utbudet av sirskilt boende platser genom
den ersittning som utférarna erhaller.

Ersittning for lokaler i ett kundvalssystem

En betydelsefull del av kostnaderna for sirskilt boende utgérs av lokal-
kostnader. I Nacka ar lokalkostnaden ca 12-18 procent och i Stockholm
ar den 20-25 procent for sjukhem och hogre for mindre omsorgskravan-
de boenden. Dessa kostnader varierar bdde inom men framforallt mellan
kommunerna. I till exempel Nacka dr genomsnittskostnaden 750 kro-
nor/m? for ett kommunalt dldreboende medan kostnaden for ett nybyggt
ar 1200-1400 kronor/m2.'? Enligt Forvaltningsnyckeln 1999 (Svenska
Kommunférbundet, 1999b) var medianen for forvaltningskostnaden for
sirskilda boendeformer (exklusive stidning) 615 kronor/m?, Grinsen for
den 10-percentilen' var 394 kronor/m? och 90-percentilen vid 1 014 kro-

12 Intervju med Kjell Alhberg, ekonomidirektor, Nacka kommun, 2001-09-24,

13 Med 10-percentilen och 90-percentilen avses de 10 % med Ligst kostnad respektive de 10 % med hogst
kostnad.
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nor/m?. Om kapitalkostnader exkluderas uppgick medianen till 255 kro-
nor/m?, 10-percentilen 165 kronor/m? och 90-percentilen 381 kronor/
m?. Vi kan med andra ord konstatera att skillnaderna ar stora bade vad
giller kapitalkostnader och dvriga forvaltningskostnader. For kapitalkost-
nader dr 90-percentilen knappt 2,8 gdnger hogre dn 10-percentilen, med-
an motsvarande siffra for totala férvaltningskostnader exklusive stidning
och kapitalkostnader var 2,3.

Om dessa skillnader enbart beror pd skillnader i effektivitet mellan
verksamheterna skulle det i princip inte vara nigra problem att ge en en-
hetlig ersattning. Mojligen skulle &vergingslosningar behovas for att ge
verksamheterna tid for anpassning, utan att det kortsiktigt gér alltfor hart
ut 6ver verksamheten. Om skillnaderna daremot beror pa for verksam-
heterna opdverkbara faktorer blir situationen mer problematisk. Sidana
faktorer skulle exempelvis kunna vara hoga hyror i storstdder (pa grund
av marknadssituationen), nybyggnationer pd grund av franvaron av
lampliga lokaler eller liknande faktorer som skulle kunna hoja kostnader-
na. I en sddan situation skulle ett enhetligt ersattningssystem innebdra att
resurserna i omsorgen skiljer sig at i hog grad beroende pa faktorer som
inte gér att paverka. Man kan di ocksa férvinta sig att omsorgens kvali-
tet kommer att variera pa ett sitt som kanske inte anses 6nskvirt.

Aven om de totala lokalkostnaderna varierar kompenseras detta i hog
grad av brukarnas hyror. Den hyra som en boende betalar for sitt boende
inkluderar dels sjilva boendeytan men ocksé en viss del av de gemensam-
ma ytorna och dr baserad pa bruksvirdesprincipen. Eftersom utforarna dr
relativt fria i sin hyressittning (sé linge hyran ej dr oskilig) kan det antas
att deras lokalutgifter till relativt stor del ticks av brukarhyror. I Stock-
holm betalar brukarna i snitt 100-180 kronor per virddygn (i ett normalt
modernt/nyproducerat ca 150 kronor) och differensen mellan brukarnas
hyror och den totala hyreskostnaden dr omkring 80 kronor i ett nypro-
ducerat boende.!* T Nacka har man valt att ge utférarna en linjir ersitt-

14 Intervju med Gunnar Ohlsén, Stockholms stad, 2001-09-20.
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ning for differensen vilket anses sikerstilla konkurrensneutralitet mellan
utférarna i kommunens ersittningssystem. En ytterligare aspekt av ersitt-
ningssystemet dr att en linjir ersattning ger utférarna incitament till ef-
fektivt utnyttjande av lokalerna jimfort med alternativet att ge utférarna
ersittning for faktiska lokalkostnader. Det alternativet skulle minska inci-
tamenten att hélla nere lokalkostnaderna kraftigt och foljden kan bli fér
stora eller dyra lokaler samt att kommunen eventuellt tvingas betala orim-
ligt mycket fér dverkapacitet. Overkapacitetsproblemet kan méjligen lésas
genom att kommunen endast ersitter kostnader for den del av lokalerna
som anses nddviandiga med hinsyn till den faktiska beldggningen. Det
skulle dock inte nodvindigtvis 16sa problemen med svaga incitament att
halla lokalkostnaderna laga och dessutom bli ett onodigt krangligt system.

Lokalfrdgan dr dock inte helt oproblematisk och det har diskuterats
mycket bland de kommuner som planerar att infora en dldreomsorgspeng
och olika kommuner har olika syn péd det hir omradet.

Lokalfrdgan i praktiken

I Danderyd och Téby kommuner har man dragit slutsatsen att det inte 4r
mojligt att hitta en enhetlig ersittningsniva for lokaler. I den gemensam-
ma utredningen (Danderyd och T4dby kommuner, 2000-12-15) konstate-

ras:

Ett ursprungligt onskemdl har varit att finna ett enhetligt lokalpengsystem,
som skulle gora det mdijligt att overldta lokalanskaffning till fastighetsigare
och vdrdgivare. Analyser av dagssituationen visar att skillnader i storlek,
standard, fordelning mellan gemensamma ytor och allmdnna ytor m m dr sd
stora att det inte bedims mdajligt att finna ett fungerande pengsystem med en
enhetlig lokalpeng. Dessutom bedoms en lokalpeng som grundas pd genom-
snittlig kostnadsnivd i det befintliga bestdndet omdijliggira nyetableringar i
privat regi. Av nimnda skdl dr det nodvindigt att s6ka ett system med indi-
viduell bedimning av vilken ersittning, som kommunen ska utge for olika
lokaler i dldreboendet.
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I Danderyd och Tiby har man valt att upplita kommunigda lokaler med
en upplatelseform lik den som idag tillimpas vid entreprenadvérd. Ut-
ifran den kostnadsbild som ges av de lokaler som kommunen har (dgda
eller inhyrda) ges en uppfattning om kostnaderna f6r andra lokaler i pri-
vat dgo. For fastigheterna gors ddrmed en bedémning vilken lokalersitt-
ning som ska utgd brutto. Fran detta belopp gors avdrag for de hyres-
intikter som erhalls frén bostadsbestindet (varje boende har eget hyres-
kontrakt). Socialndimnderna auktoriserar virdgivare och upprittar verk-
samhetsplaner vari redovisas vilka behov som foreligger inom olika vird-
omraden och var tillgdng och efterfrdgan ir i balans respektive hur nya
upplatelser bor riktas in. Tekniska kontoret viljer darefter de vardgivare
som dr mest limpade.

Systemet {6r finansiering av lokalerna som Danderyd och Tiby har valt
ar otillfredsstillande pd ett flertal punkter. Det forefaller som att fastig-
hetsforvaltarna far ett otillborligt stort inflytande 6ver vilka vardprodu-
center som kan etablera sig i kommunen, dven om detta inte verkar upp-
fattas som ett problem i berérda kommuner. De vérdgivare till vilka de
kommunala lokalerna upplats ges ett betydande férsprang jamfort med
ovriga. Nya aktorer maste i forhandlingar komma 6verens med kommu-
nen om ersattningen, vilket minskar forutsagbarheten. Forhandlingar om
lokalersittning for varje specifikt projekt himmar den kreativitet och dy-
namik som kundvalssystemet annars kan ge. Samtidigt dr det viktigt att
komma ihdg att etablerandet av ett nytt dldreboende innebir en plan-
process, som kommunen styr éver. Forhandlingar med kommunen kan
dirmed i viss utstrickning ses som en naturlig del i etablerandet av verk-
samheten.

Aven om det i Danderyds och Tibys utredning hivdas att en generell
lokalersittning baserad pa befintliga lokaler omojliggér f6r nya aktdrer att
etablera sig, 4r den modell som Danderyd och Téby har valt enligt var me-
ning knappast en lyckad konstruktion. I synnerhet inte om man tinker sig
att kundvalssystemet ska omfatta fler kommuner och ménga brukare vil-

jer boenden utanfor den egna kommunen.
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Danderyd och T#by motiverar sin 16sning med att “det existerar skill-
nader i storlek, standard, fordelning mellan gemensamma ytor och all-
ménna ytor”. Det dr dock ldngt ifrdn uppenbart att sddana skillnader ska
tillitas sld igenom i ersittningsnivier. Exempelvis forefaller det underligt
att en producent med stora lokaler med hég standard ska kompenseras
for just denna kvalitetsaspekt, medan andra aspekter som storre perso-
naltithet inte ger ndgon kompensation. Det skulle innebira att de som
lyckas férhandla sig till ersattning for sdrskilt attraktiva och dyra lokaler
ges en konkurrensférdel jimfoért med andra aktorer. Dessutom ar boen-
dehyrorna differentierade beroende pa faktorer som boendets standard
och storlek, vilket minskar behovet av ytterligare kompensation till utfs-
raren for skilda lokaler.

En betydande faktor som ger stora skillnader i kostnader for lokalerna
ar att vissa lokaler ar dldre och avskrivna, medan nyare lokaler fortfaran-
de tvingas bira bokforingsmaissiga kostnader for avskrivningar. Det ar
dock langt ifrdn uppenbart att dessa bokforingsmissiga kostnadsskillna-
der utgor faktiska skillnader i alternativkostnaden for lokalerna, vilket
borde vara det kostnadsbegrepp som ligger som grund for hyressittning-
en. En diskussion kring grunderna for hyressittningen forefaller darfor
vara onskvird.

Nacka har en pragmatisk och okomplicerad syn pa sirskilt boende.
Brukarna betalar for sina ligenheter dir utféraren dr relativt fri i sin hy-
ressiattning (givet att hyran ej ar oskilig eller att hyresnamnden har syn-
punkter pd hyran). Kommunen ger utférarna en ersittning for évriga
ytor som ej ticks av brukarhyror (linjart beroende pé antalet boende).
Den linjara kombinationen gor att manga boenden 6verkompenseras for
de 6vriga ytorna vilket kompenserar att ersittningen 4r baserad pé det ne-
dre intervallet for genomsnittlig kvadratmeterkostnad. Nackas system
syftar till att i mojligaste mén vara helt konkurrensneutralt och lata bru-
karna bestimma vilken typ av boende och standard de 4r beredda att be-
tala for.
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Slutsats om lokaler

Det dr i dagsldget endast ett fatal kommuner som har infort kundvals-
system i sérskilt boende. De kommuner som har gjort det har ocksa valt
olika metoder for att ge ersittning for lokaler. Det dr langt ifrén sikert att
det gér att finna en enhetlig l6sning som fungerar i alla kommuner. Var
bestimda uppfattning dr att ersattningssystemet for lokaler bér baseras pa
en enhetlig lokalpeng. Eventuella problem torde framst uppstd under en
dvergingsperiod, innan en anpassning av for stora och dyra lokaler har
gjorts. De indikationer vi har fatt frdn sdvil Stockholm (som just nu
planerar f6r kundval inom sirskilt boende) och Nacka (som har ett
fungerande system) visar pd att det bor vara mojligt att ge en generell
lokalersittningspeng.

Forslag:

» Ersattningen for lokaler i sdrskilt boende bor utformas som en gene-
rell "lokalpeng” per vardtagare.
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ALDREOMSORGSPENGEN
— KOSTNADSDRIVARE ELLER BESPARING?

ffekterna pd kostnaderna foér dldreomsorgen av inforandet av en

dldreomsorgspeng dr oklara. Det finns bade potentiellt kostnadsdri-
vande och kostnadssinkande faktorer. Inférandet av en dldreomsorgs-
peng syftar inte till att sinka kostnaderna for dldreomsorgen, men refor-
men ska helst heller inte heller medféra betydande kostnadsokningar.
Eventuella besparingar och effektiviseringar fir darfér ses som mojliga
positiva bieffekter och en vaksamhet mot kostnadshéjningar dr — som all-

tid — pa sin plats.

Potentiellt kostnadsdrivande faktorer

Idag ér det inte full behovstackning inom aldreomsorgen. Exempelvis
redovisar Linsstyrelsen i Stockholms l4n i en rapport (Lansstyrelsen i
Stockholms lan, Rapport 2001:01) att den 31 januari 2000 vintade drygt
550 personer pd verkstillighet av beslutade insatser inom kommunernas
aldreomsorg. For drygt 450 personer var bristande resurser, framst i fra-
ga om sirskilt boende, orsaken till att besluten inte verkstilldes. Med
andra ord ransonerar kommunerna édldreomsorgen genom att antalet
platser inte rdcker till. Inforandet av en dldreomsorgspeng foérsvarar for
kommunerna att 4gna sig at denna typ av ransonering. En kommun skul-
le givetvis kunna sitta ersittningsnivén s lagt att intresset for att etable-
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ra en verksamhet halls tillbaka, men bortsett fran detta har nya aktorer
mojlighet att etablera sig. Detta skulle kunna medféra hojda kostnader.
Emellertid erbjuder kommunerna normalt under vantetiden olika insat-
ser som kop av platser hos externa vérdgivare eller att personer virdas
kvar pa sjukhus trots att de 4r medicinskt fardigbehandlade. Dessa insat-
ser 4r ocksd mycket kostsamma och det ar dérfér osdkert om okad kapa-
citet och full behovstickning i sirskilt boende skulle medféra ndgon kost-
nadsékning. I till exempel Nacka dr hemtjanst dyrare 4n sjukhem vid ett
vardbehov Gverstigande 20 timmar/vecka.

Fragan om kapacitetens betydelse for att brukarna ska ges en reell val-
frihet 4r en pdgdende diskussion. Detta giller i synnerhet sirskilt boende.
For att man ska kunna tala om en reell valfrihet krivs att det finns flera
tillgingliga alternativ att vilja mellan. I den bristsituation som foreligger
i manga kommuner idag finns detta inte och en 6kning av kapaciteten 4r
darfor 6nskvird, vilket medfér en del kostnader. Exakt hur mycket ar
dock osikert. Behovet av denna kapacitetsékning 4r dock inte i forsta
hand beroende av inférandet av ett kundvalssystem, och det vore darfor
inte rimligt att hianfora kostnadsokningen till kundvalsmodellen.

Emellertid aterstar frigan om reell valfrihet krdver en dverkapacitet, det
vill siga fler vardplatser 4n antalet brukare. Naturligtvis 4r det en friga
om ambitionsniv, men det dr knappast mojligt att nd en situation dir
varje individ i varje lige omedelbart kan fa det alternativ han eller hon
Snskar sig. Aven med enbart full behovstickning borde valfriheten kun-
na bli relativt god f6r den enskilda. I och med att omsittningshastigheten
pa platserna inom sirskilt boende ir relativt hog frigors ett stort antal
platser varje ar. For sjukhem 4r den genomsnittliga boendetiden inte mer
an drygt ett ar #ven om variationerna #r stora.!> Fér andra sirskilda bo-
endeformer ir tiden betydligt lingre. Om den genomsnittliga boende-
tiden var fem ar skulle det innebéra att omkring 20 procent av platserna
frigdrs varje ar. I kombination med att kundvalssystemet ger andra moj-

15 Inom Stockholms stad, enligt uppgift frin Gunnar Ohlsén, Stockholms stad.
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ligheter f6r nya aktérer att etablera sig 4r det troligt att en relativt god val-
frihet kan uppnas, utan att en betydande varaktig 6verkapacitet behover
etableras.

Den reella valfriheten kommer att bero pa utférarnas intresse av att eta-
blera sig. I ett renodlat kundvalssystem har kommunen endast ett indirekt
inflytande &ver kapaciteten via dldreomsorgspengens storlek. For att en
utforare ska vara intresserad av att etablera sig — eller utdka sin kapacitet
— krivs att den forvintade vinsten dr positiv. Det innebér att utféraren
maste viga hur linge en plats riskerar att std oanvind — och inte ge ndgon
betalning — mot vinsten nir platsen beliggs. Om bedémningen ir att
kapaciteten &r otillricklig krdvs en hojning av ersittningsnivan.

Vidare dr det mojligt att ”for mycket” vard kommer att ges. Utférarna
och brukarna kommer att vara bast informerade om den enskildas vird-
behov och efterfrigan kan i viss utstridckning vara framkallad av produ-
centen.!® Dessa har ofta ocksi ett intresse av att fa en si hog bistdndsniva
som mojligt. Med det informationsunderlige som bistdndsbedémaren av
naturliga skil har kan det vara svart att std emot det samlade intresset fran
utférare och brukare, vilket kan leda till hégre nivaer i bistindsbesluten.

Administration och stod till savil brukare som utf6rare kan vara kost-
samt. I manga kommuner med entreprenadupphandlingar har kommu-
nen gett administrativt stod till utforarna. I Angelholm gérs bedémning-
en att detta motsvarar ca 5 procent av administrationskostnaderna. I syn-
nerhet i ett uppstartsskede kan manga kommuner finna det 6nskvirt att
stodja framvixten av nya aktérer, vilket kan bidra till héjda kostnader. Vi-
dare kommer manga brukare att behova stéd for att kunna vilja utforare.
Denna administration kan ocksa medféra vissa kostnadsékningar.

Vad géller entreprenaddrift har kommunerna en délig bild av hur stora
transaktionskostnaderna, det vill siga kostnaderna for bland annat upp-

16 I den engelsksprakiga litteraturen talas om supplier-induced demand (SID). Idén bakom SID ir att
vérdgivare utnyttjar sitt informationsévertag for att paverka efterfrigan. Detta dr mojligt genom vard-
givarens dubbla roller som ridgivare &t vardtagaren och producent av tjinsterna. Nir dessutom vérd-
tagaren inte betalar for tjinsterna kan detta forstirkas ytterligare.
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handling, kontrakt, uppfoljning, 4r. Det dr ocksd svart att bedéma hur
dessa transaktionskostnader paverkas av en 6vergéng till kundvalssystem.
A ena sidan kommer sannolikt fler aktdrer in, vilket kan hoéja dessa kost-
nader. A andra sidan kriver sannolikt kundvalssystemet mindre uppfol;-
ning i och med att detta i viss utstrdckning skéts automatiskt av brukar-
na genom deras val.

Potentiellt kostnadsbesparande faktorer

Det ar relativt enkelt att se potentiellt kostnadsdrivande faktorer och lista
dessa. De kostnadsbesparande faktorerna ir mer svirdefinierade, men
kan inte desto mindre vara mycket betydelsefulla.

Inférandet av kundvalssystem och framvixt av en méngfald av utférare
bor ha positiva effekter pd metod- och processutvecklingen inom #ldre-
omsorgen. Fler 16sningar kan provas; vissa kommer att visa sig vara
mindre lyckade och 6verges, medan andra kommer att &verleva och spri-
das.

Incitamenten for hojd kvalitet som finns inbyggda i kundvalssystemet
bor leda till 6kad upplevd kvalitet inom samma kostnadsram. En sddan
forbattring kan minska trycket pd att tillfsra ytterligare resurser {6r att
hoja kvaliteten.

Ett kundvalssystem har ocksa potential att ge en battre budgetdisciplin
och ge en god styrning av kommunens budget.

Sammanfattande bedomning

Sammanfattningsvis dr det didrmed oklart vilka de ldngsiktiga budget-
mdssiga effekterna av ett inforande av en kundvalsmodell 4r. Vi kan dock
inte se att reformen i sig skulle innebéra vare sig betydande kostnads-
besparingar eller hojningar. Budgetmissiga skal ar darfor i sig ingen orsak
att vare sig forespraka eller motsitta sig en kundvalsmodell.
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januari 1998 tridde en forandring av socialtjanstlagen i kraft som
1 innebdr att de som ansoker om sérskilt boende i en ny kommun ska
behandlas som om de redan bodde dir. Att dven dldre 1 behov av sérskilt
boende ska kunna flytta till en annan kommun ar naturligtvis sjalvklart,
men det orsakar ocksd en del problem for vissa kommuner. En genom-
gang gjord av Socialstyrelsen (2001b) visar att ett 30-tal kommuner,
framst forortskommuner i storstadsregionerna, har erhallit manga ansok-
ningar och har haft svart att uppfylla lagstiftningens intentioner. Tyres
ar den kommun som har fatt ta emot flest ansokningar i férhallande till
antalet invanare 6ver 65 ar. Tyresds kommunalrdd Berit Assarsson (m)
menar att: ”Vi har en bra dldreomsorg och ingen platsbrist. Men en av
konsekvenserna med paragrafen ar att de platser vi planerat for vira egna
invanare fylls upp av dem som anstker om att fi flytta hit. /.../ Det
blir konstigt att bygga nya &ldreboenden om platserna fylls upp med
ildre frdn kommunerna och man inte ersitts ekonomiskt.” (Metro
2001-08-09). Trots att mojligheten att flytta har lett till vissa problem for
Tyresd dr den dvergripande bilden dnd4 att fa kommuner upplevt den hir
mojligheten som ett problem.
Dagens system innebir med andra ord att en kommun med en vil fun-
gerande dldreomsorg tvingas betala ocksa for omsorgstagare frdn kring-
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liggande kommuner som viljer att flytta dit. Kommunerna kompenseras
via det kommunala utjamningssystemet med mellan 5000 och 108 000
kronor per ar for en nyinflyttad med vardbehov, vilket dock inte ticker
kostnaderna. En sddan utveckling skulle, om problemen tkade, kunna fa
konsekvensen att kommuner véljer att inte bygga ut dldreomsorgen om
en utbyggnad riskerar att inte gynna de befintliga invinarna. En f6ljd av
detta dr att flera kommuner diskuterar ett nirmare samarbete for att 16sa
den hir typen av problem.

Vért forslag innebdr i princip ingen férandring vad giller finansierings-
ansvaret. Aven fortsittningsvis 4r det individens hemkommun som har
ansvaret. En person som Onskar aberopa den sa kallade flyttlagen (SoL §
6h) kommer att kunna gora sa dven i framtiden. Till skillnad fran dagens
situation kan dock en individ ocksa vilja ett boende utanfér ursprungs-
kommunen genom att vilja ett boende via kundvalssystemet. Var upp-
fattning 4r att den ursprungliga hemkommunen da bor ha kvar finansie-
ringsansvaret. Har menar vi att avtal gillande finansieringen sluts {6r de
kommuner som berdrs av médnga flyttar. En grundprincip i ett sddant av-
tal bor vara att de individer som inte uttryckligen begir att fd mantals-
skriva sig i den nya kommunen fortsitter att finansieras av den ursprung-
liga hemkommunen, trots att de inte lingre nyttjar dess dldreomsorg. Ett
alternativ skulle naturligtvis kunna vara att ursprungskommunen betalar
de forsta 6 manaderna efter en flytt och att de direfter delar pé kostna-
derna en tid innan den nya kommunen ensam finansierar den enskildas
omsorg. En sddan avtalslosning bygger naturligtvis pa ursprungskommu-
nens goda vilja dd alternativet annars &r att de inte betalar nigonting efter
en flytt (konsekvensen av SoL § 6h).

Den kundvalsmodell som vi foreslar innebir inga restriktioner for val
av fristdende dldreomsorgsverksamheter utanfor den egna hemkommu-
nen. Det leder dels till att den enskilda kan vilja ett boende utanfér hem-
kommunen, utan att det blir kostsamt fér den kommun som personen
flyttar till givet att problemen som beskrevs ovan loses.. Snarare oppnar
det mojligheten for etablerandet av attraktiva dldreboenden som kan
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locka kunder fran hela landet. Om det skulle vara frivilligt f6r kommu-
nerna att infora kundvalssystemet skulle nya problem kunna uppsta i en
situation dar enbart vissa kommuner har infoért kundvalssystem med ritt
att vilja boenden utanfor den egna kommunen. Dessa kommuner kan bli
mycket attraktiva {6r dldre att skriva sig i for att sedan vilja ett boende pa
annat hall. Likartade problem kan uppstd om ersittningsnivaerna skiljer
sig mellan kommuner.

For att fa ett system som fungerar vil 6ver kommungrinserna ar det
darfor onskvirt att ett gemensamt system, med samma regler och ut-
formning av bistdndsbedémning, infors i kommunerna. Dessutom bor
gemensamma ersattningsnivaer faststillas, vilket sannolikt blir betydligt
svarare for kommunerna att frivilligt komma 6verens om. Aven inom ett
sa begransat omrade som Stockholmsregionen finns exempel pd kommu-
ner som dr intresserade av att ga in i gemensamma kundvalsmodeller men
avstdr tills vidare med argumentet att kommunens kostnader riskerar att
bli for stora. Anledningen till detta ar att arbetsmarknaderna skiljer sig &t
mellan olika kommuner, med bland annat skilda lonekostnader som
foljd.

I omréden med en tydlig centralort (exempelvis Stockholm) kan det bli
stort tryck pd platser i centrum. Om kranskommuner hojer erséttnings-
nivéan skulle detta kunna leda till att dessa tar alla platserna i centralorten.
Det kommer att leda till politiska problem och dessutom kan det vara
rimligt att alla ska fa plats i den egna kommunen.

Ovanstdende diskussion visar pa att en kundvalsmodell dar finansiering
ar kommunal kan leda till vissa problem. Dessa problem bér naturligtvis
inte underskattas men ir troligen av mindre betydelse givet att de dldres
benigenhet att flytta inte 6kar avsevart. Till exempel 4r det mycket fa
kommuner som uppfattar den inforda “flyttritten” som ett stort problem.
Inforandet av en nationell kundvalsmodell kommer troligen leda till att
den ritten uppméirksammas mer men vi tror inte att detta kommer att bli

ett stort problem.
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ETT FORSLAG TILL KOMMUNAL
ALDREOMSORGSPENG

den hir delen av utredningen har vi visat att en forbittring av den
Iindividuella valfriheten relativt snabbt och enkelt kan uppnas genom
att infora kundvalssystem inom idldreomsorgen samtidigt som finansie-
ringsansvaret ligger kvar pd kommunerna. Forslaget har som utgings-
punkt att val av virdgivare ska betraktas som en individuell rittighet. Det
ska darfor enligt vir mening inte vara upp till kommunalpolitiker att be-
stimma om valfrihet ska finnas eller ¢j. Vi férordar dirfor en lagstiftning
liknande den som finns pé skolans omréade avseende skolpeng. Till skill-
nad fran skolan ska dock valmojligheterna dven omfatta kommunala
vardgivare utanfor den egna hemkommunen. I praktiken giller detta en-
dast sirskilt boende i och med att kommunala vérdgivare i enlighet med
kommunallagens lokaliseringsprincip inte far erbjuda hemtjinst utanfor
den egna hemkommunen.

Vi 4r av asikten att kundval inte enbart ar ett forslag for storstider.
Tvirtom, flera faktorer talar for ett relativt stort intresse inom framforallt
sarskilt boende i mindre kommuner pa glesbygden. Deras viktigaste {6r-
delar ar troligen det ligre 1oneldget och tillgingligheten pd framforallt
sjukskoterskor samt billigare lokaler. Det ar dock tyviérr troligt att intres-
set for att etablera hemtjanst i mindre kommuner kommer att vara lagre
till f6ljd av de geografiska avstanden samt de skalfordelar som existerar
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inom hemtjinsten.

Vi foreslar att det i socialtjanstlagen inférs bestimmelser som faststéller
att lansstyrelsen godkinner och utévar tillsyn inom dldreomsorgen med-
an kommunen ansvarar for uppféljning av individuella fall. En enskild
utforare fir ej ta ut avgift fér bistindsbedémda insatser utan enbart for
tilldggstjanster som ej omfattas av bistdndsbeslutet. Dessa tjanster far ej
vara obligatoriska for kunden och de tilliggstjanster som erbjuds maste
redovisas till kommunen for att skapa hogsta méjliga transparens i syste-
met.

For att en kommun ska kunna inféra en kundvalsmodell bér kommu-
nen inféra en separat enhet for bistindsbedémning, sa kallad delad orga-
nisation.

Vi kan inte se att inforandet av en kundvalsmodell i sig skulle innebira
vare sig betydande kostnadsbesparingar eller ta 6kade resurser i ansprak.
Budgetmaissiga skal ar dérfor i sig ingen orsak vare sig for att féresprika
eller motsitta sig en kundvalsmodell enligt vir mening.
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yftet med den hir utredningen ir att presentera férslag som mojliggor

en Okad valfrihet for dldre i behov av omsorg. Tidigare i utredningen
har vi presenterat forslag som bygger pa dagens system och dér finansie-
ringsansvaret ligger kvar pd kommunerna. En nackdel med fortsatt kom-
munal finansiering ér att det inte sakerstiller de dldres rittighet att vilja
utforare i en annan kommun dn hemkommunen p4 ett enligt oss tillrack-
ligt tillfredsstillande sitt.”” En méjlig 16sning r dérfor att flytta 6ver fi-
nansieringsansvaret till staten genom att infra en nationell dldreomsorgs-
peng. Genom att finansieringen 4r statlig elimineras eventuella flyttpro-
blem mellan kommuner.

En nationellt bestimd och finansierad peng har ett flertal férdelar. Bland
dem kan ndmnas att systemet dr mycket transparent {f6r alla aktorer sdsom
finansidren (staten), utférarna (kommunala och privata aktérer) och kun-
derna (de aldre). Det dr dock ett vilkiant faktum att kostnaderna for att
bedriva dldreomsorg ar mycket olika for landets kommuner. Anledningen
till differensen dr dock oklar och kan bero pi ett flertal orsaker. Bland de
orsaker som niamnts finns befolkningstithet, dldersstruktur, effektivitet
och kvalitetsskillnader. Kostnaderna fér dldreomsorg per omsorgstagare

17 Detta trots att vi i det forslaget sirskilt har beaktat den aspekten.
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Diagram 2. Kostnad per vardtagare i sarskilt boende

(de 10 med lagst respektive hégst kostnad)
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varierar kraftigt mellan kommuner. Mediankostnaden per person i sarskilt

ar 2000 drygt 332 000 kronor men varierade mellan 194 000

kronor och 554 000 kronor (se diagram 2). For personer i ordinért boen-

boende var

de var mediankostnaden knappt 164 000 kronor/person och kostnaden va-

rierade mellan 58 000 kronor och 344 000 kronor (se diagram 3) (Svenska

Kommunférbundet, 2001b).18 Utifr:

an de uppgifter som finns redovisade i

diagram 2 och 3 &r det svért att utlisa ndgot tydligt monster.

En fraga som mdste besvaras dr om en nationell peng bér kompensera

for dessa skillnader eller om en enhetlig ersittning for en given virdinsats

kan ges. Vidare finns det langtgiende organisatoriska forandringar som

sannolikt behéver genomforas.

18 Uppgift om kostnad per virdtagare saknas for vissa kommuner, De data som redovisas hiir baseras

dirfor enbart pd de kommuner for vilka uppgifter om denna kostnad finns redovisade.
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Diagram 3. Kostnad per vardtagare i ordinart boende

(de 10 med lagst respektive hégst kostnad)
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Vi kommer att presentera vart forslag pa de olika reformer som &r 6nsk-

virda i detalj senare i utredningen men ett dr vért att redan hir ndmnas.

Det ar enligt vir mening centralt att bistdndsbedémningen flyttas fran

kommunen till en statlig organisation, exempelvis forsikringskassan. Om

nadsexplosion och dirfoér bor den utféras av till exempel (statliga) for-
sakringskassan. Motiveringen for detta 4r att om bistdndsbedémningen

den bedémande myndigheten ar skild fran den betalande riskeras en kost-

kvarstdr hos kommunerna medan finansieringen flyttas till staten ser vi

en stor risk i att bistindsbedémningarna kommer att bli alltfor generosa

med skenande kostnader som foljd.

Syftet med den hir delen av rapporten ér att studera vad skillnaderna i

kostnader for dldreomsorgen beror pd och utréna om en nationell dldre-

omsorgspeng bor inforas och hur den i sddana fall bér utformas.
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Alternativa finansieringslosningar med en nationell peng

Vi presenterar nedan fyra olika alternativ for hur en nationell dldreom-
sorgspeng kan utformas. Samtliga dessa alternativ tillgodoser de aldres
mdojligheter att smidigt vilja en aktor i en annan kommun.

1. Enhetlig nationell peng. Den nationella pengen utgdr med samma
summa for en given virdinsats i alla kommuner.

2. Enhetlig nationell peng med kommunalt tilligg. Den nationella peng-
en utgdr med samma summa fér en given vardinsats. Kommunen har
dirutover ratt att gora tillagg till den nationella pengen om man exem-
pelvis generellt 6nskar en hogre kvalitetsniva bland utférarna i kom-
munen (privata savil som kommunala).

3. Enhetlig nationell peng dir utférarna ir fria i sin prissittning gentemot
kunderna. Detta gor att den nationella pengen kan ses som ett bidrag
som férvintas ticka en grundnivd och dir omsorg 6ver den fastlagda
och finansierade nivin betalas privat av kunderna.

4. Differentierad nationell peng. Den nationella pengen differentieras
med utgangspunkt frdn kommunspecifika kostnadskaraktiristika.

Alternativ 1 innebdr att finansieringen blir helt statlig. En férdel med det
forslaget dr att systemet blir mer transparent f6r utférarna. En mer direkt
motivering ir att det tvingar fram effektiviseringar bland utforarna i och
med att méjligheten till “tillaggsfinansiering” i en viss kommun 4r stingd.
En forutsittning for att genomfora detta forslaget dr att utforarna i en
kommun har méjlighet att paverka den overvigande delen av kostnader-
na. Med andra ord, det méste bevisas att strukturella och opéverkbara
orsaker spelar en relativt liten roll fér att forklara den stora kostnads-
differensen inom dldreomsorgen mellan kommuner.

Alternativ 2 innebdr att de kommuner som upplever att de nationellt
faststillda nivierna dr for ldga kan tilldggsfinansiera aktorerna i kommu-
nen (kommunala och privata) via den kommunala budgeten. Motive-

ringen for en kommun som &nskar tilliggsfinansiera dldreomsorgen kan
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dels vara skillnader i ambitionsnivd vad giller omsorgens kvalitet men
ocksa att forutsittningarna skiljer sig at mellan olika kommuner sd att en
jamforbar kvalitetsniva inte kan uppnds utan extra tillskott. Detta extra
tillskott dr naturligtvis knutet till den aktor (kommunal eller privat) som
den enskilda viljer och inte enbart de kommunala. Det kan eventuellt bli
nédvindigt att de kommuner som tilliggsfinansierar pa grund av simre
(opéverkbara) omstindigheter kompenseras via det kommunala skatte-
utjamningssystemet for att pa sé vis lita alla kommunspecifika transfere-
ringar gd via utjgmningssystemet (i klump) istéllet for att justera en
mingd statliga-kommunala ersittningsnivier. Genom ett sidant frslag
star det de &ldre, som sa Onskar, fritt att flytta och dir den mottagande
kommunens ersittningsnivder giller for de aktdérer som verkar i den
kommunen. Det ir fritt for de kommuner som énskar en hogre standard
for ”sina dldre” att hoja ersittningen via den kommunala budgeten.

Alternativ 3 ér savil politiskt som praktiskt relativt laingtgdende. Enligt
detta alternativ kommer den nationella pengen att fungera som ett bidrag
for den enskilda som tilliggsfinansierar i den man en utférare med hogre
avgifter 4n pengen viljs. Dock ges den enskilda redan idag ofta mojlighet
att privat betala for tilliggstjanster (som dock ej ingdr i bistindsbedom-
ningen). Skillnaden 4r att den enskilda i detta alternativ ocksa betalar for
en del av den bistindsbedémda omsorgen om pengen ir lidgre dn den av-
gift utforaren kriver. Forslaget dr dock lingtgdende genom att det 6ppnar
for privat finansiering (via den enskilda eller via forsikringar) i offentligt
finansierade (via den nationella pengen) omsorg.

Med alternativ 4 differentieras den nationella pengen si att ersittning-
en for en given vardinsats varierar mellan olika utforare beroende pd
strukturella skillnader mellan olika delar av landet. Den uppenbara nack-
delen med ett sidant forslag dr att det troligen kommer att bli lika
omdiskuterat som dagens kommunala skatteutjimningssystem. Ar det
mojligt att endast inkludera ett fatal variabler och 4nda kompensera for
den storre delen av dagens kostnadsvariation dr det naturligtvis onskvirt
och kan motivera ett ndgot krangligare system.
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Rent praktiskt kan en nationell peng utformas pa flera sitt. For hem-
tjanst kan den utformas som en generell ersittning per bedémd/utférd
hemtjdnst-timme, alternativt kan Stockholms forslag foljas dér ersattning
ges i nivder baserade pa bedémda timmar. For sirskilt boende kan pengen
utformas som en “fast ersittning” per boende. Antingen ges olika ersitt-
ning till olika typer av boenden beroende pé serviceniva eller sa riknas
servicenivan som hemtjinst. Det sistndmnda fallet innebir att en enskild
pa ett boende med en hog serviceniva (sjukhem) ingdr i bade hemtjinst
och sdrskilt boende-systemet.
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EN EMPIRISK ANALYS AV
ALDREOMSORGENS KOSTNADER

yftet med den empiriska analysen #r att visa huruvida det ir realistiskt

ett foresla ett nationellt kundvalssystem inom dldreomsorgen eller om
de strukturella skillnaderna mellan kommunerna ar for stora for att 6ver-
brygga med ett nationellt system.

Metod

For att kunna inféra en nationell peng behdvs klarhet i orsaken till de
kostnadsvariationer som finns mellan Sveriges kommuner. Vi har med
hjilp av regressionsanalys forsokt forklara de tre viktigaste kostnadsslagen
inom ildreomsorgen; kostnad f6r vird och omsorg i ordinidrt boende
(hemtjanst), kostnad fér vird och omsorg i sdrskilt boende (servicehus,
gruppboende etc.), samt lokalkostnader. Vi har valt att studera kommu-
nernas kostnader for dldreomsorgen 6r &r 2000, det vill siga ett tvirsnitt.
Uppgifter om kostnader for omsorg saknas for 43 kommuner, vilket
reducerar antalet observationer till 246 f6r ar 2000.

Den viktigaste anledningen till att vi valt att studera ett tvirsnitt istallet
for en panel ar att kostnaderna for omsorg i ordinirt boende och sérskilt
boende inte finns separerade under en lingre period. Som en féljd av
detta har vi valt att inte hir presentera nigra resultat f6r andra ar an 2000.
Vi har dock genomfort en paneldataanalys for aren 1994-2000 men da
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endast studerat den totala kostnaden f6r dldreomsorg per omsorgstagare
och de resultaten stodjer i stort de nedan presenterade resultaten.

Variabler!?

Viér beroende variabel (det vill sdga den variabel som ska forklaras) ér
kostnaden fér omsorg per omsorgstagare. I analysen av tvirsnittet f6r ar
2000 &r kostnaden uppdelad pd kostnad fér omsorg i ordinirt boende,
sarskilt boende samt lokalkostnader . Det mojliggér en separat analys av
dessa tre delar.

Tabell 1. Kostnadsvariabler inom éldreomsorgen

ANT MEDEL- STANDARD- MiNI- MaAXxI-
VARIABEL 0BS VARDE  AVVIKELSE MUM MuM
KOSTNAD ORDINART BOENDE 246 169135 56554 58173 354249
KOSTNAD SARSKILT BOENDE 246 335133 61708 193953 553633
LOKALKOSTNADER 246 32429 12028 5575 108937

De forklarande variablerna har vi valt att klassificera enligt f6ljande:
1. Paverkbara faktorer (till exempel personaltithet och politisk ambition).
2. Strukturella orsaker (till exempel demografi och skattekraft).

Det 4r naturligt att forvinta sig att sivil politiska ambitioner som tradi-
tioner paverkar dldreomsorgens kostnader. Detta dr faktorer som en na-
tionell dldreomsorgspeng ej bér kompensera for eftersom det ar for poli-
tikerna paverkbara faktorer och i slutinden fsljden av politiska val. Dock
framfors ofta i den politiska debatten att det finns en méingd strukturella
eller opaverkbara orsaker till att vissa kommuner har ligre eller hogre
kostnader. Ar dessa orsaker av stor betydelse bor en nationell dldreom-
sorgspeng kompensera for dem (exempelvis via en differentierad peng).
Alternativet till en nationell peng dr fortsatt kommunal finansiering om
de interkommunala skillnaderna inte gir att justera pa ett rittvist satt.

19 En komplett variabelforteckning finns i bilaga 2.
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Pdaverkbara faktorer

Bland de for politiker pdverkbara faktorerna ir effektivitet en av de for-
vantat viktigare och darfor vore det onskvirt att genomfora en effektivi-
tetsstudie. Vi har dock valt att inte gora det eftersom kvalitetsaspekten
kan antas vara av stor betydelse inom 4ldreomsorgen och vi saknar vari-
abler som klart kan identifieras som kvalitetsvariabler. Férsok har gjorts
med enkiter till virdtagarna men dessa uppgifter dr tyvirr inte anvind-
bara for oss av ett flertal skil. Det finns till exempel inte jaimférbara upp-
gifter for tillrackligt manga kommuner och de har generellt en mycket
hég andel néjda (85-90 %) och liten svarsvariation vilket gér undersok-
ningarna mindre anvindbara.?®

Alternativa matt pa kvalitet 4r bland annat personaltithet, utbildnings-
nivd hos personalen, kotid och antal rapporterade fall av vanvard. Dessa
variabler dr dock inte entydiga métt pd kvaliteten, utan kan i betydande
utstrdckning bero pa skillnader i effektivitet. Skillnader i antalet rappor-
ter om vanvird behover inte bero pd att de med manga rapporterade fall
har 1ag kvalitet inom &dldreomsorgen, utan kan bero pa skillnader i hur
man arbetar med dessa frigor — rapporteringsbendgenheten kan skilja sig
mellan kommuner. Vi har valt att anvinda personaltithet dven om det
inte 4r mojligt att entydigt hinfora skillnader i personaltithet som skill-
nader i effektivitet eller skillnader i kvalitet. Det kan vara vilken som helst
av dessa, eller en kombination av bada effekterna. For vart syfte — att stu-
dera utformningen av en nationell dldreomsorgspeng — dr det dock inte
av stor vikt eftersom en nationell peng vare sig bér kompensera for skill-
nader 1 effektivitet, eller skillnader i kvalitet.

Eftersom politisk ambitionsniva antas paverka kostnaden bér naturligt-
vis politiska variabler inkluderas. Vi har valt att kontrollera huruvida
kommuner med vinstermajoritet har ligre eller hogre kostnader.”! I den
politiska debatten argumenteras ibland for att entreprenad bade forvin-

20 Se ocksé Socialstyrelsen 2001¢ for mer om brukarundersskningar,

21 Vinstermajoritet dr hér definierat som att socialdemokraterna, vinsterpartiet och miljopartiet till-
sammans har minst 50 % av mandaten i kommunfullmiktige.
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tas sinka och ibland hoja kostnaden {6r dldreomsorg och darfér kommer
andelen vard som bedrivs i kommunal regi att anvdndas. Vi studerar dven
hur kostnaden péverkas i de kommuner som har infért hemsjukvard (dar
hemsjukvérd forvintas leda till ligre kostnader pa sikt). Av betydelse fér
kostnaden inom &dldreomsorgen ar ocksd hur mycket en kommun lagger
ned i férebyggande insatser for de éldre.

Aven politiska prioriteringar kan forvintas paverka kostnaden. Svenska
Kommunférbundet (1999a) pekar pa ett vigval mellan en relativt liten
insats till manga, eller mer omfattande insatser till relativt fa. Vi har data
fran 1999 6ver andelen &ldre som har insatser inom ordinirt boende och
sarskilt boende, data éver andelen som fir mellan 1 och 9 timmar i veck-
an, samt andelen som fir 6ver 120 timmar i veckan.?? Dessa variabler
menar vi fingar upp det vigvalet timligen vil.

Tabell 2. Piverkbara variabler

ANT MEDEL- STANDARD- MINI- MAXI-

VARIABEL OBS VARDE AVVIKELSE MUM MUM
ANDEL AV 65+ MED HEMTJANST 289 0.076 0.019 0.030 0.13
ANDEL AV 65+ | SARSKILT BOENDE 289  0.080 0.017 0.026 0.14
ANDEL MED 1-9 HRS HEMTJANST/VECKA 277 0.38 0.13 0.076 0.8
ANDELAR MED 120+ HRS HEMTJANST/VECKA 277 0.034 0.038 0 0.30
HEMSJUKVARD 289 0.52 0.50 0 1
FOREBYGGANDE INSATSER 247 853 1037 0 8037
PERSONALTATHET 248 0.74 0.14 0.30 1.16
ANDELAR AV VERKSAMHET | KOMMUNAL REGI 247  0.91 0.50 0 1
VANSTERMAJORITET 289  0.49 0.50 0 1

Strukturella orsaker
En férklaring till de stora kostnadsvariationerna som ofta framfors ar att
det finns strukturella orsaker som sigs orsaka en viss niva pd kostnader-

na. Till exempel varierar demografiska, ekonomiska och socioekonomiska

22 Tyvérr har vi endast funnit data fr dessa variabler for ar 1999 men vi anser att de dr anvédndbara un-
der antagandet om komparabilitet mellan 1999 och 2000.
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forhallanden mellan olika kommuner och det kan forklara en del av kost-

nadsvariationerna.

Demografiska och socioekonomiska faktorer

Demografiska forhallanden kan forvéntas spela en stor roll via befolk-
ningsstrukturen, till exempel andelen 6ver 80 &r och dédrigenom i genom-
snitt relativt mer vardkrivande. Demografiska aspekter paverkar ocksd
kommunens ekonomi via andelen i arbetsfér dlder och diarigenom det
potentiella skatteuttaget. Daremot ar det inte sjilvklart att férvinta sig att
kommunens storlek i befolkning ska ha en effekt pa kostnaden.>?

Genomsnittsinkomsten i en kommun kan forvintas paverka kostna-
derna for dldreomsorgen pd flera sitt. Om efterfragan pa kvalitet i vird
och omsorg stiger med inkomsten kan en effekt till exempel vara att en
hég inkomstniva i kommunen leder till hogre kostnader eftersom inva-
narna efterfrigar en hogre kvalitetsnivd. En hog inkomstnivé kan ocksd
paverka kommunens ekonomiska situation och den vigen paverka kost-
naderna for dldreomsorgen. Det dr dock inte sjdlvklart att det férvintade
resultatet mellan kommunens ekonomi och kostnader 4r negativt. Ett
tankbart alternativ vore att kommuner med god ekonomi kan prioritera
forebyggande vard och hogre effektivitet genom att satsa pa personalen
och bittre lokaler vilket en kommun med anstringd ekonomi inte kan
gora. Slutligen kan det finnas ett samband mellan genomsnittlig inkomst
i en kommun och de 16ner som arbetsgivaren maste betala for att kunna
rekrytera personal. Den effekten diskuteras mer nedan.

Till de ekonomiska variablerna hor ocksé arbetslgshet vilket dels direkt
paverkar kommunens skattekraft men pa sikt ocksd dr korrelerade med en
rad negativa effekter sdsom hilsostandard. En annan och mer direkt
effekt ar att 1g arbetsloshet troligen leder till att det &dr svarare och dyra-
re att rekrytera personal och driver upp loneliget vilket 6kar kommunens
kostnader.

23 For att kommunens storlek ska ha effekt krévs att det antas existera skalfordelar i tjinsteproduktionen
vilket ¢j dr sjialvklart inom vare sig ordinirt boende eller sirskilt boende (férutom inom vissa intervaller).
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Vi kommer ocksi att anvinda métt pd hilsostandard (sdsom medellivs-
langd och antalet vardade) dven om en nationell peng inte bor justeras for
olikheter i hilsostandard mellan kommuner eftersom det justeras via
bistindsbedéomningen. En mer omfattande bistindsbedomning leder till
en hogre kostnad for finansidren (staten) och paverkar forstas inte den
specifika kommunen.

For att kontrollera for effekter av avstand/restider pa kostnaderna har
matt pa befolkningstitheten inkluderats.>* Eftersom vi inte nodvindigt-
vis behover ha ett linjart samband mellan befolkningstatheten och kost-
naderna har dven tvd dummyvariabler inkluderats. Den ena, DENSLOW,
ar satt till 1 for kommuner med mindre 4n 10 invinare/km? och den
andra dummyvariabeln, DENSHI, &r satt till 1 f6r kommuner dér befolk-
ningstitheten dr hogre 4n 500 invdnare/km? och annars #r dessa variabler
lika med 0. Vi har dven inkluderat en variabel som miter graden av
utflyttning fran en kommun. Dessa variabler 4r inkluderade for att finga
upp eventuella skillnader som de mest glesbefolkade respektive titbefol-
kade kommunerna har relativt évriga landet.

Tabell 3. Demografiska och socioekonomiska variabler

ANT MEDEL- STANDARD-  MINI- Maxi-
VARIABEL OBS VARDE AVVIKELSE MUM MUM
ANDEL 65 AR OCH ALDRE 289 0.19 0.038 0.082 0.29
BEFOLKNING 289 30736 58060 2695 750348
BEFOLKNINGSFORANDRING 289 —0.0031 0.011 —0.031 0.043
BEFOLKNINGSTATHET 289 124 415 0.26 4006
LIvSLANGD 268 78 0.99 75 82
ANTAL VARDADE 288 1055 96 860 1322
GENOMSNITTSINKOMST 289 148898 19929 123000 292500
ARBETSLOSHET 289 0.041 0.016 0.009 0.102
SKATTEKRAFT 289 94 12 75 182
SKATTESATS 289 21 1.38 16 32
KOMMUNENS RESULTAT 289 29946 180070 -124375 2432489
KOMMUNENS EGET KAPITAL 289 20257 10791 -1819 71513

24 Variabeln finns med ocksd i regressionerna for kostnader i sarskilt boende, men dér blir tolkningen en
annan,
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Tillgdng till personal

For vard och omsorg i savil ordinirt boende (hemtjanst) som sarskilt
boende dr personalkostnader en visentlig del av kostnaderna for verk-
samheten. Det dr diarfor sannolikt att tvd f6r kommunen svirpaverkade
faktorer kan vara visentliga for att forklara variationer i kostnader. Den
forsta faktorn berér 16nekostnader och mojligheterna att rekrytera perso-
nal. Konkurrensen om personalen och lonelidget 4r i allminhet hégre i
storstadsregioner, vilket skulle bidra till att h&ja kostnaderna for framfor-
allt hemtjanst i dessa omraden. A andra sidan, inom hemtjansten bestdr
en stor del av virdpersonalens arbetstider av resor. Restiden borde vara
mindre i mer titbefolkade omraden péd grund av kortare avstind mellan
vardtagarna.

Maoijligheterna att rekrytera personal samt lonekostnaderna har vi for-
sokt kontrollera genom att dels anvinda indirekta méatt som arbetslos-
heten i kommunen samt den genomsnittliga inkomsten i kommunen och
dels direkta matt som genomsnittliga 16ner for olika personalkategorier
och personalkostnad per irsarbetare.””> Den sistnimnda variabeln kan
dock i betydande utstrickning bero pd hur personalsammansittningen
ser ut i kommunen.

Vi har anvint oss av [6nestatistik for tre grupper av anstillda.>® Statis-
tik 6ver 1oner har vi endast haft tillgang till pa lansniva. Skillnader i I6ner
och situationen pa arbetsmarknaden mellan kommuner i samma lin kan
darfor inte fingas upp av den variabeln.

Personalrelaterade kostnader har mitts pa tva olika sitt, dels genom-

25 Variationen i personalkostnad per drsanstilld dr mycket stor och vi ifrdgasitter rimligheten i dessa
data. Ligsta observationen ér 192 604 kronor per drsanstilld. Den nist hogsta och den hégsta observa-
tionen 375 254 respektive 435 533 kronor per drsanstilld. Den hogsta observationen (Hoganis) 4r san-
nolikt inte korrekt och har dirfor inte anvénts i analysen. Aven efter denna rensning kvarstir frigeteck-
en kring denna variabel.

26 De tre grupperna ir 1) Chefer for mindre enheter inom vard och omsorg (SAL1), 2) Underskéterskor,
sjukvirdsbitriden m.fl. (SAL3) och 3) Vardbitriden, personliga assistenter m.fl. (SAL4). Vi 6nskade ock-
54 inkludera kategorin distriktskoterskor (SAL2), men data saknades for fyra lin (Ostergotland, Kalmar,
Blekinge och Vistmanland).
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snittlig 16neniva och dels genomsnittlig personalkostnad per drsanstilld.
Genomsnittlig 16neniva har vi klassificerat som en strukturell variabel,
medan den genomsnittliga personalkostnaden har klassificerats som en
paverkbar faktor. Motiveringen till detta r att vira data gillande 16ne-
nivderna dr pd lansnivd och darmed inte paverkbar for den enskilda kom-
munen. Den genomsnittliga personalkostnaden beror egentligen pa tva
faktorer. Dels lonenivier (som till viss del dr opdverkbara fér kommunen)
och dels kommunens val av personaltithet.

Tabell 4. Lonestatistik

ANT MEDEL- STANDARD-
VARIABEL 0OBS VARDE AVVIKELSE ~ MINIMUM  MAXIMUM
LON CHEF 289 20092 1047 17100 21500
LON DISTRIKTSSKOTERSKA 248 21011.69 872.42 18600 22800
LON UNDERSKOTERSKA 289 16791.35 243.59 16300 17300
L&N VARDBITRADEN 289 15983.04 201.62 15600 16400
PERSONALKOSTNAD 247 286990.3 33521.94 192604.2 435533.4

Empiriska resultat

Analysen av kostnaderna for vird och omsorg i ordinirt samt sirskilt bo-
ende visar att en mycket stor del av variationen i kostnader kan férklaras
med ett begrinsat antal variabler. Over 50 procent av variationen i vird-
och omsorgskostnader forklaras av regressionsekvationerna, vilket for att
vara ett tvirsnitt 4r hogt. Resultaten indikerar att kostnadsvariationerna
frimst forefaller bero pa paverkbara faktorer.

I analysen av lokalkostnaderna kan cirka 20 procent av kostnadsvaria-
tionerna forklaras med regressionsekvationen. Aven for dessa kostnader
saknas det bevis for att opdverkbara kostnader skulle vara en betydande
forklaring till kostnadsvariationerna. Dock bor man ifrdgasitta jamfor-
barheten i data f6r lokalkostnaderna mellan kommunerna. Det tillimpas
mycket olika redovisningsprinciper for lokalkostnader och de rapportera-
de kostnaderna kan ha mycket lite att géra med vad hyreskostnaderna
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skulle vara pd en fri marknad for denna typ av lokaler. Det dr dirf6r svért
att dra ldngtgdende slutsatser vad giller lokalkostnaderna.
En mer detaljerad redovisning av resultaten finns i bilaga 3.

Kostnader for vird och omsorg

Effekter av strukturella faktorer

Befolkningstitheten har en positiv effekt pa kostnaderna for vird och om-
sorg i sdrskilt boende, det vill siga kostnaderna ar hégre i mer titbefolka-
de kommuner. Kostnaderna 4r emellertid ocksa hogre i mycket glesbefol-
kade kommuner.”” Det #r oklart vad som kan forklara varfor de riktigt
titbefolkade och de riktigt glesbefolkade kommunerna har hégre kostna-
der for sirskilt boende. For ordindrt boende finns ingen signifikant effekt
av befolkningstitheten pé vard och omsorgskostnaderna. Det dr alltsd inte
s att hemtjanst dr dyrare i glesbefolkade kommuner, vilket kunde be-
faras. Inte heller avfolkningsbygder har hogre kostnader vare sig inom
ordinirt boende eller sirskilt boende. Tvirtom visar resultaten att kost-
naderna stiger med inflyttning.

Vi har kontrollerat hilsostandarden i en kommun genom att inkludera
ett antal hilsorelaterade variabler. Vi har dels anvint data 6ver andelen
Sver 75 ar som &r ensamboende, medellivslingd och antal vardtagare
(lansniva). Av dessa dr endast variabeln som beskriver medellivslingden
signifikant och da endast {6r ordinirt boende. Det visar sig att en kom-
mun med hégre medellivslingd har ligre kostnader for ordinirt boende.
En forklaring skulle kunna vara att hogre medellivslingd indikerar en
bittre hilsostandard och dirmed ligre kostnader per vardtagare.”® Virt
att notera dr dock att oavsett hur den allminna hilsostandarden i en

27 Vir definition av glesbygdskommun ér en kommun med mindre &n 10 invanare/km2. I Svenska Kom-
munforbundets kommungruppsindelning definieras en glesbygdskommun som en kommun med min-
dre @n 5 invénare/km2 och mindre 4n 20 000 invénare. Om vi anviinder oss av den definitionen och sit-
ter griinsen for DENSLOW till 5 invénare/km?2 far vi ingen signifikant glesbygdseffekt.

28 Detta resonemang bygger dock pd att bistdndsbeddmningen skiljer sig mellan kommuner och att kom-
muner dir invinarna har en bittre hilsostandard dr mer generésa i sin bedémning.
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kommun péverkar den genomsnittliga kostnaden per vardtagare finns det
inget skal att differentiera en nationell dldreomsorgspeng med utgings-
punkt i variationer i hilsostandard. Skillnader i hilsa/vardtyngd kompen-
seras utforaren for automatiskt via bistindsbedémningen.

Lénenivan har, foga forvanande, en signifikant positiv effekt pa kost-
naderna for vard och omsorg i savil ordindrt som sarskilt boende.

Paverkbara faktorer

Den genomsnittliga personalkostnaden per arsanstilld visar pd en positiv
signifikant effekt inom savil ordinirt som sirskilt boende. Variationen i
denna variabel ar dock mycket kraftig mellan kommuner. Det &r svart att
forklara hur det kommer sig att kommunerna redovisar sd extremt skilda
personalkostnader per drsanstilld i synnerhet med tanke pd de smé varia-
tioner i l6ner som l6nestatistiken visar pa. Det dr darfoér svért att tro
att dessa skillnader skulle bero péd exogena faktorer som kommunerna/
utforarna saknar mojlighet att paverka.

Skattesatsen har en positiv effekt pd kostnaderna for sirskilt boende.
Hir bor givetvis kausaliteten diskuteras. Det dr mojligt att vissa kommu-
ner har hogre kostnader péa grund av ndgon faktor som saknas i vir ana-
lys. De hogre kostnaderna har medfort att kommunen har varit “tvung-
en” att hoja skatten for att finansiera verksamheten. Vi menar dock att de
viktiga forklaringarna till kostnadsskillnaderna finns med i vir analys och
att detta inte dr férklaringen till det positiva sambandet mellan skattesats
och kostnader.

En variabel som ar mycket betydelsefull f6r att forklara kostnaderna f5r
hemtjinsten 4r om kommunen har tagit 6ver hemsjukvérd frén lands-
tinget eller ej. Detta 4r tamligen sjilvklart da det innebér att en helt ny
verksamhet fors in under hemtjinstens kostnader. For sirskilt boende
finns ddremot en signifikant negativ effekt pd kostnaderna. Kostnads-
minskningen inom sirskilt boende kan mojligen férklaras av att de kom-
muner som har valt att ta 6ver hemsjukvirden har en bittre helhetssyn
Sver vardtagarnas situation och darfoér kan vara effektivare.
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Intressant att notera &r att kostnaderna for forebyggande insatser visar
pa en negativ effekt pa kostnaderna inom sérskilt boende, det vill siga att
forebyggande insatser sanker kostnaderna.

Ovan niamndes hypotesen att kommunerna kan gora ett vigval mellan
att generellt ge mycket omsorg till fa eller lite omsorg till manga. Den hy-
potesen fér stod 1 var analys. Vi far en signifikant negativ effekt frén hur
stor andel av de dldre som har insatser inom hemtjansten, det vill siga en
hogre andel av de édldre som har insatser leder till ligre kostnader per
vardtagare. Parameterskattningen ar dock mycket inexakt och det ar dér-
for inte rimligt att dra nagra lingtgdende kvantitativa slutsatser om effek-
ten. Vidare finner vi en signifikant negativ effekt fran andelen som har nio
eller farre timmars hjilp i veckan. Vi tror inte att denna effekt i forsta
hand beror p3 stora skillnader i behoven mellan olika kommuner, utan
snarare att det dr ett utslag for ett vigval eller traditioner i kommunen.
Aven for sirskilt boende finner vi en signifikant negativ effekt pa kostnad-
erna av andelen ildre som far vard i sirskilt boende. Hypotesen att kom-
munerna kan gora ett vigval mellan att satsa mycket pa fa eller lite pa
manga far med andra ord stéd dven for sirskilt boende. Dock har vi en
positiv effekt frin andelen med i omsorgstimmar, vilket motsiger den
hypotesen. Emellertid omfattar den variabeln endast virdtagare inom
ordinirt boende och omsorgen och det dr darfor oklart vad variabeln
fangar upp.

Personaltitheten har en signifikant positiv effekt pa kostnaderna. Det dr
dock oklart exakt vad denna variabel fingar upp. Personaltitheten kan
dels vara en betydande kvalitetsaspekt, men det kan ocksd handla om
skillnader i effektivitet.>® Oavsett vilken av dessa forklaringar som ir kor-
rekt finns det ingen anledning att kompensera for dessa skillnader genom

29 Det dr tinkbart att skillnader i personaltithet ocksd beror pa skillnader i forutsittningar for att utfo-
ra arbetet. Till exempel kan mer personal behévas om vardtagarna 4r utspridda (glesbygd). Personaltit-
heten skulle dirmed kunna finga upp den effekt som vi avsdg finga genom att inkludera befolkningstiit-
heten, For att sakerstdlla att s& inte dr fallet har vi dven gjort kérningar utan personaltithetsvariabeln,
men det péverkade inte resultatet avseende befolkningstitheten.
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att differentiera en nationell peng. Om anledningen &r skillnader i kvali-
tetsambitioner kan det dock finnas anledning att dven fortsittningsvis
tillata dessa genom kommunal tillaggsfinansiering.

Lokalkostnader

Variationen 1 lokalkostnader r avsevirt svérare att férklara 4n variatio-
nen i kostnaden for vard och omsorg. En anledning till detta ar sikerligen
skiftande redovisningsprinciper i olika kommuner. Exempelvis forvinta-
de vi oss att se hogre kostnader i mer titbefolkade kommuner pa grund
av hogre hyresnivier diar. Nagra sddana resultat har vi emellertid inte
kunnat hitta.

De enda strukturella variabler som vi finner har en signifikant effekt pa
lokalkostnaderna ir arbetsldshet och hyresnivan for ligenheter i kommu-
nen. Arbetslosheten har en negativ effekt pa lokalkostnaderna. En mojlig
forklaring kan vara att marknadshyrorna for lokaler &r ligre i kommuner
med hog arbetsloshet, vilket dven skulle kunna sinka kommunens lokal-
kostnader.

Den péverkbara variabeln andelen av verksamheten i egen regi har en
positiv effekt pd lokalkostnaderna. Detta kan bero pa att kommuner som
har upphandlat en storre del av verksamheten mer aktivt har drivit kost-
nadsbesparingar och dérfoér har ligre kostnader dven for lokaler. Vi ser
ocksd att kommuner med en vinstermajoritet i kommunfullmiktige har
hogre lokalkostnader.

I och med att lokalkostnaderna avser hela dldreomsorgsverksamheten
bor man forvinta sig att med en hogre andel av virdtagarna inom ordi-
nirt boende bor lokalkostnaderna per virdtagare minska, vilket ocksd ar
vad vi finner. Dock kan vi ocksé se en positiv effekt (signifikant endast pa
10-procentsnivan) fran andelen vérdtagare inom ordinirt boende med
stort virdbehov. En hog andel av virdtagarna inom ordinért boende med
ett stort vardbehov skulle kunna bero pi restriktivitet i beviljandet av
platser i sarskilt boende. Det skulle innebira att firre vardtagare hamnar
i sarskilt boende och lokalkostnaderna per vardtagare borde dé vara lagre.
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Den effekten fingas emellertid primirt upp av variabeln som miter f6r-
hallandet mellan antalet virdtagare inom ordinidrt boende och antalet
inom sirskilt boende. Den positiva effekten for andelen vardtagare i ordi-
nirt boende med stort vardbehov skulle kunna forklaras med att restrik-
tiviteten i att bevilja plats i sarskilt boende beror pa platsbrist. Kommuner
som forsoker dtgirda platsbrister tvingas bygga nya boenden med hogre
kostnader som fsljd.

Slutligen, en hog personaltithet hojer kostnaderna f6r lokaler, vilket dr
nagot kontraintuitivt. Nya lokaler 4r i allmédnhet dyrare 4n aldre lokaler,
men bér ocksd vara bittre anpassade {6r verksamheten med mindre per-
sonalbehov som foljd. Vi borde darfor observera ett negativt samband,
vilket inte 4r fallet. Detta kan mojligen forklaras med skillnader i effek-
tivitet och/eller ambinationsnivéer.
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ETT FORSLAG TILL NATIONELL
ALDREOMSORGSPENG

en hir delen av utredningen har dels beskrivit hur ett nationellt sys-
D tem kan se ut och dels empiriskt forklarat en stor del av kostnads-
differenserna mellan kommunerna.

Det finns flera fordelar med en nationell peng istillet f6r fortsatt kom-
munal finansiering. Till dem hor definitivt att en nationell peng “lyfter”
de demografiska utmaningar som vintar oss genom en aldrande befolk-
ning, till nationell niva. Inte nog med att minga glesbygdskommuner
brottas med utflyttning och dirmed sjunkande skatteinkomster, de fir
dessutom en allt 4dldre befolkning med de krav det stiller pa offentlig ser-
vice. Aven om de demografiska problemen till viss del korrigeras via det
kommunala skatteutjaimningssystemet sd kommer troligen ménga kom-
muner att fi en mer anstringd ekonomi och dirfor anser vi att det ar
onskvirt att flytta finansieringen till nationell nivd. Som en bieffekt av
detta minskar dessutom behovet av kostnadsutjgmningssystemet och det
kan sannolikt forenklas avsevirt.

Aven om vi tidigare i utredningen argumenterat for att kundval inte ar
ett storstadsforslag (oavsett om det dr kommunal eller nationell finansie-
ring) sd finns det dnd3 flera problematiska aspekter i glesbefolkade omra-
den. Inom framforallt ordinidrt boende kan situationen uppsté att inga
aktorer vill etablera sig i ett visst omrdde. I dagens system har alltid kom-
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munen ansvaret att alla fir den vird de har ritt till men med en nationell
peng blir den rollen annorlunda. Eftersom orsaken till att ingen vill er-
bjuda hemtjinst i ett visst omrdde troligen dr att pengen inte ticker kost-
naderna for utféraren behovs andra losningar. I ett nationellt pengsystem
har forsakringskassan ansvaret for att alla far den omsorg de enligt bi-
standsbeslut har ritt till och da maste de till exempel via upphandling
garantera att det dtminstone finns en utfgrare i alla omraden.

Vi har tidigare i utredningen diskuterat vikten av att bistindsbedom-
ningen flyttas frén kommunen till exempelvis forsakringskassan om en
nationell peng inférs. Detta dr forstds en nackdel jaimfort med dagens sys-
tem 1 och med att bistindshandldggarfunktionen hos kommunerna ar vil
etablerad. Dessutom 4r det ur aspekten nirhetsprincipen énskvirt att den
typen av beslut (organisatoriskt) fattas sd nira den enskilda som det dr
mojligt. Tyvérr 4r det orimligt att bistindsbedomningen ar skild fran den
som finansierar tjdnsten eftersom det riskerar att leda till sdmre incita-
ment for kostnadskontroll. Vart forslag ar att flytta Sver bistindsbedom-
ningen frdn kommunerna till forsékringskassan som vi anser 4r den for
uppgiften lampligaste statliga myndigheten. Redan idag besitter forsak-
ringskassan stor kompetens att gora olika typer av bistindsbedomningar
och de ir lokalt forankrade (har kontor i de flesta kommuner). Forsak-
ringskassan dr ocksa vil etablerad pd marknaden till exempel via bostads-
tilligget som ménga pensionirer soker och dirfor finns det redan idag en
etablerad kontakt mellan foérsikringskassan och ménga éldre. Detta bor
underlitta en flytt av bistindsbedémningen fran kommunen till férsak-
ringskassan. Dérfor dr vi av dsikten att dndrat huvudmannaskap for bi-
stindsbedomningen, férutom initialt, inte behéver fi negativa konse-
kvenser for den enskilda.

Redan i bakgrundskapitlet i inledningen av den hir utredningen peka-
de vi pa att kostnaderna for dldreomsorg varierade vildigt mycket bland
Sveriges kommuner. Vi noterade ocksa att en forutsattning for att kunna
infora en nationell peng var att diskrepansen framforallt inte orsakades av
strukturella variabler. I vara empiriska resultat i féregéende kapitel har vi
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visat ett flertal for utredningen intressanta resultat. Det forsta dr att vi
med en relativt enkel modell kan forklara éver 50 procent av variationen
i kostnaden for ordindrt respektive sdrskilt boende bland landets kom-
muner vilket f6r en empirisk modell anses relativt hégt. Vi har dessutom
visat att de strukturella variablerna som vi anvint séllan var signifikanta
och dérigenom skulle kunna motivera en differentierad nationell peng.
Det forefaller istillet vara fallet att huvuddelen av variationen mellan
kommuner &r en f6ljd av politiska val, prioriteringar och faktorer som de
kan péverka. Till dessa paverkbara faktorer hor dven kvalitet och effekti-
vitet dven om det dr svért att uppskatta hur mycket av diskrepansen som
beror pa det.

Som en f6ljd av vira empiriska resultat anser vi att en enhetlig nationell
aldreomsorgspeng ir mojlig att infora. Eftersom vi har funnit att huvud-
delen av diskrepansen i kostnader beror pa for kommunen péverkbara
faktorer bor en nationell peng inte differentieras. Var uppfattning ar att
den nationella pengen bor vara utformad i enlighet med vért tredje f6r-
slag, det vill sdga en enhetlig nationell peng dir godkinda utforare ar fria
i sin prissittning mot den enskilda. Genom en fri prissittning och av-
giftsbetalning direkt till utféraren erhalls en priskonkurrens, som dels kan
forvantas fi en kostnadsbegransande effekt och dels medge individuella
overviganden mellan kvalitet och pris. Detta gor att den nationella peng-
en mer kan ses som ett bidrag som forvintas ticka en grundnivé och dir
omsorg over den fastlagda och finansierade nivin betalas privat av kun-
derna. Huruvida detta innebér att de enskilda direkt (via avgifter) kom-
mer att finansiera en storre andel av sin omsorg dn idag beror naturligt-
vis pd storleken pa pengen. Om pengen sitts tillrickligt hégt kommer
konkurrensen mellan utférarna att leda till att behovet av egen finansie-
ring uteblir. Forekomsten av egen finansiering ar alltsd i hgsta grad ett
politiskt val.
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i har i den hir rapporten studerat tvd olika alternativa l6sningar for
Vatt infora valfrihet inom dldreomsorgen. I det forsta alternativet
kvarstdr finansieringsansvaret pd kommunerna. I det andra alternativet
flyttas finansieringsansvaret dver pa staten.

Det forsta alternativet dr enkelt att genomféra och liknande system som
vi foreslér tillimpas redan idag i ndgra kommuner. Vi menar dock att ett
antal lagandringar ir 6nskvirda. For det forsta menar vi att individuell
valfrihet inte ska vara upp till kommunpolitikerna och vi vill darfér infora
en lagstiftning som har stora likheter med motsvarande lagstiftning pa
skolans omrade. Konkurrensneutralitet och en likvirdig tillsyn anser vi
bidst uppnas genom att auktorisation/godkinnande samt tillsynansvaret
laggs 6ver pa en tredje part. Fortsatt kommunal finansiering ger dock
upphov till en del svirigheter. En kommunal finansiering innebar rim-
ligtvis att kommunen har ett betydande inflytande 6ver bland annat er-
sattningsnivder. Stora skillnader i ersittningsnivder forsvéarar att fa till
stand ett system som mojliggdr f6r individer att vilja boenden utanfor
den egna kommunen. Det faktum att finansieringsansvaret ligger kvar pa
kommunerna Sppnar ockséa for oklarheter ndr en individ via kundvals-
systemet viljer ett boende utanfor hemkommunen. Ar det di méjligt att

under kanske manga ar 1ita den ursprungliga hemkommunen ha ansva-
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ret fér finansiering och uppféljning? Detta kriver sannolikt en hel del
samarbete mellan kommuner och §verenskommelser vad giller finansie-
ringen.

En till synes enkel 1sning skulle dirmed vara att flytta 6ver finansie-
ringsansvaret pd staten, vilket dr vart andra alternativ. En sddan 16sning
leder dock till andra problem. Kommuner, dven inom ett sd begransat
omrade som Stockholmsregionen, har svart att hitta gemensamma ersitt-
ningsnivaer. Det giller bade for 4dldreomsorgen, dar arbetet precis inlett,
och for skolan dar man under flera ar har forsokt f3 till stdnd en gemen-
sam gymnasieregion. Pd nationell niva forefaller det dnnu svérare att hit-
ta en gemensam ersittningsniva. Vi har dock analyserat kostnadsskillna-
derna for dldreomsorgen och inte funnit belagg for att de stora variatio-
nerna i kostnader per virdtagare i visentlig utstrickning beror pd for
kommunen opéverkbara faktorer. Vi menar darfor att det ar mojligt att
inféra ett odifferentierat pengsystem pa nationell niva.

Ett nationellt pengsystem mdste dock kompletteras med system dar
staten tillser att dldreomsorg av god kvalitet finns tillgangligt 6ver hela
landet. I de fall dir ingen aktor dr beredd att etablera sig vid den rddande
ersittningsnivin maste andra losningar komma till. En losning ir att
staten upphandlar servicegarantier for vissa omrdden dir en aktér mot
betalning tar sig att garantera att dldreomsorg finns tillgdnglig inom hela
omrdadet. Vi tror dock inte att det 4r den enda mojliga losningen. Ett pro-
blem med upphandlingar av det hir slaget 4r kvalitetskontrollen och det
demokratiska ansvarsutkravandet. Visserligen ska en oberoende tillsyns-
myndighet finnas kvar, vilken ska tillse att kvaliteten hélls pd en godtag-
bar niva. Det finns emellertid en betydelsefull skillnad jamfért med nir en
kommun upphandlar motsvarande tjanster. P& den lokala nivan finns
mdojligheten att stiélla ansvariga politiker till svars och rosta bort dessa i
allminna val om kvaliteten i tjansterna blir fér délig. Nar upphandlingar
Sverfors till anonyma tjanstemin med budgetansvar vid en statlig myn-
dighet forsvagas den demokratiska kontrollen avsevirt.

En av de stora férdelarna med en nationell dldreomsorgspeng dr att det
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“lyfter” de problem som vintar manga kommuner. Orsakerna ir vilkin-
da, &ldrande befolkning, utflyttning och sjunkande skatteintidkter. En na-
tionell dldreomsorgspeng leder dessutom till att det idag av ménga ansett
trubbiga skatteutjamningssystemet sannolikt kan forenklas avsevirt och
troligen goras mer effektivt.’

En av grundpelarna i Sverige och framforallt tanken bakom glesbygds-
stod etc., dr att alla ska kunna fa likvirdig service och vard oavsett var i
Sverige man bor. Eftersom vi inte funnit empiriska bevis for att de skill-
nader som finns i kostnaderna for dldreomsorg beror pa strukturella skl
finns det anledning att befara att likvirdig service och vird inte ges de
aldre. En nationell dldreomsorgspeng skulle ge alla i behov av omsorg
likvirdig service oavsett var i Sverige man bor.

Inférandet av en nationell dldreomsorgspeng ar forstds inte problem-
fritt och en invindning 4r att det innebér en stor maktforskjutning fran
kommunerna till staten. Vi har i den hir utredningen valt att inte nirma-
re utreda de politiska effekterna av den maktforandringen och ej heller
kommunernas framtida uppgifter.

Vi vill med denna avslutande diskussion peka pa att det finns for- och
nackdelar med bada alternativen. Bibehéllandet av den kommunala fi-
nansieringen har fordelen att kundvalssystemet 4r enklare att inféra och
att etablerade system kan anvindas. Det gar med andra ord snabbt att
infora. Samtidigt finns ocksé vissa nackdelar. Overflyttandet av finansie-
ringen till staten har férdelen att kommungrinserna férlorar betydelse for
den enskildas mojlighet till val och gor att en stor post forsvinner ur det
omdiskuterade kommunala utjimningssystemet. Nackdelarna ar att det
ar avsevart mer komplicerat att infora samt att mojligheterna till politiskt
ansvarsutkrivande kan minska. Vilket alternativ man férordar beror pa
hur man virderar dessa for- och nackdelar.

Vi dr dock av uppfattningen att en nationellt finansierad dldreomsorgs-

30 Se till exempel Svenska Kommunfsrbundet 2000 for en diskussion om skatteutjaimningssystemet och
demografi.
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peng pd sikt bor inforas. Dessutom anser vi att den bor ges som ett bidrag
och att utforarna dirmed ar fria i sin prissittning gentemot de enskilda
under forutsittning att den vird och omsorg de erbjuder stir under till-
syn av linsstyrelsen. Huruvida detta innebir att de enskilda direkt (via av-
gifter) kommer att finansiera en stoérre andel av sin omsorg dn idag beror
naturligtvis pa storleken pa pengen. Om pengen sitts tillrackligt hogt
kommer konkurrensen mellan utférarna att leda till att behovet av egen
finansiering uteblir. Férekomsten av egen finansiering dr alltsd i hogsta
grad ett politiskt val.

Vi 4r naturligtvis medvetna om att detta i jamforelse med dagens sys-
tem dr ett relativt langtgdende forslag men vi anser att dldreomsorgen 4r i
behov av stora férandringar for att kunna ge alla i Sverige med behov en
god omsorg och valfrihet.
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Bilaga 1: Nackas krav for godkdnnande av utférare
Tillampningsanvisningar for kundval/checksystem inom hemtjanst, led-
sagning och avlosning gillande fran januari 2001.3!

. De véirdtagare som beviljats hemtjéinst, ledsagning eller avlsning skall,
for att sjalva kunna valja anordnare, erbjudas checkar. Virdet pa check-
arna bestims av hur mdnga timmar virdtagaren enligt beslutet 4r be-
rattigad till.

. Direst vardtagaren vid bistindsprévningen bedoms vara icke kapabel
att hantera checkar kan bistdndsbedomaren avsld begdran om checkar.
Kommunens yttersta ansvar skall emellertid i sadant fall beaktas och
hjalpen ges pd vanligt sitt.

. Checkar skall inte erbjudas virdtagare i det fall denne bor i sirskild
boendeform eller under andra forhéllanden diar kommunen genom
entreprenadavtal uppdragit &t anordnare att utféra hemtjanst. De om-
fattar ¢j heller tjanster som utfors inom ramen for personlig assistans
enligt LSS och LASS.

31Information fran socialtjansten i Nacka, juni 2001.
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4.

10.

11

12.

142

Virdet pd checkarna skall grundas pd kommunens egen bruttokost-
nad f6r att producera tjansterna. Denna sjilvkostnad per timme fast-
stills en gdng om dret av kommunfullmiktige.

. Vardtagaren betalar f6r erhéllen hemtjinstinsats avgift till kommunen

enligt den av kommunfullméktige faststillda taxan. For ledsagning/
avlgsning debiteras ingen avgift.

. Vérdtagaren/kunden skall anvinda checken som betalning f6r den

tjanst anordnaren utfort. Denne far inte kriava eller acceptera betal-
ning utéver checkvirdet for de tjanster checken avser. Vid missbruk av
detta dr huvudprincipen att anordnarens behorighet dras in.

. Kommunen skall i sin roll som myndighet informera kunden om den-

nes rattigheter och vilka kommunala resp. enskilda anordnare som det
finns att vélja mellan. Kommunen skall for detta dindamal ha en aktu-
ell férteckning 6ver kommunens produktionsenheter/anordnare samt
de enskilda anordnare av hemtjidnst, ledsagning och avlastning som
godkints av kommunen.

. For att en enskild anordnare skall godkdnnas av kommunen krivs att

denne dr innehavare av F-skattsedel och registrerad for lagstadgade
skatter och avgifter samt att dessa betalats i enlighet med gillande
regler. Godkannandet gors av socialnimnden, som ansvarar f6r upp-
rittandet av forteckningen 6ver aktuella anordnare.

. I det fall anordnaren har anstilld personal skall denne folja arbets-

rittslig lagstiftning. Anordnaren och dennes personal skall ha for
arbetsuppgifterna vidimerad adekvat kunskaps- och erfarenhetsbak-
grund.

Anordnaren ansvarar for att all personal inom verksamheten iakttar
den sekretess, tystnadsplikt och anmélningsplikt som géller for social-
tjanstens personal.

. Privat anordnare skall teckna och vidmakthalla egendomsansvarsfor-

sdkring som haller vardtagaren skadeslds vid fel eller férsummelse i
tjansten frin personal anstilld hos anordnaren.
De tjanster som anordnaren utfér bedoms i férsta hand av vérdtaga-



13.

14.

15.
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ren. Kommunen skall f5lja upp de insatser som gors av savil enskilda

anordnare som kommunens egna anordnare. Samtliga anordnare for-

utsitts kontinuerligt bedriva ett i verksamheten integrerat kvalitets-
sidkringsarbete.

For att kommunen skall 16sa in checkarna maste f6ljande villkor vara

uppfyllda:

a) Anordnaren skall vara auktoriserad av kommunen f6r utférande av
hemtjinst/ledsagning/avlosning. Foér hemtjanst kan anordnaren
vara auktoriserad att utfora servicetjinster och/eller omvéardnads-
insatser.

b) Anordnaren skall bifoga ett redovisningsmaterial for utférda tjans-
ter med vardtagarens attest. Skulle det vid kontroll visa sig att
den redovisade tjansten ej utforts skall inlésen av checken ej ske.
Huvudprincipen ar d4 att anordnarens behorighet dras in.

¢) Checken skall vara inlimnad till kommunen inom en mdanad efter
giltighetstidens utging.

d) Om kommunen vidareutvecklar de administrativa rutinerna ge-
nom t ex elektroniska och databaserade uppfoljnings- och redovis-
ningssystem skall anordnare ansluta sig till dessa system.

Anordnaren far inte vigra utféra beslutad och bestilld bistdndsinsats.

Undantagsvis i sdrskilda fall kan detta dock medges. Sddant undantag

forutsatter alltid att kontakt forst tas med ansvarig bistandshandlig-

gare som darefter beslutar i drendet.

Foér kommunal resultatenhet giller dessutom de allméanna villkor for

kommunala resultatenheter som faststillts av kommunstyrelsen resp.

kommunfullmiktige.

Anm. Begreppet check anviinds dnnu, dven om sjilva checken numera for-

svunnit ur hanteringen.
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1.1 Bilaga 2: Variabelforteckning

VARIABELNAMN  BESKRIVNING ENHET KOMMENTAR  KELLA

AREA KOMMUNENS LANDAREAL Km2 SCB

AvCos PERSONALKOSTNAD PER ARSARBETARE Kr VKV 2000 Tag 8B

AVINC BESKATTNINGSBAR FORVARVSINKOMST Kr SCB
PER INKOMSTTAGARE

CAPITALA EGET KAPITAL PER INVANARE Kr SCB

CosTELD] KOSTNAD FOR ALDREOMSORGEN Kr VKV 2000 Tag 8a
TOTALT PER INVANARE,

COSTELD2 KOSTNAD FGR ALDREOMSORGEN Kr VKV 2000 TaB 8A
TOTALT PER INVANARE 65-W.

CosTLoC LOKALKOSTNADER PER 65-W AR Kr VKV 2000 Tag 8B

CosTorp1 ORDINART BOENDE KOSTNAD Kr VKV 2000 Tag 84/88
PER 65-W AR

CosTORD2 ORDINART BOENDE KOSTNAD Kr VKV 2000 TaB 8B
PER VARDTAGARE

CoSTORD3 KOSTNAD PER PERSON, SoL ocH HSL TKR 505 2000 TAB 4
1 ORDINART BOENDE

CosTspla KOSTNAD SARSKILT BOENDE PER Kr VKV 2000 TaB 8B
INVANARE 65-W INKL LOKALKOSTNADER

CosTspls KOSTNAD SARSKILT BOENDE PER Kr VKV 2000 Tag 8B
INVANARE 65-W EXKL LOKALKOSTNADER

CosTsP2 KOSTNAD SARSKILT BOENDE PER Kr VKV 00 Tae 8B
VARDTAGARE EXKL LOKALKOSTNADER

CosTsP3 KOSTNAD PER PERSON, SoL TKR 505 2000 TAB 4
OCH HSL | SARSKILT BOENDE

CosTTOT KOSTNAD TOTALT F&R ALDRE O FUNKTIONS- Kr VKV 2000 TaB 8A
HINDRADE PER INVANARE,

DENsS BEFOLKNINGSTATHET INV/KM2 S0S 2000 Tae 23

Emp ANDEL SYSSELSATTA 20-64 AR % 505 2000 Tag 22

FEESHT AVGIFTSFINANSIERING | % AV KOSTNAD TOTALT, % VKV 2000 TaB 8A

HsH65_79 HEMH)ALP, ANDEL HJALPTA AV 65-79 AR % VKV 2000 TaB 8A

HSH30_w HEMHJALP, ANDEL HJALPTA AV 80-W AR % VKV 2000 TaB 8a

LocsHT LOKALKOSTNADER | % AV KOSTNAD TOTALT, % VKV 2000 TaB 8A

MEDCARE (OVERTAGIT HEMSJUKVARD | ORDINART BOENDE Dummy VKV 2000 Tag 8B

MuNGRP KoMMUNGRUPP 505 2000 Tag 23

Munic KOMMUNNAMN

MunsH ANDEL VERKSAMHET | KOMMUNAL REGI % VKV 2000 Tag 8B

PErscos1 PERSONALKOSTNAD PER 65-W AR Kr VKV 2000 Tag 88

PERSCOS2 PERSONALKOSTNAD PER VARDTAGARE Kr VKV 2000 Tag 88

PERSNUMI ANTAL ARSARBETARE PER 65-W AR ANTAL VKV 2000 Tag 88

PERSNUM2 ANTAL ARSARBETARE PER VARDTAGARE ANTAL VKV 2000 Tag 88

Pop FOLKMANGD ANTAL 505 2000 Tag 22
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PopP0_64 FOLKMANGD 0-64 AR ANTAL 505 2000 Tag 22
Pop65_79 FOLKMANGD 65-79 AR ANTAL 505 2000 Tag 22
Popr80_89 FoLKMANGD 80-89 AR ANTAL 505 2000 Tag 22
PopP90_w FOLKMANGD 90-w AR ANTAL 505 2000 Tag 22
PoPDIFF FOLKOKNING/ MINSKNING ANTAL SCB
PRECOST FOREBYGGANDE VERKSAMHET PER 65-W AR~ KR VKV 2000 Tag 88
RESULTA ARETS RESULTAT PER INVANARE Kr SCB
SaLl GENOMSNITTLIG MANADSLON FOR CHEFER FOR KR LANSDATA SCB
MINDRE ENHETER INOM VARD OCH OMSORG
SaL2? GENOMSNITTLIG MANADSLON FOR Kr LANSDATA, SCB
DISTRIKTSSKOTERSKOR DATA SAKNAS
FOR FLERA LAN.
SaL3 GENOMSNITTLIG MANADSLON FOR UNDER- Kr LANSDATA SCB
SKOTERSKOR, SJUKVARDSBITRADEN M.FL
SAL4 GENOMSNITTLIG MANADSLON FOR VARD- Kr LANSDATA SCB
BITRADEN, PERSONLIGA ASSISTENTER M.FL
SH1_9H99 ANDEL AV ALLA PERSONER | ORDINART % 5051999 TaB 7

BOENDE SOM VAR BEVILJADE 1-9 HJALP-
TIMMAR UNDER NOVEMBER MANAD 1999,
SH120H99 ANDEL AV ALLA PERSONER | ORDINART BOENDE % 5051999 Tag 7
SOM VAR BEVILJADE MER AN 120 HJALP-
TIMMAR UNDER NOVEMBER MANAD 1999,

SH65_79 ANDEL AV FOLKMANGD 65-79 AR % VKV 2000 TaB 84
SH80_w ANDEL AV FOLKMANGD 80-w AR % VKV 2000 TaB 8a
SSH65_79 SARSKILDA BOENDEFORMER, % VKV 2000 Tag 84
ANDEL HJALPTA 65-79 AR
SSHB80_w SARSKILDA BOENDEFORMER, % VKV 2000 TaB 8a
ANDEL HJALPTA 80-w AR
STANDCOS STANDARDKOSTNAD PER INVANARE Kr VKV 2000 Tag 88
STANDIND INDEXTAL STANDARDKOSTNAD PER 65-w AR~ KR VKV 2000 TaB 88
Taxpow SKATTEKRAFT INDEX 505 2000 Tag 23
TAXRATE PRIMARKOMMUNAL SKATTESATS % 505 2000 TaB 23
UNEmP ANDEL ARBETSLOSA 16-64 AR % 50S 2000 Tag 22
YEAR Ar

VKV avser "Vad kostar verksamheten i din kommun’, Svenska Kommunférbundet
SoS avser Jamfirelsetal for socialtjdgnster”; Socialstyrelsen, Svenska Konmunforbundet och SCB
SCB avser statistik hidmtad fran SCB’s hemsida.

145



VALFRIHET PA ALDRE DAGAR

Bilaga 3: Resultat fran empirisk analys

TABELL 5. RESULTAT FRAN REGRESSIONSANALYS AV KOSTNADER FOR VARD OCH OMSORG |

ORDINART BOENDE 2000

BEROENDE VARIABEL: COSTORD2

R2 0.55 ANTAL OBS 247
JUSTERAT R? 0.51

VARIABEL PARAMETER-SKATTNING STANDARDFEL T-VARDE
INTERCEPT 166237 456742 0.36
SH65_W -201380 153819 -1.31
POP —0.0476 0.082 —0.58
POPDIFSH -198635 425782 -0.47
DENS 0.888 17.005 0.05
DENSLOW -1718.37 9628.794 -0.18
DENSHI 10525 24558 0.43
DOD -7352.4 4126.903 -1.78*
AVINC -1.03 1.088 -0.95
HYRA 12.92 11.294 1.14
TAXPOW 752.98 1452.58 0.52
SAL4 33.32 18.680 1.78*
AVCOST 0.52505 0.111 4,73***
TAXRATE -3474.15 2881.609 -1.21
HSH65_W -697208 201465 —3.46***
SH1_9H99 -89319 27719 —3,22%**
SH120H99 119909 82635 1.45
MEDCARE 45099 7043.632 6.40%**
PRECOST -2.513 2.685 -0.94
PERSNUM2 148037 30390 4,87***

X X motsvarar signifikansnivd 1 %, 5 % respektive 10 %

De oversta variablerna (Sh65_w till Sald) dr klassificerade som variabler som kommunen
endast pd ldng sikt kan paverka sdsom demografi och hiilsostandard. De undre variablerna
(Avcost till Persnum?2) dr foliaktligen klassificerade som variabler som kommunen kan pd-
verka dven pd kort sikt.
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TABELL 6. RESULTAT FRAN REGRESSIONSANALYS AV KOSTNADER FGR VARD OCH OMSORG |
SARSKILT BOENDE

BEROENDE VARIABEL: COSTSP2

R2 0.58 ANTAL OBS 247
JUSTERAT R? 0.55

VARIABEL PARAMETER-SKATTNING STANDARDFEL T-VARDE
INTERCEPT -511953 256874 -1.99***
SH65_W 151999 157830 0.96
POP 0.0681 0.0703 0.97
POPDIFSH 803901 423531 1.9*
DENS 30.97 15.62 1.98**
DENSLOW 25393 9167.27 2.77**
DENSHI -14092 22659 -0.62
HYRA -24.91 11.48 —2.17**
AVINC 1.071 1.07 1
TAXPOW -1360.77 1418.22 -0.96
SAL3 31.90 13.68 2.33**
CAPTITALA 0.361 0.277 1.3
AVCOS 0.606 0.104 5.83%**
TAXRATE 6388.72 2895.25 2.21%*
SSH65_W -1995553 199579 —10.0***
SH1_9H99 68616 25554 2.69***
SH120H99 1050.60 82789 0.01
MEDCARE -18790 6085.50 =3.09***
PRECOST —7.80 2.74 —2.84***
PERSNUM2 222687 24979 8.91***
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TABELL 7. RESULTAT FRAN REGRESSIONSANALYS AV LOKALKOSTNADER
BEROENDE VARIABEL: COSTLOC2

R2 0.23 ANTAL OBS 289
JUSTERAT R? 0.17

VARIABEL PARAMETER-SKATTNING STANDARDFEL T-VARDE
INTERCEPT 31857 19126 1.67*
POP 0.0172 0.0162 1.06
UNEMP -101917 53728 -1.90*
AVINC 0.244 0.224 1.09
HYRA -7.45 2.73814 =2.72%**
TAXPOW -316.18 325.60 -0.97
DENS -4.08 3.670 -1.10
DENSLOW -776.11 2000.52 -0.39
DENSHI 4784.44 5333.88 0.90
CAPITALA -0.0723 0.0657 -1.10
MUNSH 21549 12472 1.73*
HSH_SSH -7337.31 2124.80 —3.45%**
SH1_9H99 3767.67 6119.70 0.62
SH120H99 33682 19976 1.69*
PRECOST -0.808 0.650 -1.24
PERSNUM2 11208 5175.74 2.17**
LEFT 3925.08 1666.57 2.36**
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BILAGOR

Forslag:
Vi foreslar att det i SoL infors bestimmelser som faststiller att:

+ Lansstyrelsen ska godkdnna/auktorisera verksamhet inom &ldreom-
sorgen, som uppfyller faststillda krav pd kvalitet och sikerhet. Krav
pa godkinnande/auktorisation giller oavsett dgarform.

» Det dligger godkind utforare som onskar omfattas av kundvalssyste-
met att anmiila detta till kommunen i vilken de ar etablerade/onskar
etablera sig. Anmilan ska omfatta eventuella kapacitetsrestriktioner
och for hemtjanstverksamhet dven restriktioner avseende omraden.

* Verksamheten ska std under tillsyn av linsstyrelsen i det lin dir verk-
samheten bedrivs/godkints, samt att

» kommunen ansvarar for uppféljning av individuella fall.

+ Lansstyrelsen och kommunen ska ha ritt att inspektera verksamheten
samt inhdmta de upplysningar och ta del av de handlingar som be-
hovs for tillsyn respektive uppféljning.

+ For varje omsorgstagare i godkind dldreomsorgsverksamhet limnas
bidrag fran den kommun dér den enskilda d4r mantalsskriven, om ej
annat avtalats mellan kommunerna i friga.

* Bidraget limnas efter beslut av kommunens bistdndshandliggare
efter samma grunder som férdelning av resurser sker till kommunens
egna dldreomsorgsverksamheter.

+ Kommunen fér ta ut avgift {6r omsorgen. Avgiften ska vara skilig.

« Utforare far ej ta ut avgift for bistindsbedémda insatser.

« Utforare fir ta ut avgift for tilliggstjinster som ej omfattas av bi-
standsbeslutet. Dessa tjinster fir ej vara obligatoriska for den enskil-
da.
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