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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att fraimja forskning pa konkurrens- och
upphandlingsomrédet.

Konkurrensverket har gett ekonomie doktor Karl Lundvall vid Copenhagen
Economics i uppdrag att, inom ramen for Konkurrensverkets uppdragsforskning,
kartlagga forutsattningarna for att konkurrens med kvalitet ska fungera inom
ramen for de valfrihetsmodeller som har inforts pa vissa vélfardsomraden.
Uppdraget ar relevant for utvarderingen av lagen (2008:962) om valfrihetssystem
(LOV) som Konkurrensverket pa regeringens uppdrag genomfor under 2012.

Till projektet har knutits en referensgrupp som bland annat har deltagit i en av
Konkurrensverket arrangerad workshop dar deltagarna har presenterat sin syn pa
de framsta hindren for en kvalitetshdjande konkurrens inom kommunala
valfrihetssystem for hemtjanst. Till denna workshop har dven en arbetsgrupp
deltagit fran det regeringsuppdrag som Konkurrensverkets har om att folja och
utvdrdera konkurrensen i kommunernas valfrihetssystem enligt LOV.
Referensgruppen har dven konstruktivt bidragit med synpunkter till den slutliga
rapporten. Den har bestatt av Greger Bengtsson (SKL), Camilla Back (Camillas
Hemtjanst), Gunnar Degerman (SPF), Monica Johansson (Katrineholms kommun),
Sven Lusensky (f.d. Socialstyrelsen), Guy Loov (PRO), Ake Svensson (f.d. Jarfilla
Kommun) samt Hakan Tenelius (Almega). Fran Konkurrensverket har Per Jonsson,
Maria Sandberg och Joakim Wallenklint deltagit.

Det ar forfattaren som svarar for slutsatser och bedomningar i rapporten.
Stockholm, juli 2012

Dan Sjoblom
Generaldirektor



Forfattarens forord

Konkurrensverket gav i mars 2012 Karl Lundvall vid Copenhagen Economics ett
forskningsuppdrag om att kartlagga forutsattningarna for kvalitetshéjande
konkurrens inom de valfrihetssystem som inforts pd vissa valfardsomraden.

Valfrihetssystem har inforts inom olika omraden i Sverige, primart inom de
traditionella valfardssektorerna. Inforandet av LOV har narmare reglerat
forutsattningarna for hur sddana system ska utformas. Ett valfrihetssystem enligt
LOV ir ett alternativ till traditionell upphandling enligt LOU. Foér en kommun eller
ett landsting kan LOV darmed ses som en mdajlighet att astadkomma en hogre nytta
genom Okad valfrihet for medborgarna.

Ett valfrihetssystem innebar att en ny form av konkurrens introduceras pa omraden
som traditionellt ofta varit skyddade. Konkurrensens férutsattningar och
mekanismer pa valfairdsomraden kan dock skilja sig vasentligt fran andra
marknader. Sddana marknader kdnnetecknas ofta av marknadsmisslyckanden
vilket stéller sarskilda krav pa utformningen av valfrihetssystemen for att de ska
kunna leverera mervarden till medborgarna.

Samtidigt har valfrihetssystem en stor potential i att de introducerar incitament hos
utforarna att battre tillfredsstilla behoven hos brukarna an vad som ar méojligt
genom direkt myndighetsstyrning.

Stockholm, 1 juli 2012

Karl Lundvall, PhD, Senior Economist vid Copenhagen Economics
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Sammanfattande slutsatser

Vad avgor om ett valfrihetssystem blir framgéangsrikt? Hur sdkerstédller man den
kvalitetshdjande konkurrens som enligt lagstiftaren var meningen? Vad kan vi lara
fran andra landers valfrihetssystem?

I denna uppdragsforskningsstudie adresseras dessa fragor med utgangspunkt i en
analysmodell som tagits fram av Office of Fair Trading. Modellen testades och
utvecklades vidare vid en workshop om hemtjanst med en rad svenska experter.

I modellen klarldaggs systematiskt forutsattningarna for en kvalitetshjande
konkurrens i en efterfradge- och en utbudssida. Saknas ratt forutsattningar pa
endera sidan kan inte ett valfrihetssystem fungera.

Efterfragesidan i ett valfrihetssystem utgdrs av brukarens val av utférare. Den
bestams av medvetenhet om valmdojligheten, om tillgdngen och forstaelsen av
information, samt av styrkan, eller formagan, att aktivt valja utforare.

Utbudssidan representeras av olika utforare som i konkurrens med varandra
erbjuder brukarna sina tjanster. For att denna konkurrens ska fungera och ge
brukarna béttre kvalitet kravs en mdngfald — det ska finnas alternativ pa marknaden,
alternativ som ocksa skiljer sig at i hur tjansterna utformas. Darutover kravs en
flexibilitet: framgangsrika foretag som brukarna foredrar maste tillatas vaxa och
stagnerade foretag maste kunna lamna marknaden pa sikt. Slutligen maste
konkurrensneutralitet radda mellan egenregin hos bestdllaren, dvs. kommunen eller
landstinget, och de alternativa utférarna pa marknaden.

Denna synsatt visade sig anvandbart ndr det galler att analysera forutsattningarna
for att skapa en kvalitetshdjande konkurrens i valfrihetssystem som inforts i
Sverige med stdd av LOV. Med stod av denna modell drar jag foljande generella
slutsatser vad galler de erfarenheter av problem som dragits i saval Sverige som i
andra lander:

For det forsta har de flesta problem sin grund i att fel incitament har skapats. Helt
avgorande ar att brukarna har incitament att aktivt valja kvalitet och att
leverantorer har incitament att aktivt satsa pa sddan kvalitet som bast tillgodoser
brukarnas behov. Denna, till synes, enkla insikt verkar i nagra av de fall som
omndamnts ovan ha saknats hos arkitekterna bakom vissa valfrihetssystem.

For det andra avgor sjdlva utformningen av valsituationen for brukaren om det
kommer att goras nagra aktiva och medvetna val 6verhuvudtaget. Att tvingas vilja
vid ”fel” tillfalle fungerar inte. Att istéllet inbjudas att vélja nar man ar redo, har tid
samt har egna saval som andras erfarenheter att luta sig tillbaka mot, forbattrar
forutsattningarna for framgang avsevart.



For det tredje kravs en hog ambitionsniva hos huvudmannen vad galler tillsyn. Det
saknas inte sdllan beredskap och i viss man ocksé kompetens att axla denna
uppgift. Aven om uppgiften ingalunda &r ny ar den i vart fall forandrad. Sa lange
fusk lonar sig kommer oseridsa foretag att lockas till dessa marknader. Sa lange
fusk Ionar sig kommer dessutom oseridsa foretag ha en konkurrensfordel jamfort
med de seridsa.

For det fjarde maste utforare ges tillrickligt med utrymme att finna nya vigar och nya
losningar pa hur man bast moter brukarnas behov. For hart stallda krav pa hur saker
och ting ska utforas snarare an vad tjansterna ska uppna kommer att lagga en
allvarlig hamsko pa utvecklingen av kvaliteten, och i slutdandan nya tjanster och
nya foretag.



Summary

What determines whether a system of choice is a success? How to ensure the
quality-enhancing competition which was the underlying motive behind the
reform? What can we learn from other countries' system of choice?

In this study these issues are addressed using a framework originally developed by
the Office of Fair Trading. The model was tested and developed further at a
workshop on elderly care attended with a number of Swedish experts.

The model clarifies the systematic requirements for competition based on quality in
a demand and a supply side. If not the right conditions prevail on either side of the
market, the system of choice cannot work properly.

The demand side consists of the user's choice of provider. It is determined by
awareness of the option to choose, the availability and understanding of information,
and the capacity to actively choose providers.

The supply side is represented by different providers in competition with each
other’s. In order for this competition to function properly and to give users better
quality, a variety is needed. This variety should not only be represented by a
multitude of suppliers, but also of a variety in how services are performed. The set-
up must also be flexible: successful companies that users prefer must be allowed to
grow and stagnant companies must be able to leave the market. Finally,
competitive neutrality must exist between private suppliers and the alternatives
provided by the government.

This approach proved useful in analysing the conditions for creating quality
competition in systems of choice in Sweden according the Act of Choice (LOV). I
draw the following general conclusions regarding the main obstacles to create a
functioning competition on quality based on the experience in Sweden and other
countries:

First, most of the problems stem from the creation of wrong incentives. It is pivotal
that users have an incentive to actively choose suppliers based on quality and that
suppliers have a corresponding incentive to actively develop and market such
qualities which best meet users' needs. This, apparently simple insight, appears
overlooked in some of the cases mentioned above.

Second, the actual design of the choice situation for the user — the framing of the
choice - determines whether there will be any conscious choices based on quality at
all. Having to choose at the "wrong" time does simply not work. In contrast, if users
are invited to choose when they are ready to do so, with plenty of time and
information regarding own and others' experiences, improves the chances of
success considerably.



Thirdly, public monitoring of private suppliers has typically to be strengthened.
This is a challenge for many authorities. Although the task is by no means new, it is
in any case a larger task. As long as cheating pays, rogue traders will be attracted to
these markets. As long as cheating pays will also disreputable firms have a
competitive advantage compared to the serious ones.

Fourth, it is of great significance that the suppliers are given enough space by
authorities to explore new avenues and new solutions for how to best meet users'
needs. If the requirements on private suppliers are too strict regarding how services
should be performed in comparison to that what outcomes they should achieve, the
entrepreneurial space will be restricted which will slow down the development of
quality, and ultimately new services and new businesses.
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1 Inledning

Vad avgor om ett valfrihetssystem blir framgangsrikt? Hur sdkerstiller man den
kvalitetshdjande konkurrens som enligt lagstiftaren var meningen? Finns det
situationer dar ett valfrihetssystem aldrig kan fungera bra? Hur ser situationen ut
nadr det galler exempelvis hemtjansten? Vad kan vi lara fran andra landers
valfrihetssystem?

I denna studie forsoker vi narma oss svaret pa dessa fragor. Utgangspunkten ar en
omfattande studie av fem olika valfrihetssystem i Storbritannien som genomfordes
av den brittiska motsvarigheten till Konkurrensverket (Office of Fair Trading 2010,
hadanefter “OFT”).

En huvudfraga ar hur man kan skapa en helhetsbild av hindren fér en
kvalitetshdjande konkurrens — malet med LOV-reformen sasom den formulerades i
forarbetena.! Hindren systematiseras i en efterfrage- och en utbudssida enligt en
utvecklad version av den analysmodell som anvindes i Storbritannien. Aven
fragan om hur kommunen behandlar egenregiverksamhet jamfort med privata
utforare? ingar.

Med utgangspunkt fran den modell som utvecklats i Storbritannien utvecklar vi en
variant som &r relevant for att analysera valfrihetssystem enligt LOV i Sverige.
Denna modell ar tankt att kunna anvandas for utvardering oavsett vilket
valfardsomrade det ar fraga om.

Vi tillampar modellen pd kommunala valfrihetssystem enligt LOV som infOrts pa
hemtjénstens omrade. Slutligen sammanfattar vi de internationella erfarenheterna
av valfrihetssystem inom halsoomradet i nagra lander.

Resultatet av denna studie kommer att utgora inspirationsunderlag for
Konkurrensverkets nuvarande regeringsuppdrag att studera
konkurrensforhéllanden pa marknader som skapats vid inférandet av
valfrihetssystem vilken ska levereras till regeringen i januari 2013.

1.1 Syfte

Syftet med detta uppdrag ar att kartlagga de centrala forutsattningarna for att
konkurrens med kvalitet ska fungera inom ramen for de valfrihetsmodeller som
inforts i Sverige. Utgangspunkten for analysen ar den modell OFT tagit fram vilken
kommer att utvecklas och anpassas for svenska forhdllanden. Hansyn tas till de

17 Att inbjuda externa utforare att konkurrera med egenregiverksamhet i kommuner och landsting leder, enligt
regeringen, till en 6kad kvalitet och effektivitet i verksamheten.” Prop. 2008/09:29, sid 18

2 Hadanefter anvands privata utforare/leverantdrer, utférare, leverantdrer och foretag i stort sett synonymt i
rapporten.
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svenska erfarenheterna och aktuell forskning kring utvecklingen av
valfrihetssystem i Sverige.

Darefter kommer den utvecklade analysmodellen att tillimpas pa kommunala
valfrihetssystem for hemtjanst genom en workshop med sarskilt inbjudna experter.
Tillampningen utgar dessutom fran befintliga studier samt intervjuer.

Slutligen sammanfattar vi ndgra huvudslutsatser som kan dras fran
valfrihetssystem i ndgra andra lander.

1.2 Metod, avgransning och disposition
Metodvalet anpassas efter studiens tre faser:

1. Analysmodell
2. Tillampning Sverige — kommunal hemtjanst
3. Internationell utblick

Dessa tre faser genomfdrs enligt foljande.

Nar det galler analysmodellen tar vi utgangspunkt i OFT:s analysmodell och
kartlagger de forutsattningar som identifierats i forarbeten och utredningar om
valfrihetssystem i Sverige. Sarskild vikt laggs pa att skapa en helhetsbild dar saval
utbuds- som efterfragesidan tiacks in. Resultatet utgors av en utvecklad
analysmodell som &r anpassad for svenska forhallanden och som kan anvandas for
utvardering av svenska valfrihetssystem.

For efterfragesidan finns idag forskning pa exempelvis informationsbehovet for att
brukarna ska kunna gora aktiva val. Kunskap om s.k. framing, dvs. hur sjalva
valsituationen ser ut och dess betydelse for utforda val, forefaller dock betydligt
mer begransad, liksom om formdagan och viljan hos brukare att faktiskt valja aktivt.

Pa utbudssidan har det i forarbetena betonats att kravstallandet i
forfragningsunderlaget i LOV-upphandlingar maste ske med tanke pa att skapa
balans mellan konkurrens- och kompetensintresset. Om utfallet har vi idag
begransad kunskap. Intrddeshinder som foretagen moter pa valfrihetsmarknader,
inte minst vad galler tillgang pa infrastruktur och kompetent personal, kan ha en
avgorande betydelse. Forskning kring ersattningsmodeller har identifierat problem
vad géller kopplingen mellan prestation och ersittning inom bland annat
primérvarden i Sverige.

Analysmodellen kan anvandas for att analysera savil egenskaper som hinder i
valfrihetssystem. Viktiga delar dr bland annat graden av aktiva och vél informerade
brukare, mangfald och profilering bland utforare, tjanste- och kvalitetsutveckling
och sa vidare.
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Analysmodellen tillampades med hjilp av en workshop med nio deltagare med
djupa erfarenheter fran valfrihetssystem i Sverige, sarskilt kommunal hemtjanst.
Deltagarna bjods in att presentera sin syn pa de tre fraimsta hindren pa efterfrage-
respektive utbudssidan i ett eller flera valfrihetssystem i Sverige. Aven kritik pa
den foreslagna analysmodellen kom upp till diskussion.

Workshopen tjanade tva syften. Dels testades analysmodellen som verktyg for att
pa kort tid kunna fa en heltdckande bild av de huvudsakliga hindren for en
kvalitetshdjande konkurrens inom kommunal hemtjénst. Denna testomgang
utgjorde underlag for finjusteringar av modellen. Dels dokumenterades ocksa de
faktiska problemen och hindren som kom fram under workshopen.

Avslutningsvis analyseras erfarenheter fran andra landers valfrihetssystem for att
sdtta de svenska erfarenheterna i perspektiv. Vi utgar frdn den ndmnda studien av
OFT och de fem fallstudier som ingar dar. Darefter ser pa ytterligare erfarenheter
fran Storbritannien, Nederldnderna, Australien och ytterligare nagra lander till.

I det f6ljande kapitlet beskrivs utgdngspunkterna for konkurrens, valfrihetssystem
och vilka krav man enligt min bedémning bor stélla pa en utvarderingsmodell. I
kapitel 3 utvecklas analysmodellen dar forutsattningarna for en kvalitetshdjande
konkurrens delas in i en utbuds- och en efterfragesida. I kapitel 4 tillampas
modellen pa kommunal hemtjanst i Sverige. Underlaget till detta kapitel utgors i
forsta hand av dokumentation fran en workshop som genomforts i
Konkurrensverkets regi den 5 juni 2012. Avslutningsvis, i kapitel 5 analyseras de
erfarenheter som dragits i andra lander av valfrihetssystem.
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2 Konkurrens, valfrinetssystem och
utvarderingsmodeller

Ett valfrihetssystem innebar att konkurrens introduceras pa omraden som tidigare
ofta varit skyddade fran direkt konkurrens. Forutsattningarna for att skapa en vl
fungerande konkurrens pa valfairdsomraden skiljer sig fran andra marknader.

Vilfardsmarknader kdannetecknas ofta av marknadsmisslyckanden av olika slag.
Utan ratt information ar det svart for marknadens aktorer, saval brukare som
leverantorer, att fatta ratt beslut. Det stéller sarskilda krav pa utformningen av
valfrihetssystemen for att de ska kunna leverera hogre kvalitet an tidigare.
Samtidigt har valfrihetssystem en stor potential att battre tillfredsstédlla behoven hos
medborgarna.

Med utgangspunkt i de tidiga erfarenheterna av den svenska LOV-reformen
beskrivs i detta kapitel hur Konkurrensverkets initialt valt att formulera sin
utvarderingsmodell och hur denna stéller sig i relation till OFT:s modell. Slutligen
drar vi ndgra slutsatser om vilka krav vi kan stélla pa en rattvisande
utvarderingsmodell av valfrihetssystem i Sverige, vilket lagger grunden for den
modell som foreslas i kapitel 3.

2.1 Konkurrens i valfrihetssystem

Utgangspunkten i den svenska konkurrenspolitiken ar att vdl fungerande
konkurrens pa marknaden gynnar konsumenterna. Konkurrensen pressar priserna,
hojer kvaliteten samt breddar utbudet av varor och tjanster. Konkurrens stimulerar
samtidigt till en effektivare produktion, gor det mojligt for nya foretag att komma
in pa marknaden och starker de svenska foretagens formaga att havda sig pa
internationella marknader.

Marknadsmekanismen som leder till detta utfall ar i grunden den tdvlan om
konsumenternas efterfragan som star mellan foretag. De foretag som kan erbjuda
de basta 16sningarna givet pris och kvalitet 6verlever och vaxer, dvriga foretag
stagnerar eller lamnar marknaden. Over tiden skapar detta tillvdxt och férnyelse i
produktionen av varor och tjanster.3

Denna konkurrensmekanism forutsatter dock saval en fungerande efterfrage- som
utbudssida pa marknaden. Utan aktiva och vélinformerade konsumenter kan ingen
konkurrens skapas. Utan en mangfald av foretag som kan (och vill) konkurrera
under jambordiga villkor kan inte heller konkurrensen fungera val.

3 Konkurrensen i Sverige, olika ar, utgiven av Konkurrensverket
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Bada sidor forstarker varandra. Aktiva konsumenter som systematiskt valjer de
varor och tjanster som bast uppfyller deras behov stimulerar i sin tur foretagens
stravan om att forst och pa basta satt mota dessa behov. Innovativa och nytankande
foretag “belonar” i sin tur konsumenter genom battre och mer prisvdrda varor och
tjanster.

Den brittiska konkurrens- och konsumentmyndigheten Office of Fair Trading
(OFT) sammanfattar denna process enligt nedan, se Bild 2.1.

Bild 2.1 Hur efterfrage- och utbudssidan samspelar enligt OFT

Vigorous competition provides
firms with incentives to deliver
what consumers want as
efficiently and innovatively as
possible

Effective consumers play a key
role in activating vigorous
competition between firms

Killa: OFT (2010a)

Nar det géller marknader inom vélfardsomraden uppstar en rad problem som kan
bromsa eller helt forhindra denna process.

De flesta valfardsmarknadsmarknader praglas, atminstone initialt, av olika typer av
marknadsmisslyckanden. Det kan ske om nagra av de forutsattningar som
skisserades i foregdende avsnitt inte, eller endast delvis, ar uppfyllda.
Marknadslosningar pa valfardsomraden kan ocksa drabba medborgare som inte
aktivt deltar — vi talar da om negativa externaliteter. Forutsattningarna for patienter
att valja paverkas av tillgangen och spridningen av informationen. Brister resulterar
i informationsasymmetrier som kan sdtta marknadsmekanismen ur spel.

Vilfardsmarknader har en rad egenheter som sarskiljer dem fran ”vanliga”
marknader. For det forsta saknas i regel priser i nagon jamforbar mening.
Konsumenternas, eller brukarnas, val far darfor grundas pa andra faktorer.

For det andra handlar vilfardstjanster om offentliga ataganden som ar politiskt
beslutade. Det ar en kollektiv vilja att vissa valfardstjanster ska erbjudas
medborgarna. I sa méatto ligger darfor dven konsumtionsbeslutet utanfér brukarens
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inflytande. For det tredje saknar den offentliga sektorn egentligt vinstsyfte, vilket
staller nya och ibland svéra krav hur ersattningssystemen ska utformas.

Trots detta anser de flesta bedomare att konkurrens och valfrihet kan bidra till att
hoja kvaliteten och pressa kostnaderna nar det galler valfardtjanster (Le Grand
2010, OFT 2010). Grundtanken &r att den offentliga sektorn star for finansieringen,
medan brukare, inom givna ramar, star for valet mellan olika utforare.

Erfarenheterna fran olika lander, liksom forskningen i stort, lutar mot att valfrihet
och konkurrens pad marknader for hilsorelaterade tjanster ger fordelar i form av
okad kvalitet och lagre kostnader. Men kraven pa hur systemen utformas och f6ljs
upp dr hoga. Fallgroparna ar manga aven om de flesta befarade konsekvenser har
uteblivit (OFT 2010a). Effekterna pa kvalitet, sdsom kortare vantetider och en hogre
upplevd nytta, forefaller storre dn kostnadsbesparingarna. Till detta ska laggas att
de flesta brukarna anser att mojligheten att vilja representerar ett varde i sig
(Winberg 2012, OFT 2010, SKL 2010b).

2.2 Lagen om valfrihet och tidiga erfarenheter

LOV har i omgéangar implementerats av landsting och kommuner inom olika
vardomraden. Syftet med den nya lagstiftningen ar att starka patientens och
brukarens stallning genom 6kad valfrihet och konkurrens mellan olika privata och
offentliga vardgivare. Den 6kade valfriheten dr tankt att ge upphov till en
kvalitetshdjande konkurrens.

Valfrihetsmodeller har inforts inom olika omraden i Sverige, primart inom de
traditionella vélfardssektorerna. LOV reglerar narmare forutsattningarna for hur
sadana system ska utformas. Ett valfrihetssystem enligt LOV ér ett alternativ till
traditionell upphandling enligt LOU. For en kommun eller ett landsting kan denna
mojlighet darmed ses som en mojlighet att dstadkomma en hogre nytta genom att
infora valfrihet for medborgarna.

Lagen géller for kommuner och landsting nér de infor valfrihetssystem for
hélsovard- och socialtjanster. Det ar frivilligt for kommuner att inféra
valfrihetssystem men obligatoriskt for landstingen inom priméarvarden.

Fran den 1 maj 2010 galler d4ven LOV for Arbetsformedlingen vid tillhandahéllande
av valfrihetssystem med etableringslotsar for nyanlanda invandrare samt, fran den
1juli 2010, inom myndighetens arbetsmarknadspolitiska verksamhet. Inférandet av
valfrihetssystem med etableringslotsar dr obligatoriskt medan valfrihetssystem
inom den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ar frivilligt.

En avgorande skillnad jamfort med offentliga upphandlingar &r att ingen
rangordning av leverantorerna gors. Det dr brukaren som valjer vilken leverantor
som ska anlitas, och inte den leverantdr som enligt upphandlaren erbjudit lagsta
pris eller det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Om en brukare inte vill eller
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kan vélja ska den upphandlande myndigheten ordna ett sa kallat icke-
valsalternativ. UtfGrarna har inga garantier om ersattning utan ar helt beroende av
att brukare utnyttjar de aktuella tjansterna. Med andra ord: LOU innebar
konkurrens en gang per upphandling eller avrop, LOV innebar kontinuerlig
konkurrens.

Inforandet av LOV har fatt sarskilt stort genomslag inom hemtjansten
(Konkurrensverket 2012a). Ungefar halften av alla brukare inom hemtjénsten av
omfattades av LOV vid utgangen av 2011. Tre génger fler kommuner hade
valfrihetssystem i drift 2011 jamfort med 2009.

2.2.1 Grundlaggande principer

De grundlaggande principerna som géller vid offentlig upphandling enligt LOU
galler aven LOV: likabehandling, icke-diskriminering, 6ppenhet, proportionalitet
och 6msesidigt erkdnnande.

Den upphandlande myndigheten ska behandla alla ansokningar om att delta i
valfrihetssystemet lika — det framgar av kraven pa likabehandling och icke-
diskriminering. Nationalitet eller etableringsort ska inte spela ndgon betydelse.
Uppgifter som géller valfrihetssystem far inte hemlighallas, principen om 6ppenhet
far inte frangas. Alla faktiska och potentiella entreprendrer ska ha mdjlighet att
lamna in en ansokan om deltagande. De krav som en upphandlande myndighet
staller ska tydligt framga.

Alla krav som stalls i forfragningsunderlaget ska i enlighet med
proportionalitetsprincipen vara rimliga i forhallande till de méal som efterstravas.
Daremot kan tjanstens art och omfattning skilja sig mellan olika valfrihetssystem.
Den upphandlande myndigheten bor darfor anpassa kraven efter den aktuella
verksamheten.

Principen om 0msesidigt erkdnnande inom EU géller - varje EU-land maste godta
intyg och certifikat som utfardats av en behorig myndighet i nagot annat EU-land.

Ett inforande av ett valfrihetssystem med stod av LOV forutsatter 16pande
annonsering pa Kammarkollegiets webbplats for valfrihetssystem. Bade privata
foretag som ideella organisationer kan ansoka om att bli godkédnda som
leverantorer. Kommuner och landsting reglerar forutsattningarna for foretagen att
vara med i valfrihetssystemet. Alla leverantdrer som ansoker och uppfyller de
faststallda kraven godkanns.

Losningen innebar att det inte dr nagon priskonkurrens mellan leverantorerna.
Medborgaren ges i stillet majlighet att vilja mellan den leverantdr som upplevs
bast. Kommunen eller landstinget har ansvar for att brukarna far tillrackligt
information for att kunna utnyttja valfrihetssystemet fullt ut och for att det finns ett
fullgott ickevalsalternativ. For personer som inte véljer finnas ett ickevalsalternativ.
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Leverantorer som anser sig felbehandlade kan ansoka om rattelse hos allméan
forvaltningsdomstol.

2.2.2 Forutsattningar enligt forarbetena

Enligt regeringens proposition forutsatter valfrihetssystem enligt LOV en rad
forhallanden for att kunna na framgang (Prop. 2008/09:29). Foljande bedoms som
sarskilt viktiga nar det géller forutsattningar for en fungerande kvalitetshdjande
konkurrens mellan olika utforare.

e  Krav pd utforare
Effekterna av de krav som kommunerna och landstingen staller i en LOV-
upphandling analyseras i forvag for att de uttalade malen med
valfrihetssystemet ska kunna uppnas.

e Ersittningsprinciper
Alla utforare ska erhalla ersattning enligt samma principer.
Ersattningskonstruktionen kan variera beroende pa vilken tjanst som kops.
Det forutsatter, for det andra, att ersattningsprinciperna ar transparenta och
icke-diskriminerande, dvs. lika for alla.

e Ansokan och tilldelning av kontrakt
Alla utforare som uppfyller kraven i forfragningsunderlaget ska antas i
systemet.

e Overprévning
Det maste vara majligt i praktiken for en privat utforare att fa sin sak
provad i domstol. Rétten ska besluta om réttelse i de fall myndigheten har
brutit mot lagens grundlaggande principer om exempelvis likvardighet och
icke-diskriminering.

o Information till de som ska vilja
Myndigheten dr ansvarig for att medborgarna som ska vélja far sadan
information om valfrihetssystemet och utforarna som ar nédvandig for att
kunna utfora aktiva val. Information ska vara saklig, relevant, jamforbar och
anpassad efter mottagaren. Det ska exempelvis ga att jamfora personalens
utbildning och kompetens hos utférarna.

Nagra av de utvarderingar som gjorts av LOV har tagit fasta pa ndgra av dessa
forutsattningar och analyserat i vilken utstrackning de ar uppfyllda i praktisk
handling.

2.2.3 Nagra tidiga erfarenheter av LOV-reformen

Konkurrensverket har pa regeringens uppdrag under de senaste aren utrett LOV
inom vissa omraden. I en rapport (Konkurrensverket 2012a) om kommunala
valfrihetssystem framkom att det fanns 687 externa utforare (antal foretag) inom
kommunernas valfrihetssystem. Majoriteten var smaforetag med farre an tio
anstillda. Atta av tio hade en kvinna som 4gare eller VD.
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Omkring hélften av kommunerna med valfrihetssystem uppger emellertid att de
saknar utforare med sarskild profilering. Mgjligen ar det en del av forklaringen till
varfor de flesta inte gor aktiva val: for bistandsbeslutad hemtjanst valde endast var
femte brukare en extern utforare 2010.

Kommunens uppstillda krav enligt forfrdgningsunderlaget for att utforaren ska bli
godkand ar ett annat majligt problem for nya foretag att komma in pa marknaden.
Grundprincipen ar att dessa sta i proportion till verksamhetens syfte. Ett vanligt
krav &r att utforaren bedriver ett kontinuerligt kvalitetsarbete med méjlighet till
sanktioner eller uppsagning av avtalet om kraven inte uppfylls. De flesta
kommuner stéller ocksa krav pa utbildning och erfarenhet hos personalen, i
synnerhet nar det galler personal i ledande befattningar. Ett annat krav ar att
utforaren ska ansluta sig till befintliga IT-system, vilket kan vara forenat med stora
inkorningskostnader.

Socialstyrelsen har genomfort flera studier av LOV. Bland annat genomfordes 2010
(Socialstyrelsen 2012a) en genomgang av alla forfragningsunderlag pa
valfrihetswebben. De fann att en majoritet av forfragningsunderlagen inneholl
relevanta och realistiska kvalitetskrav som kommunerna ocksa kan f6lja upp.
Daremot var flera forfragningsunderlag mycket omfattande och svardverskadliga,
vilket kan forsvara deltagandet av sma och medelstora foretag.

Ett centralt problemkomplex som brukar tas upp av foretag dr kommunens (eller
landstingets) roll som bade bestéllare och utforare. Konkurrensverket bestéllde
2011 en sadrskild granskning av kostnader och intakter for egenregiverksamheten
hos landstingen rorande vardcentraler. I rapporten (Konkurrensverket 2012c)
konstaterades att i fler an halften av landstingen berdknades egenregin redovisa en
forlust for 2011. I nagra landsting gick till och med alla vardcentraler i egen regi
med underskott.

Visserligen forekom inte nagra sdrskilda ersattningar till egenregiverksamheten,
men det forekom i en del landsting att underskott i egenregin skrevs av vid arets
slut. Det kan likstdllas med en indirekt subventionering, vilket knappast skapar
likvardiga villkor mellan privata och offentliga utforare.

Déaremot framkom att alla undersokta landsting forde en tydlig ekonomisk
redovisning av egenregiverksamheten. Ur redovisningssystemen gick det att klart
spara vilka intdkter och kostnader som horde vardval respektive anslagsfinansierad
verksamhet. Detta kunde delvis sittas i samband med att det i de flesta landsting
fanns en tydlig ambition att skapa likvérdiga villkor for offentliga och privata
utforare. Men det fanns dven tecken pa att landstingen uppfattade sig ha en
konkurrensnackdel jamfor med privata utforare — inte sillan ses egenregin inom
vardvalet béra ett “sistahandsansvar” som innebér att man férvéntas driva
vardcentraler som saknar kommersiella forutsattningar att kunna drivas utan
underskott.
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Det ar svart att rangordna de principiellt viktigaste forutsattningarna for att
valfrihetssystemen ska fungera enligt dessa studier. Det dr emellertid tydligt att
fragor kring konkurrensneutralitet dr sarskilt viktiga for foretagens vilja att etablera
sig inom ett valfrihetssystem. Om forutsattningarna for egenregi och privata
utforare inte dr nagorlunda likvardiga forefaller investeringsviljan mattlig enligt
min bedomning. Inte minst galler detta ersittningssystemets konstruktion. Ett val
fungerande ersittningssystem stimulerar till nyintrade och till battre kvalitet i de
utforda tjansterna. Men sist och inte minst ar forutsattningarna kring brukarens
aktiva val av utforare kanske det som ar mest betydelsefullt. Om inte brukarna har
rimliga forutsattningar att valja den utforare som bast uppfyller brukarens behov
kan knappast ett valfrihetssystem fungera.

2.3 Konkurrensverkets modell

Konkurrensverkets tidigare och pagdende utvarderingar av landstingsdrivna och
kommunala valfrihetssystem syftar till att analysera dessa centrala forutsattningar
pa djupet. Konkurrensverkets utgangspunkt ar att valfrihetssystem dar brukarna
valjer utforare har goda mégjligheter att ge upphov till en kvalitetshjande
konkurrens precis som pa andra marknader utan valfrihetssystem. Men for att s&
ska ske stalls en rad krav.

Forst och framst maste invanarna kanna till att de har méjlighet att vélja utforare.
Dessutom maste det finnas ndgra alternativ att vilja bland, minst tva, och
informationen om dessa alternativ maste vara latt tillgénglig. En mangfald av
utforare forutsitter begransade hinder for nya aktorer att trada in pa marknaden.
Inte minst galler detta konkurrensneutraliteten mellan privata utférare och
landstingens och kommunernas egna verksamheter.

Vid tillampningen av LOV ser Konkurrensverket tre nyckelspelare som interagerar
med varandra vilket bestimmer forutsattningarna for en kvalitetshdjande
konkurrens. I néra forbindelsen med dessa tre huvudaktorer finns ett antal
myndigheter med ansvar for bland annat tillsyn och reglering och en rad ovriga
intressenter. Dessa nyckelspelare ar Kommunen/Landstinget, Brukaren, samt
UtfOraren, se Bild 2.2 nedan.
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Bild 2.2 Samspelet mellan kommunen, brukaren och utféraren i
valfrihetssystemet enligt Konkurrensverket

Brukare

Kalla: Konkurrensverket 2012:1, sid 18

Kommunen (eller landstinget) ar huvudman for den vélfardstjanst som upphandlas
med hjalp av LOV och bar det fulla ansvaret for att dessa tjanster nar brukarna.
Huvudmannen sétter spelreglerna for LOV-upphandlingen genom att bestimma
vilka krav som ska gélla for utforarna, hur ersattningsmodellen ska se ut och vilken
bredd LOV-uppdraget ska ha. Huvudmannen har dessutom ansvar for att sprida
informationen pa ett effektivt, lattfattligt och sakligt satt till brukarna for att
mojliggora aktiva val. Slutligen bestaimmer ocksa huvudmannen vad som ska ske i
situationer dar brukaren inte valjer aktivt, sa kallade icke-val. De ansvarar @ven for
uppfodljning och for att verksamheten haller god kvalitet. Ju farre brukare som
aktivt véljer utforare, desto viktigare blir dessa principer for icke-val.

Brukaren och utforaren ar de tva parter som motsvarar konsument och producent
pa en “vanlig” tjanstemarknad. Den avgorande skillnaden &r att brukaren inte
betalar utforaren, denna betalning sker istallet av huvudmannen enligt gallande
ersattningsmodell. I figuren fattar kommunen ett bistandsbeslut for den enskilde
brukaren som i sin tur med hjdlp av valfrihetssystemet véljer 6nskad utforare.
Utforaren har avtal med huvudmannen, dvs. kommunen, om att leverera en tjanst
som uppfyller kraven direkt till brukaren.

Vid sidan av dessa tre huvudaktorer finns nagra statliga myndigheter med i
huvudsak understodjande roller. Déri innefattas exempelvis Myndigheten for
Vardanalys, Kammarkollegiet, Socialstyrelsen, Tillvaxtverket och
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Konkurrensverket. Ett forenande drag hos dessa myndigheter ar att distribuera
information och bistd med radgivning till kommuner och leverantorer. En viktig
roll spelar @ven Sveriges kommuner och landsting nar det galler att stodja sina
medlemmar i fragor som ror valfrihetssystem.

2.4  Office of Fair Tradings modell

Som komplement till Konkurrensverkets modell presenteras har kortfattat Office of
Fair Tradings (OFT) modell vilken applicerades nyligen pa en serie studier om
olika valfrihetssystem i Storbritannien. Modellen utvecklades for att battre kunna
jamfora och bedoma utvecklingen pé de olika omradena.

Inledningsvis slar man fast att tjanstens art har stor betydelse for om ett
valfrihetssystem kan vara framgéangsrikt eftersom det paverkar brukarnas
mojligheter att gora aktiva val. Ju mer komplexa tjanster det dr fraga om, desto
svarare for brukarna att vélja ratt. Om exempelvis leveranstid har stor betydelse,
sasom for ambulanstjanster eller akutsjukvard, kan valfrihet vara mindre lampligt.
Om det inte &r frdga om upprepade val, ddar man har mojlighet att successivt finna
ratt alternativ, forsvagas drivkrafterna hos brukarna att soka och jamfora olika
leverantorer.

Det betyder att det finns valfardstjanster som passar battre an andra for
valfrihetssystem. Den analysmodell som togs fram &r inte dgnad till att dra
slutsatser i denna lamplighetsfraga. Daremot ar den tankt att kunna identifiera
kritiska svagheter med ett valfrihetssystem som kan leda till att syftet med
reformen inte uppnas, eller endast uppnas delvis sett till dess potential.

Grundidén i OFT:s analysmodell ar att dela upp de olika forutsattningarna i en
efterfrage- och en utbudssida. Bada sidor ar avgorande for resultatet. Ett
valfrihetssystem dar brukarna har de basta forutsattningarna att vilja kan anda
fungera déligt om begransningar pa utbudssidan gor att de basta valen inte kan
goras. Modellen askadliggors i Bild 2.3 nedan.
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Bild 2.3 OFT:s analysmodell for utvirdering av valfrihetssystem

_|-{ Are people aware they have a choice? |
Awareness of choice ) How are their choices framed?
0 Does it promote effective decision making?
[
= . — v avalable?
g Assaesmant of _-| |5 infarmation simple and readily available? |
= information | Aresenvices heavily intermediated? Are the interests of the
0 intermediaries aligned to those of the user?
)
- Are users acfive and moftivated to choose? Do they have the
Capability to act B capabilities necessary to make effective choices?
|| Are there any constraints on choice such as shortages in the
supply side? How are these constraints resolved?
—~| Are there transaclion costs? |
.E Diversity of supply _-.[ Are there multiple providers? |
D —-I Is there scope for product differenfiation? |
a
€ _ o —~| Is entry, expansion and exit from the market possible? |
2 Supply-side flexibility
- [, Are mergers and takeovers possible?
o Do they facilitate entry, expansion, and exit?
z
5 i ) ] -| Do payments reflect cost and outputs? |
o || Funding and incentives [
—-| |5 there managerial autonomy to response to user demand? |

Kalla: Office of Fair Trading (2010), Choice and Competition in Public Services. Case studies. A report prepared for
the OFT by Frontier Economics, OFT 1214, sid 12.

Tre huvudfaktorer avgor brukarens mojligheter att gora aktiva val: att vara
medveten om att valet faktiskt existerar (awareness), att korrekt kunna tillgodogora
sig relevant information (assessment) samt en formaga att faktiskt kunna vélja
(capability). Har ingér frdgan om tillgdngen och relevansen av informationen som
kommer brukare till del. Ett annat perspektiv av vikt ar s.k. framing, dvs. pa vilket
satt och under vilka villkor som ett val kan genomforas. Att vilja ska vara enkelt,
men dessutom spelar konsekvenserna av att avsta fran att vélja aktivt stor roll for
foretagens mojligheter att konkurrera. OFT drar slutsatsen att uppldgget har stor
betydelse for utfallet.

Slutligen ar ocksa motivationen och energin hos brukaren att faktiskt vélja av stor
betydelse. Den stora andelen av icke-val som erfarits i vissa delar av Sverige har
ocksa sin motsvarighet i Storbritannien.

Lika viktigt for resultatet dr utbudssidan. Det maste finnas en variation i utbudet
(diversity) vad galler kvalitet och inriktning i de aktuella tjansterna for att
valfriheten ska ha ett varde for medborgarna — annars ar det lite 1ont att faktiskt
engagera sig som brukare och gora aktiva val. For att marknadsmekanismen ska
kunna ge en 6kad kvalitet Over tid maste dven nya foretag kunna trdada in pa
marknaden. Om mgjligt annu viktigare ar att foretag med lagre kvalitet tvingas
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lamna den — annars fungerar inte incitamenten for foretagen att konkurrera med
kvalitet. Detta kan vara ett problem inom valfardssektorer.

En mojlig 16sning ar att forvarv och fusioner delvis kan ersitta den vanliga
marknadsmekanismens nedlaggningar. OFT kallar detta supply-side flexibility.
Slutligen maste ersattningssystemen korrekt avspegla kostnader och prestationer
hos foretagen pa marknaden (funding and incentives). Foretagen ska ha incitament
att dels trdda in pa marknaden, av denna anledning maste ersittningen ha en
koppling till kostnaderna att producera tjansten, och dels att leverera det som
representerar en hog kvalitet till brukarna, darfér maste kopplingen till prestationen
vara tydlig.

OFT argumenterar for att potentialen att astadkomma en kvalitetshdjande
konkurrensen pa de flesta valfardsomraden ar stor. Samtidigt ar erfarenheterna
blandade i Storbritannien. Problem har identifierats saval pa utbuds- som
efterfragesidan. Det ar darfor av vikt att utvardera valfrihetssystem med en
sammanhallen analysmodell som innehaller bada sidor.

2.5 Vilka krav ska stallas pa en utvarderingsmodell av LOV?

Det ar intressant att jamfora Konkurrensverkets och OFT:s modeller med varandra.
Medan Konkurrensverkets modell ar aktors- och relationsorienterad ar OFT:s
modell marknadsorienterad. Styrkan i Konkurrensverkets modell ligger i att den
tydligt definierar i vilka gransytor som problem kan uppsta i ett valfrihetssystem.
Det kan vara en fordel exempelvis ndr forslag ska formuleras och adresseras till en
sarskild mottagare.

Nackdelen med Konkurrensverkets modell ar att den ar otydlig med att identifiera
ursprunget till hinder for en kvalitetshdjande konkurrens. Det forefaller daremot
OFT:s modell klara battre — om exempelvis inte brukarna dr medvetna om
mojligheten att vélja utforare spelar forutsattningarna pa utbudssidan ingen roll.
Daremot dr OFT:s modell simre lampad nar det galler att ta fram och rikta forslag
som kan 16sa identifierade problem.

Vilken modellansats dr da bast lampad att for att kartligga de centrala
forutsattningarna for en kvalitetshdjande konkurrens inom ramen fér LOV? Det ar
givet att bada ansatser har saval fortjanster som svagheter.

Foljande krav stéller jag pa en analysmodell av valfrihetssystem:

o Den ska vara baserad pi en marknadslogik
Eftersom ett valfrihetssystem ar tankt att uppna en hogre kvalitet for
brukarna genom konkurrens mellan utforare maste analysen utga ifran
en marknadslogik med en utbuds- och en efterfragesida. Bada sidor
maste ha ratt forutsattningar for att kunna bilda en fungerande
marknad. Insatser eller dtgarder som eliminerar problem pa
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efterfragesidan kan vara verkningslosa om andra problem pa
utbudssidan kvarstar.

Incitamenten hos brukarna och leverantirerna ska std i centrum
Brukarna/konsumenterna gor aktiva val for att 6ka sin
behovstillfredsstéllelse. Om alternativen pa marknaden inte skiljer sig
namnvart saknas incitament for brukarna att gora aktiva val.
Leverantorerna agerar efter vinstmal och svarar pa de incitament som
deras ersdttning frdn huvudmannen representerar. Om ersattningen ar
for 1ag begransas intrddet pa marknaden och darmed forutsattningarna
for brukarna att kunna vélja mellan olika alternativ. Om ersattningen
inte har en tydlig koppling till leverantorernas prestationer nar det
galler att mota brukarnas behov begransas utrymmet for en
kvalitetshdjande konkurrens. Dessa centrala drivkrafter ar avgorande
for om en valfrihetsreform lyckas eller inte och maste darfor inga.
Huvudmannens betydelse ska vara tydlig

Det som utmarker valfrihetssystem ar att betalningen for utforda
tjanster inte kommer fran brukaren direkt utan frdn huvudmannen.
Samma huvudman bestammer ocksa betingelserna for foretagen inom
valfrihetssystemet sdsom kompetenskrav, ersittning, bredd pa
tjansteutbud och principer for icke-val. Huvudmannen bar dartill ett
ansvar for att informera foretagens kunder om att aktiva val ar mojliga
och om hur de olika utférarna skiljer sig at. Huvudmannens roll ar
darfor helt avgorande for analysen.

I nésta kapitel foreslar jag en analysmodell som syftar till att uppfylla dessa krav.
Utgangspunkten dr OFT:s modell som anpassas for att tydliggéra huvudmannens
roll for att konkurrensen ska fungera.
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3 Analysmodellen — en hybrid

I detta kapitel utvecklar jag en modell for att analysera forutsattningarna for en
kvalitetshdjande konkurrens i valfrihetssystem. Utgangspunkten dr OFT:s modell
som anpassas till en svensk miljo med LOV. Ovan konstaterades att det fanns ett
behov av att tydliggéra huvudmannens roll i OFTs modell - ett forsok till det
kommer att goras nedan.

3.1 Vilka tjanster lampar sig for valfrinet?

Olika valfardstjanster lampar sig olika mycket for ett valfrihetssystem. Olika
geografiska marknader har dessutom battre eller simre forutsiattningar for att ett
valfrihetssystem ska kunna fungera. Slutligen har ocksa sjalva utformningen av det
enskilda valfrihetssystem en avgorande betydelse for resultatet.

Nedan skisseras vilka egenskaper hos sjilva tjinsten som har betydelse for
bedomningen av lampligheten att infora ett valfrihetssystem. Detta &r tankt att
tjana som ett underlag for analysen i avsnitt 3.2-3.5 av forutsattningarna for en
kvalitetshdjande konkurrens mellan olika utférare dar brukarna gor aktiva och
valinformerade val.

I ett valfrihetssystem kan man sdga att en del av kvalitetsuppféljningen sker av
brukarna sjilva. Ar de inte ndjda, viljer de en annan utforare. Pa sa vis kommer
utforare som presterar undermaligt i brukarnas 6gon att pa sikt stagnera och lamna
marknaden, medan utférare som ger storre nytta for brukarna kan véxa. I sin tur
kan detta stimulera nyintrdde av nya aktorer som vill préva nya idéer och 16sningar
genom att konkurrera med befintliga utforare.

Denna process staller emellertid stora krav pa de som viljer, dvs. brukarna. Om
deras val ska utgora en viktig drivkraft for kvalitetsutvecklingen ar det helt
avgorande att deras val ocksa korrekt avspeglar den faktiska kvaliteten hos
utférarna. Det dr en inte helt latt utmaning alla ganger. For enklare tjanster dar
resultatet latt kan 6verskadas, kanske stidning och matlagning, ar uppféljning
sannolikt lattare an for mer komplexa tjanster sdsom medicinsk vard. For en patient
som ska operera bort blindtarmen torde det vara hart nar omdgjligt att vélja en
utforare utifran kvalitetskriterier, i vart fall om dessa ska baseras pa egna
erfarenheter av den enskilde utforaren — blindtarmen kan ju bara opereras bort en

gang.

Foljande punkter brukar tas fram (OFT, 2010) {or att bedoma lampligheten av en
viss valfardstjanst for ett valfrihetssystem:
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o Ar tjinsten komplex och svdr att utvirdera for en brukare?
Om det ar svart for brukaren att verkligen utrona kvaliteten av tjansten pa
grund av dess komplexitet forsamras forutsattningarna att valja ratt. Detta
gdller aven for andra branscher sdsom den finansiella sektorn och har ofta
motiverat olika typer av regleringsatgarder.

o Ar leveranstiden kritisk?
Valfrihetssystem kan knappast tankas fungera i situationer dar
leveranstiden av tjansten dr kritisk, exempelvis akutsjukvard och
ambulanstransporter till f6ljd av tidsbristen (och majligen allmantillstandet
hos brukaren)

e Anvinds tjinsten regelbundet?
Om brukarens kan grunda sina val pa egna erfarenheter av tjansten
forbattras majligheterna att valja rdtt. Information fran andra kallor ar i
regel svdrare att ta till sig, kan vara kostsam att samla in och avspeglar inte
alltid preferenserna hos den enskilde brukaren. Regelbundenheten dkar
saledes mdjligheterna for brukarna att aktivt vélja i enlighet med sina
preferenser mellan utférare pa marknaden.

o Lonar det sig att vilja — har valet nigon faktisk betydelse?
Om fordelarna med att aktivt vilja utforare dr sma jamfort med att inte valja
kan det vara svart att motivera brukare att vélja. Kostnaden férenat med att
inhdmta och tolka information kan helt enkelt upplevas som for hog jamfort
med “vinsten” av att vélja. PA manga valfardsmarknader som omfattas av
det offentliga atagandet utgar manga dessutom ifran att den offentligt
reglerade miniminivan for kvaliteten &r acceptabel och att det darfor ar foga
16nt att valja ndgot annat.

Alla valfardstjanster lampar sig av dessa orsaker knappast for valfrihetssystem.
Samtidigt ska svarigheterna inte 6verdrivas. Med ratt information och beslutsstod
till brukarna har valfrihetssystem visat sig ge positiva resultat ocksa for relativt
komplicerade vélfardstjanster (Le Grand, 2009; OFT, 2010; Kreisz, 2010).

3.2 Modellen — en 6versikt

Listan i foregdende avsnitt kan anvédndas for att narmare bedéma om en viss
valfardstjanst overhuvudtaget lampar sig for ett valfrihetssystem. Om den gor det
kan analysmodellen nedan anvandas for att bedoma:

e om marknadsforutsattningarna ar sadana att ett valfrihetsfrihetssystem kan
fungera, samt;
¢ hur valfrihetssystemet bor utformas for att fungera optimalt.

OFT:s modell har tillampats pa fem valfrihetssystem i Storbritannien. Modellens
framsta fortjanst dr att den pa ett systematiskt satt delar in forutsattningarna for en
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kvalitetshdjande konkurrens enligt en nationalekonomisk marknadslogik dar vi i
tur och ordning analyserar efterfrage- och utbudssida. Det ger en helhetsbild som
ofta saknas i tidigare analyser av valfrihetssystem i Sverige och i andra lander.

Efterfragesidan i ett valfrihetssystem &r i grunden brukarens val av utforare. Det
beror i sin tur pa olika faktorer, som vi delar in i medvetenhet om valmdojligheten, om
tillgdngen och forstaelsen av information, samt av styrkan, eller f{érmégan, att aktivt
vdlja utforare.

Utbudssidan representeras av olika utforare som i konkurrens med varandra
erbjuder brukarna sina tjanster. For att denna konkurrens ska fungera och ge
brukarna béttre kvalitet kravs en mdngfald — det ska finnas alternativ pa marknaden,
alternativ som ocksa skiljer sig at i hur tjansterna utformas. Darutover kravs en
flexibilitet: framgangsrika foretag som brukarna foredrar maste tilldtas véxa och
stagnerade foretag maste kunna lamna marknaden pa sikt. Slutligen maste
konkurrensneutralitet rdda mellan egenregin hos bestillaren, dvs. kommunen eller
landstinget, och de alternativa utférarna pa marknaden.

Modellens grunddrag presenteras i Bild 3.1 nedan.

Bild 3.1 Analysmodellen - grundstruktur

Medvetenhet
Brukarens val [T
Styrka att valja
Mangfald
Konkurrens -
mellan Flexibilitet
leverantorer

Konkurrensneutralitet

Kélla: Copenhagen Economics. Bygger pa OFT (2010a), sid 12.

Vi kommer saledes att rora oss kring dessa sex begrepp som avgor
forutsattningarna for saval efterfrage- som utbudssida. Alla delar ar viktiga i
analysen (OFT 2010a) — om exempelvis brukarna saknar styrkan att aktivt vilja
utforare har det liten betydelse om 6vriga delar pa efterfragesidan och utbudssidan
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fungerar tillfredsstdllande. Utan styrkan att vilja hos brukarna kan denna
konkurrensmodell fa svart att fungera.

Samma sak géller om exempelvis bristande konkurrensneutralitet forsvarar for de
basta foretagen att utvecklas och na fler brukare. Alla delar maste vara pa plats for
att nd optimalt resultat. Helheten ar darfor avgorande, se bild 3.2.

Bild 3.2 Alla sex lankar maste halla
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Kélla: Copenhagen Economics.

Alla sex lankar i kedjan maste halla for att inte barnet, den kvalitetshdjande
konkurrensen, ska ramla av gungan.

Framgéngen for en valfrihetsreform hénger saledes pa flera faktorer. Saval
efterfragesida som utbudssida maste fungera for att en kvalitetshjande konkurrens
ska kunna skapas.

I foljande tva avsnitt gar vi igenom dessa forutsattningar och hur de ska forstas. Vi
utvecklar grundidén fran foregadende avsnitt och harleder fragestallningar som kan
ligga till grund for saval analys som forbéttringar av ett givet valfrihetssystem.
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Efterfragesida

Brukarens roll ar helt avgorande f6r om ett valfrihetssystem kan fungera. Tre

forutsattningar maste vara uppfyllda for att brukaren ska kunna goéra informerade
val (OFT 2010a):

1.

Medvetenhet

Kunskapen om valmdgjligheten hos brukaren kan ibland vara lagre an vad
beslutsfattare har klart for sig. Och dven om brukare kéanner till att ett
valfrihetssystem har inforts, 4r man ibland inte medveten om vilka tjanster
som omfattas eller hur valet gar till. Detta dr en relativt vanlig erfarenhet
fran Storbritannien. Marknadsforingen av valfrihetslosningar ar darfor en
nyckelfraga. Uppgiften kan férsvaras av att medborgarna kan vara ovana
vid valfrihet pd omraden dar valfardsstaten traditionellt har gjort dessa val
for deras rakning.

Information

Aktiva val maste grundas pa ndgon form av information. Denna
information kan antingen utga fran egna erfarenheter eller fran andra kéllor.
Nar det géller komplexa valfardstjanster kan tolkning och sammanvagning
av information for att jamfora utforare vara saval svart som tidsodande. Vi
staller foljande fragor:

a. Hur gir valet till i praktiken? Vad hinder om man inte viljer?
Forskning har visat (Laibson, 2008) att sjdlva formatet for hur valet
gar till har stor betydelse for utfallet. I ett val av pensionslosning pa
ett foretag i USA kunde man visa pa dramatiska skillnader i
manniskors valbeteende beroende pa ickevalsalternativets
utformning.

b. Ar informationen tydlig och litt tillginglig?
Om brukarnas val ska goras utifran den kvalitet och det
tjansteinnehall som olika utforare kan erbjuda kravs att sadan
information finns tillganglig. Krav maste stéllas pa saval innehall,
format som distribution. I forarbetena (Prop. 2008/09:29) anges att
informationen maste vara saklig, relevant, jamforbar och anpassad
efter mottagaren. Till detta kan vi ldgga kravet att den ska vara
heltackande, dvs. verkligen ta med de kvalitetsaspekter som har reell
betydelse. Om nagon kvalitetsaspekt av betydelse saknas i
informationsunderlaget, kan utvecklingen av denna
kvalitetsdimension bli lidande pa sikt i konkurrensen mellan
utforare.

c. Finns mellanhinder? Sammanfaller deras intressen med brukarnas?
For flera valfardstjanster maste brukarna fa nagon form av
vagledning och stdd i valsituationen for att kunna ta till sig och
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bedoma informationen och utifran detta vélja den utforare som
passar honom eller henne bast. For hemtjanst ges detta stod typiskt
sett av bistandshandldggaren. Detta ar ett tungt ansvar, sarskilt om
det ar fraga om att valja mellan en stor mangd alternativa utforare.
Det ar viktigt att denna mellanhand ar opartisk, har en formaga att
lyssna av de preferenser som brukaren har, samt kan ge rdd om hur
informationen ska tolkas. Nar det galler hemtjanst dr denna roll
sarskilt viktig eftersom andelen som véljer en andra gang ar liten
(Tillvaxtverket 2012). Valet har darfor ofta karaktdren av en
engangsforeteelse. Kdanslomassiga band med personalen och en
otrygghet att bygga relationer med ny personal lyfts fram som
orsaker till detta forhallande (Winblad 2012).

Styrka att vilja

Aven nér savil medvetenheten som informationen &r pa plats hos brukaren
kravs en vilja lagga ned tid och moda pa att faktiskt genomfora ett val.
Langt ifran alla brukare har utnyttjat mojligheten att valja utforare. Styrkan
att valja beror i sin tur pa olika faktorer sdsom motivation, om valet
innefattar olika typer av begransningar (exempelvis geografiska) eller om
valet for med sig nagon form av transaktionskostnader som uppstar nar
man byter utforare. Vi stiller darfor foljande fragor:

a. Ar brukarna motiverade att vilja?
Motivationen att utnyttja méjligheten till valfrihet kan bero pa
manga saker, inte minst den tid som det tar att sitta sig in i
valfrihetssystemets funktion och att jamfdra olika utforare. En viktig
faktor som kan minska denna motivation ar om man upplever att
valet saknar nadgon reell betydelse eftersom det ar lite som skiljer
utforarna fran varandra.

b. Finns det begrinsningar i vad man kan vilja? Hur hanteras dessa?
Ibland innehéller valfrihetssystem olika sorters begransningar av
vilka alternativ som star till buds. Det kan exempelvis galla att vissa
utforare inte utfor vissa tjanster, eller om vissa utforare endast
opererar i vissa delar av kommunen eller landstinget. Det kan d& bli
nodvandigt att kombinera olika utférare med varandra, vilket gor
valfriheten mer komplicerad och svaroverskadlig. Resultatet blir att
orken att valja minskar.

c. Ar transaktionskostnaderna higa?
Alla ekonomiska transaktioner pa en marknad ar normalt sett
forenade med olika kostnader. Ett sadant kostnadsslag med
betydelse for ett valfrihetssystem ar sa kallade switching costs,
byteskostnader. De uppstar ndr man byter fran en leverantor av en
tjanst till en annan leverantor. Typiskt sett bestar dessa av den extra
tid som krévs for att inféra nya rutiner for att hantera den nya
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utforaren, exempelvis rérande instruktioner for hur tjanster ska
utforas och schemaldggning. Ju hogre transaktionskostnader, desto
hogre styrka kravs for brukaren att orka genomfora ett aktivt val av
en alternativ utforare.

Bild 3.3 sammanfattar resonmangen for efterfragesidan.

Bild 3.3 Analysmodellen - efterfragesidan

Medvetenhet Vet man att man kan vélja?

Hur gér valet till i praktiken?
Vad hander om man inte véljer?

Brukarens Information Arinformationen tydlig och lattillganglig?

val Finns mellanhander?
Sammanfaller deras intressen med brukarnas?

Arbrukarna motiverade att vélja?

Finns detbegréansningari vad man kan valja?
Hur hanteras dessa?

Styrka att vélja

Ar transaktionskostnaderna héga?

Kélla: Copenhagen Economics. Bygger pa OFT (2010a), sid 12..

3.4 Utbudssida

For att konkurrensen mellan utférarna ska fungera kravs att forhallandena pa
utbudssidan i stort sett liknar de som galler for mer “normala” marknader. Detta
staller stora krav pa valfrihetssystemets uppbyggnad nar ett offentligt
valfardsatagande ska jamkas med en marknadslogik. Inte minst galler detta fragan
om exit —under vilka former och hur ska utférare kunna lamna en marknad utan
att brukare star utan hemtjanst, vardcentral eller jobbcoach?

Tre forutsattningar maste vara uppfyllda pa utbudssidan for att ett valfrihetssystem
ska kunna fungera (OFT 2010a):

1. Mingfald
Ett aktivt val forutsatter minst tvd, men garna fler, alternativ att valja
mellan. Utan en méngfald av utférare med olika erbjudanden gar det inte
att skapa den dynamik som ett valfrihetssystem syftar till att skapa. Vi
staller tva fragor:

a. Finns det flera leverantorer att vilja mellan?
Antalet har betydelse, men ocksa skillnaden dem emellan i fraga om
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storlek, inriktning och kvalitetsniva. Alla dessa dimensioner
kommer att tillsammans avgransa de valmgjligheter som star till
buds for brukarna. Av betydelse har ocksa sddana aktorer som star i
begrepp i att etablera sig i en ndra framtid — ju fler dessa ar, desto
battre forutsattningar att valfrihetssystemet levererar de fordelar
som efterstravas.

b. Finns utrymme for differentiering av tjinsterna?
For att valet ska ha betydelse for valjarna, och for att innovationer
och nya idéer ska kunna finna sin vag fram for att testas pa
marknaden, ar det viktigt att utférarna far sa fria hander som
mojligt. Detta begrédnsas ofta av bestéllaren nar det galler offentligt
finansierade valfardstjanster. Sddana begransningar ar i regel
nodvandiga, men risken ar att de kan bli for langtgdende. Utan
tillrackligt med utrymme f6r entreprendrer att utveckla sina tjanster
forsvaras en konkurrens baserad pa kvalitet.

Flexibilitet

Pa en vanlig marknad utan offentligt finansierad konsumtion finns séllan
nagon egentlig begransning vad galler féretagens expansion och
kontraktion. Pa vélfardsmarknader &r situationen annorlunda. Nar det
géller tillvaxt har exempelvis skolor svart att hdarbargera en efterfragan som
overstiger kapaciteten — nar kapacitetstaket dr natt far eleverna soka sig till
andra- eller tredjehandsalternativet. P4 motsvarande satt kan kontraktion av
ett foretag leda till stora problem. Om en utforare stanger ned verksamheten
riskerar en grupp brukare att sta helt utan service. Om det ar
egenregiverksamhet, inte minst om denna &r verksam i ett omrade dar fa
alternativa utforare har valt att etablera sig, kan det vara svart for
kommunen eller landstinget att stinga ner verksamheten. Sddana hinder for
saval expansion som kontraktion bromsar upp konkurrensprocessen och
kan forsdmra forutsattningarna for en kvalitetshdjande konkurrens. Vi
staller tva fragor:

a. Ar intride, tillvixt och uttride mojligt?
Intrade pa valfardsmarknader dar LOV tillampas dr mojligt i
huvudsak beroende pa tva faktorer, dels kraven som stalls i
forfragningsunderlaget i LOV-upphandlingen, dels tillgdngen pa
produktionsfaktorer sasom lokaler, personal, utrustning.
Mojligheterna till expansion beror dven de pa tillgdngen pa
produktionsfaktorer, men ocksa pa hur ersattningssystemen och
ickevalsmodellerna ser ut. En annan viktig fraga ar mojligheten for
en utforare att kunna anvianda underleverantorer — i regel staller
kommunerna kravet att dessa pa forhand ska vara godkanda av
dem. En sadan princip kan, om den inte tillampas dandamalsenligt,
motverka foretagens majlighet att vaxa.
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Uttrade ar i princip alltid mojligt for alternativa utférare, men har
skett i ringa omfattning, d4ven om flera foretag pa LOV-marknader
uppvisar dalig 1onsamhet (SKL, 2010b). Beroende pa hur omfattande
hindren for intrade, tillvaxt och uttrdde ar paverkas
forutsattningarna for en kvalitetshdjande konkurrens dér de basta
utforarna expanderar och 6vriga stagnerar for att pa sikt lamna
marknaden.

Ar forviiro och fusioner mdjliga?

Strukturaffarer inom vélfardssektorer ar sannolikt
efterstravansvarda for att skapa en dynamik liknande den som finns
pa andra marknader. Dock kan det finnas administrativa hinder for
fusioner pa LOV-marknader. Om tva alternativa utforare ska ga
samman kan eventuellt oklarheter uppsta vad galler respektive
foretags villkor enligt LOV-upphandlingen. Ibland kan det dven
vara samhallsekonomiskt rationellt med sammanslagningar av
offentliga och privata utforarenheter. Men har uppstar nya
potentiella problem, inte minst eftersom egenregiverksamheten lever
under andra avkastningskrav och ar underkastad andra mal an
privata utforare.

3. Konkurrensneutralitet
I de flesta situationer kommer alternativa utforare att konkurrera med
egenregi hos kommuner och landsting. Det finns studier som tyder pa att
sadan privat-offentlig konkurrens gynnar kvalitetsutvecklingen hos bada
parter inom primérvard (Konkurrensverket 2011). En forutsattning ar
emellertid att villkoren &r ndgorlunda likvardiga. Om egenregin har
fordelar framfor ovriga leverantorer forsvaras konkurrensen och det blir
farre alternativ for brukarna att vélja mellan. Detta galler saval
ersattningssystemen som 6vriga konkurrensvillkor. Vi staller tva fragor:

a.

Hur vil avspeglar ersittningen leverantorernas kostnader och prestationer?
Ersattningen till utforarna bestaimmer de ekonomiska incitamenten
for att 0ka kvaliteten och vinna fler brukare. Utan en tydlig koppling
till prestation (vad avser behovstillfredsstéllelse hos brukaren)
forsvagas incitamenten att hoja kvaliteten. Samtidig bor ersattningen
kopplas till de kostnader som objektivt sett ar nodvandiga for att
tillhandahalla tjansten. Exempelvis bor darfor ersattningen for att
leverera hemtjanst till dldre i glesbygd vara hogre an for att leverera
hemtjanst till dldre i tatorter till f6ljd av skillnader i
logistikkostnader. Utan en sddan koppling riskerar vi annars att
aldre i glesbygd kommer att sta utan valmdgjligheter den dag ett
valfrihetssystem infors. Alternativt 6kar risken for russinplockande —
att utforare konkurrerar om att fa “ratt” brukare, dvs. de brukare
som innebar lagst kostnader, istdllet for att konkurrera om kvalitet
och kundndjdhet. Kopplingen mellan ersattning och kostnader
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maste dock utforas pa ett satt som bevarar incitamenten till
innovation och kvalitetsutveckling hos utférarna.

Har egenregin en stark konkurrensfordel?

Forhéllandena mellan egen regi och alternativa utforare kan aldrig
vara helt likvardiga — medan konkurs &r en realitet f6r den ena
parten dr normalt sett 6kade besparingskrav den risk som egenregin
lever under. Samtidigt ar egenregin del av ett bredare offentligt
ansvar — det allmanna valfardsatagandet ar inte férhandlingsbart —
alla medborgare har rattigheter vad galler tillhandahallandet av
valfardstjanster. Trots detta kan konkurrensvillkoren pé en rad
omraden goras likvardiga, eller atminstone “mer réttvisa”. Ett
exempel ar informationens och mellanhéndernas roll. I det offentliga
ansvaret ingdr att ge medborgarna stod och rad i valet av utforare,
vilket méste ske pa ett neutralt och opartiskt satt.
Ersattningsmodellerna for egenregin bor ocksa vara transparenta for
att synliggora skillnader i villkor. Tillgang till produktionsresurser
ar en annan fraga, inte minst lokaler och personal. Har har ofta
egenregin en fordel. Slutligen maste de administrativa rutinerna,
exempelvis IT, ta hojd for att alternativa utforare kan tvingas
investera i utbildning och drift for att kunna koppla upp sig mot
huvudmannens journal- och faktureringssystem.
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Bild 3.4 sammanfattar resonemangen for utbudssidan.

Bild 3.4 Analysmodellen - utbudssida

Finns fleraleverantorer att vélja mellan?

Mangfald
Finns utrymme for differentiering av tjansterna?
Konkurrens Arintrade, tillvaxt och uttrade mojligt?
mellan Flexibilitet
leverantorer Arférvarv och fusioner mojliga?
Hurval avspeglar ersattningen leverantérernas
Konkurrens- kostnader och prestationer?
neutralitet

Har egenregin en stark konkurrensférdel?

Kalla: Copenhagen Economics. Bygger pa OFT (2010a), sid 12..

3.5 Analysmodellen — den fullstdndiga

For att aterigen understryka betydelsen av ett helhetsgrepp kombinerar vi nu
efterfragesidan och utbudssidan i Bild 3.5 nedan.

For att ett valfrihetssystem ska kunna leverera det som lagstiftaren efterstravade
kravs att dessa grundlaggande forhéallanden ar pa plats. Om en eller flera delar
saknas ar det sannolikt att en valfrihetsreform inte kan ge medborgarna de fordelar
som dr mojliga. Med ratt forutsattningar, och tillrackligt med tid for utférarna och
brukarna att ldra sig spelreglerna pa marknaden, har sannolikt valfrihetssystem en
potential att leverera 6kad kvalitet och battre effektivitet i de flesta fall.

Det stéller samtidigt stora krav pa kommunen eller landstinget. Med
valfrihetssystem uppstar marknader pa omraden dar tillsynsbehovet tidigare var
ett helt annat. Alla de problem som konkurrens- och konsumentmyndigheter
upplever pa normala marknader kan ocksa uppsta pa valfardsmarknader med
valfrihetssystem enligt LOV. Det ar darfor antagligen en felsyn att valfrihetssystem
skulle innebara en ldttnad i tillsynsansvaret hos kommuner och landsting — tvartom
torde behoven for tillsyn 6ka, i synnerhet under de inledande &ren. Daremot kan vi
forvanta oss att egenregiverksamheten hos kommuner och landsting successivt
kraver allt mindre resurser — dels for att en storre del av uppgifterna tas 6ver av
alternativa utforare, och dels for att konkurrensen ger en drivkraft till att utféra
dessa tjanster battre och effektivare och ge medborgarna dannu battre service an
tidigare.

Bild 3.5 Analysmodellen — Efterfragesida och utbudssida
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Medvetenhet
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Brukarens
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Styrka att valja
Mangfald
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Finns detbegransningari vad man kan valja?
Hur hanteras dessa?

Ar transaktionskostnaderna héga?
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Kalla: Copenhagen Economics. Bygger pa OFT (2010a), sid 12.
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4 Tillampning — kommunal hemtjanst

Som ett test av analysmodellen anordnades en workshop i Konkurrensverkets regi
med deltagare med lang erfarenhet av olika valfrihetssystem. Syftet var att prova
modellen i en seminariemiljo dar deltagarnas olika perspektiv lyftes fram ordnat
efter analysmodellens struktur. Som en del av workshopen diskuterades ocksa
modellens anvandbarhet for att fa en heltackande bild av forutsattningar och
hinder for en kvalitetsh6jande konkurrens i valfrihetssystem i Sverige.

Deltagarna hade alla lang erfarenhet av dldreomsorgsfragor och representerade
olika intressen. Brukarperspektivet foretraiddes av deltagare fran
Pensionadrsorganisationer, foretagarintresset av entreprendrer
branschorganisationen Vardforetagarna, kommunintresset foretraddes av saval
politiker som tjansteman inklusive en representant fran Sveriges Kommuner och
Landsting. Fran Konkurrensverket deltog Per Jonsson och Maria Sandberg, och
fran Copenhagen Economics deltog Karl Lundvall och Christian Jervelund.
Auditoriet var séledes vl lampat att tdcka in alla de vinklar som inbegrips i
analysmodellen.*

Workshopen hélls under en halvdag den 5 juni 2012. Deltagarna fick alla tillfalle att
studera analysmodellen i forvag (motsvarande kapitel 3 i denna rapport) och fick i
uppdrag att forbereda sig for att presentera sin syn foljande:

For att ett valfrihetssystem ska ge en kvalitetshdjande konkurrens, vilka ar:

1. de tva viktigaste forutsattningarna fran efterfrigesidan?
2. de tva viktigaste forutsattningarna fran utbudssidan?

Varje deltagare gavs 5-10 minuter att oavbrutet presentera sin syn pa dessa fragor.

Samtliga inspel dokumenterades - dérefter valde seminarieledaren (Karl Lundvall)
ut fyra amnen som diskuterades pa djupet. Deltagarna har i efterhand fatt tillfalle
att ge synpunkter pa dokumentationen och de slutsatser som dras i denna rapport.
Chatham House rules tillampades, dvs. alla far fritt sprida informationen som kom
fram vid motet vidare, men individerna och deras organisationer atnjuter full
anonymitet.

I detta kapitel redogors i avsnitt 4.1 f6r den inledande presentationen av
deltagarnas syn pa de storsta hindren pa efterfrage- och utbudssidan, dérefter ett
referat fran den fordjupande diskussion som utgick fran dessa inspel. Vi gar sedan
igenom styrkor och svagheter i tillimpningen av analysmodellen i avsnitt 4.2 innan
vi avsnitt 4.3 forslar en utvecklad variant av modellen for att battre kunna
identifiera och konkretisera skarpa forslag pa atgarder for att undanréja hinder for
en kvalitetshdjande konkurrens inom valfrihetssystem.

4 Deltagarna listas i Bilaga 1
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4.1 De storsta hindren

Inldggen fran de sju deltagarna uppvisade samstammighet i grovt sett halften av
inlaggen, men visade ocksa pa intressanta skillnader. I stort sett f6ljde diskussionen
analysmodellens struktur - i nagra fall kan det emellertid diskuteras om ett upplevt
hinder har att gora med efterfragesidan eller utbudssidan.

4.1.1 Efterfragesidan

Vad galler efterfragesidan framkom i huvudsak f6ljande.
Medvetenhet

Under rubriken medvetenhet hade fa deltagare nagon direkt uppfattning. Aven om
de flesta dldre med ett positivt bistandsbeslut blir informerade om valmgjligheten
ar det inte brist i fraga om kunskap som &r nagot direkt hinder for att ett
valfrihetssystem ska fungera.

Information

Under rubriken information framkom desto fler faktorer som beddmdes
betydelsefulla. En kvalitetsh6jande konkurrens forutsatter ju rattvisande
information om de olika utférarnas kvalitet. Flera parametrar inom hemtjansten i
de flesta kommuner som kan tas for kvalitet &r dessutom bestamda av kommunen,
exempelvis vilka moment som ska ingd i tjdnsten, hur lang tid dessa far ta och hur
ofta de ska levereras. En kvalitetsjamforelse mellan olika utforare kan darfor inte
mata sddana parametrar, utan maste fokusera pa andra. Sddana
kvalitetsindikatorer dr emellertid en bristvara. Nagon efterlyste en nationellt
standardiserad kvalitetsindikator som skulle kunna vara fritt tkomlig pa internet,
som en losning pa problemet.

Dagens kvalitetsindikatorer ar svartolkade, i vart fall for de flesta brukare. I vissa
fall kan man dven ifrdgasétta deras legitimitet. Inte heller blir valet ldttare av
ndrvaron av en stor mangd olika utforare i storstadsomradena. Det kan innebéra att
egna erfarenheter och horsagen blir, relativt sett, viktigare faktorer vid valet. Detta
héanger samtidigt samman med att kvalitet ar svarmatt — den
behovstillfredsstillelse som en brukare upplever i hemtjanst ligger ofta till stor del i
motet mellan tva manniskor, och inte i hur val personalen stadar, ordnar upp i
kylskapet, eller bistar med personlig hygien.

Forutom kvalitet ar utforarens inriktning av stor betydelse for brukarens val. En
onskan kan galla att hemtjanstens personal beharskar fraimmande sprak eller har
kompetens om andra ldnders kulturella sedvénjor och bruk. Sddan differentiering
hos utférarna kan ge hogre behovstillfredsstallelse hos vissa grupper av brukare
utan att for den skull kvaliteten, i en objektiv bemarkelse, skulle skilja sig mellan
olika utforare.
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Kommunens uppféljning av hur de olika privata utférarna uppfyller uppstaillda
kvalitetskrav ar mycket viktig. Tyvarr brister den ofta i olika avseenden.
Informationen till brukarna om kommunens uppfdljningar ar dessutom nagot som
ofta saknas, men som kan anses relevant for brukare nar de ska ta stallning.

En viktig informationsbarare till brukaren ar bistdndshandlaggaren i kommunen.
Denna har till uppgift att informera om mdjligheten till valfrihet och vilka regler
som galler. Vidare ska information ges om vilka alternativen ar och hur de skiljer
sig. Informationen ska vara saklig, opartisk och relevant. Inte alla
bistandshandlaggare klarar idag denna uppgift. Manga ar 6verdrivet forsiktiga vad
galler radgivning, exempelvis om vilka brukarens behov &r, och om vilken
inriktning hos utfdrarna som skulle passa bast. Denna forsiktighet har ofta sin
grund i att man inte vill riskera att anklagas for att “favorisera” nagon viss utforare.

Sjalva valet av utforare infaller dessutom for manga brukare vid en turbulent
tidpunkt i livet. Man har kommit till en punkt dar man inte klarar sig sjalv langre
och dar kommunen fattat ett bistdndsbeslut. Manga beslut ska tas inom en snav
tidsrymd och valet av utforare ar ytterligare ett stallningstagande som ska fogas till
raden av alla andra beslut som ska tas, och det ar sillan det viktigaste. Manga aldre
kanner sig inte riktigt redo for detta vid denna tidpunkt. Darigenom kan
valfriheten ge en form av stress — vad hander om jag véljer fel? Forvantas jag vélja
bort ndgot som ar daligt, eller ar detta en mdjlighet att vdlja ndgot som &r battre?

Bistandshandlaggarnas roll ar i vissa fall en akilleshél i valfrihetssystemet. I en del
storstadsregioner byts de ofta, kompetensutvecklingen &r ibland eftersatt och de ar
overdrivet radda att gora fel. En hog personalomsattning bland
bistandshandlaggare kan upplevas som mycket negativt hos brukarna som
vardesatter kontinuitet och relationer.

Ett forslag som diskuterades var att fraga brukare efter en viss period av hemtjanst
om de skulle vara intresserade av att prova en ny utforare. Syftet skulle vara att
stimulera till 6kat intresse for kvalitetsfragor och 6kad potentiell
kvalitetskonkurrens mellan olika utforare. Bade brukare som gjort aktiva val och de
som anvant icke-valsalternativet skulle omfattas av denna fraga. Bade for- och
nackdelar med en sadan 10sning diskuterades. Framforallt ar det viktigt att fragan
stélls pa ett satt som inte underminerar kanslan av trygghet hos brukarna. En viktig
sak att ta stallning till &r ocksa vem som skulle stélla fragan och hur den skulle
formuleras.

Slutligen lyftes fragan om mdjligheten att valja om, en s.k. “exit-mdjlighet” for en
brukare som inte ar ndjt med sitt val. Det ar viktigt att en brukare har goda
mojligheter att gora om sitt val om denne av ndgon anledning inte ar néjd. Att vélja
om ska vara enkelt, g snabbt och leda till ett minimum av omstéllningskostnader.
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Styrka att vélja

Under rubriken Styrka att vilja framkom nagra viktiga faktorer som manga menade
var huvudforklaringen till att relativt fa brukare @nda véljer aktivt i kommunala
valfrihetssystem for hemtjanst.

Motivationen dr en huvudfaktor. Manga upplever inte att det ar 16nt att jamfora
alternativ och aktivt vélja utforare. Skillnaderna ar for sma for att gora valet modan
vart. Dessutom ar det i forsta hand personalen, och inte foretagen, som avgor
tillfredstallelsen hos brukarna. Valfriheten galler ju foretag, inte vilken personal
som ska komma. Begransningen i vad man kan valja ar darfor en viktig forklaring
till att manga inte finner det modan vart att vélja.

Kommunens styrning om vad som ska inga i hemtjansten satter dessa
begransningar. Brukare vill typiskt sett ha valfrihet 6ver vad som ska utforas och
hur ofta, snarare an verm som ska gora det. I den meningen kan valfrihetsreformen i
nagon mening upplevas som missvisande. Verklig valfrihet galler forst nar
brukarna far battre inflytande om vilka tjanster som ska inga i
hemtjansterbjudandet.

Transaktionskostnader pa denna marknad hos brukarna forefaller framforallt besta
av de personliga relationer som byggs upp mellan brukare och den personal som
regelbundet besoker dem. Dessa relationer for med sig en rad fordelar f6r bada
parter. De utgor ofta den enda dagliga kontakten med en annan méanniska. Med
tiden lar sig personalen att béttre forsta vilka sociala behov som brukaren har och
hur man bast hjalper brukaren med dessa. Det for med sig att det ar forenat med en
stor oldgenhet att byta utforare eftersom man da ocksa byter den person som
regelbundet kommit pa besok. Byteskostnaden ar darfor hog. Konsekvensen ar att
brukare tenderar att vélja utforare hogst en gang — de vill sdllan vélja om. Dessvarre
ar intrycket att detta gdller d@ven da brukaren kan ha objektivt giltiga skal att
faktiskt vilja vélja om, vilket bromsar utvecklingen av kvaliteten pa marknaden pa
sikt.

4.1.2 Utbudssidan

Vad géller utbudssidan framkom i huvudsak féljande.

Mangfald

Mangfalden har tva dimensioner: dels antalet foretag, och dels mdgjligheten for de
olika foretagen att kunna differentiera sina produkter och skilja sig fran mangden
for att pa sa vis kunna attrahera nya brukare.

Vad giller antalet foretag sa ar den regionala variationen betydande. For glest

befolkade kommuner ar forutsattningarna for mangfald av foretag starkt
begransade till foljd av ett tunt befolkningsunderlag. I gengéld dr mojligheterna
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desto storre i storstadsomradena. I Stockholmsomradet finns sékert ett hundratal
foretag inom hemtjanst: Det leder till andra problem: det blir en oménsklig uppgift
att skapa overblick for en brukare och valja ratt bland en sddan uppsjo av
alternativ. Samtidigt uppvisar dessa marknader flera drag av omogenhet — manga
utforare ar daliga pa att marknadsfora sig, pa att vaxa och pa att utveckla nya
affarsmodeller. Med tiden kommer vi troligen att fa se farre foretag i
storstadsomradena och fler i glesbygd i takt med att tjansterna utvecklas.

Vad giller differentieringen ar denna i de flesta fall starkt begréansad av
huvudmannens, dvs. kommunens, bestillning och beslut om vad som ska inga i
den bistandsfinansierade hemtjansten. Det finns goda skal f6r en kommun att
anpassa bistandsinsatsen till brukarens behov och kommunens aldrepolitik,
samtidigt ar det av vikt att skapa flexibla ramar for olika utfrare att profilera sig
inom. Denna avvagning ar svar, men resultatet ar inte alltid sa lyckat. Mgjligen ar
detta en 6vergaende problematik som kan betraktas som en barnsjukdom hos
manga kommuners valfrihetssystem.

Flexibilitet

Fa workshopdeltagare anforde flexibilitetsdimensionen som ett viktigt hinder for
en fungerande kvalitetshéjande konkurrens. For hemtjanst ar intradeshindren
begransade: personalens kompetens finns oftast val tillgodosedd pa de lokala
arbetsmarknaderna, behoven av fysisk infrastruktur, som utrustning och lokaler, ar
begransad eftersom tjansten i huvudsak utférs hemma hos brukarna.

Konkurrensneutralitet

Nar det géller konkurrensneutraliteten ansag deltagarna att dessa faktorer véager
tungt. Det rader dock olika meningar om vad som é&r viktigast.

For det forsta anfordes det klassiska argumentet att konkurrensen mellan privata
utforare och egenregi kontinuerligt 16per risken att bli ojamn. Kommunal hemtjanst
har flera mojligheter att undvika kostnader som privata utforare inte kan undvika,
inte minst genom utnyttjande av kommunala lokaler och utrustning till en lag
ersattning. Underskott inom egenregin kan alltid tackas medan privata utforare
lever under ett permanent konkurshot. Det dr darfor helt avgorande att kommunen
later egenregin och bestallarrollen separeras samt att redovisningen av
egenregiverksamheten &r transparent och inte tillats ga med underskott. En annan
fordel for egenregin som framfordes ar sjdlva varumarket — brukarna kanner i regel
val till det kommunala alternativet. De privata utforarnas varumarken ar desto
oftare helt okdnda for malgruppen, vilket innebar en klar konkurrensnackdel.

For det andra anfordes en del skdl som motverkade en eventuell snedvridning av
konkurrensen som gynnar privata utforare. Mgjligheten att kunna sélja
kompletterande tjanster ar en sadan fordel. Det kan ge samordningsfordelar vilket
pressar kostnaderna. En annan fordel ar mojligheten att kunna verka i flera
kommuner, vilket 4ven det okar de potentiella samordningsvinsterna.
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For det tredje togs ersattningsmodellernas konstruktion upp. Fran entreprenorshall
menar man att ersattningen ofta ar for lag for att kunna finansiera en tjanst av hog
kvalitet. Vidare saknas en tydlig koppling mellan levererad kvalitet och
ersdttningens niva. Incitamenten till att 6ka kvaliteten hos privata utforare ligger
darfor inte i sjdlva ersdttningsmodellen, utan snarare i att attrahera fler brukare att
vdlja dem. Eftersom andelen aktiva val &dr lagt kan det 6vervagas om inte kvalitet
borde vara en parameter i bestimningen av ersattningen till privata utforare.

For det fjarde kan LOV-upphandlingarna, om de skots déligt, utgora ett tydligt
hinder for en kvalitetsh6jande konkurrens. Kontraktens storlek bor battre anpassas
efter marknadens potential — forstaelsen av vad som fér leverantorer att satsa ar
inte sdllan 1ag hos dessa upphandlare. Typiskt sett 6verskattar man intresset hos
ndringslivet att investera. Vissa upphandlingar ar dessutom utformade pa ett sitt
som missgynnar sma och medelstora féretag genom att vara 6verdrivet detaljerade,
svartolkade och med hoga kompetenskrav. Det motverkar en mangfald pa
marknaden och kan upplevas som negativt for konkurrensneutraliteten eftersom
motsvarande krav séllan stélls pa egenregin. Slutligen ar ocksa utrymmet for
leverantdrerna att utveckla egna losningar i regel mycket begransat — det ar
“kommunens mall” som galler, avvikelser dr sillan tilldtna. Det minskar
innovationsutrymmet och mojligheterna for privata utforare att profilera sig och
konkurrera med kvalitet.

For det femte togs osdkerhetsfaktorn upp — kommer valfrihetssystemet i
kommunen att leva kvar under 6verskadlig tid? Kommer ersattningssystemen att
andras? Osdkerhet om de yttre forutsattningarna, inte minst inférandet av ett
valfrihetssystem, ar ytterst ett politiskt beslut, vilket minskar investeringsviljan hos
foretagen. Till detta hor ocksa den ”kultur” som finns hos kommunen nar det galler
att jamka samman de alternativa utférarnas verksamhet med den som utfors i
egenregin. Ar valfriheten hér for att stanna? Ar privata utforare en historisk
parentes eller ett bestdende inslag i var kommun? Fortroendet f6r huvudmannens
installning i dessa fragor har en avgorande betydelse for foretagens beslut att trada
in pa dessa marknader.

Ytterligare faktorer pa utbudssidan

Utover dessa faktorer och deras inverkan pa forutsattningarna for en vl
fungerande konkurrens inom valfrihetssystemen tillkom nagra perspektiv som inte
riktigt kunde placeras inom nagon given kategori.

En sadan vinkel var att en valfrihetsreform kan fungera i den meningen att
kvaliteten hdjs dven utan att nagra aktiva val gors i ndgon storre utstrackning och
utan att manga nya utforare etablerar sig. Bakgrunden ar att en valfrihetsreform
vanligen genomfors tillsammans med en omfattande oversyn av
egenregiverksamheten vilket innefattar revision av effektivitet och kvalitet. Denna
oversyn har néstan alltid en positiv effekt i sig. Det ar darfor fel att betrakta
valfrihetsreformer som inte ger 6kat antal ”“aktiva val” som misslyckade —
kvaliteten och behovstillfredsstallelsen hos brukarna kan bli hogre i alla fall.
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En annan vinkel handlade om brukarnas fortroende for systemet som sadant. Om
inte brukarna kanner fortroende for systemet riskerar en valfrihetsreform leda till
att valen gors av fel anledningar. Har spelar icke-valet en huvudroll — icke-valet
maste hélla en hog kvalitet. Ett tryggt val hos brukarna ska handla om att vélja
nagot som ar annorlunda och dnnu battre, och inte att vilja bort ndgot som fran
borjan dr undermaligt.

Slutligen lyftes huvudmannens roll som tillsynsmyndighet fram. Nya utforare och
nya losningar for kianda behov kraver, sarskilt i borjan, en omfattande och ingaende
tillsyn. Uppstallda kvalitetskrav maste foljas upp. Sker inte detta gynnas de
oseridsa foretagen vilka pa sikt kan konkurrera ut de seridsa foretagen som foljer
uppstallda krav.

Utan en effektiv tillsyn och med en lag andel aktiva val riskeras alltsa en utveckling
dar konkurrensen leder till lagre snarare an hogre kvalitet. Inte alla kommunala
forvaltningar har muskler nog att bara denna tillsynsroll idag.

4.2 En reviderad modell

Det 6vergripande intrycket ar att analysmodellen lyckades tillféra ett fungerande
helhetsgrepp 6ver vilka hinder som kommunala valfrihetssystem for hemtjanst star
infor. Jag drar darfor slutsatsen att modellen ar anvandbar for analys av
valfrihetssystem och foérenlig med den underliggande ekonomiska teorin for dessa
reformer.

En del invandningar mot modellen framkom under workshopen och senare efter
narmare granskning av litteraturen pa omradet. De framst ar enligt min bedémning
foljande.

For det forsta saknas en klar definition av milen med vad framgang i ett
valfrihetssystem egentligen innebdr. Det bor vara tydligt att det inte dar andel aktiva
val som &dr malet utan den kvalitetshojning som efterstravas. Det kraver uppfoljning
fore och efter reformens inforande.

For det andra ar huvudmannens roll inte alltid tydlig. Aven om kommunen
bestimmer de flesta av forutsdttningarna pa denna marknad, inte minst genom
ersattningssystem, kompetenskrav, begransningar i vilka tjanster som ska inga i
bistandsbeslut och geografiskt verksamhetsomréade, informationsgivning till
brukarna och sé vidare, s& saknar huvudmannen en ”“egen ruta” i modellen. Det
kan leda till att man missar viktiga faktorer.

Slutligen saknas viss konkretion nér det galler formulering av foreslagna dtgirder
samt identifiering av viktiga mottagare for dylika forslag. Nar de géller forslag pa
atgarder fOr att forbattra valfrihetssystemen maste darfor modellen utvecklas.
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Min slutsats av dessa invandningar &r att modellen dr anvandbar, men att nagra av
begreppen maste breddas, framfdrallt pa utbudssidan. Jag ser tva konkreta
breddningar pa utbudssidan:

1. Mingfald i modellen maste inbegripa de forutsattningar som avgor foretagens
investeringsvilja att delta i ett valfrihetssystem. Det kan innefatta faktorer
sasom kommunens langsiktighet, “kultur”, samt tillgdng pa
produktionsfaktorer.

2. Konkurrensneutralitet maste breddas till att dven innefatta huvudmannens
tillsynsroll. Konkurrensneutralitet, oaktat diskussionen om vilken sida som har
flest fordelar, maste dven innefatta fragan om lika konkurrensforutsattningar
mellan privata foretag. Oseridsa foretag ska inte ha en kostnadsfordel genom att
underprestera i termer av kvalitet och systematiskt avvika fran uppstallda och
avtalsreglerade grundkrav vad giller kvalitet. For att detta ska vara majligt
maste huvudmannens tillsynsroll prioriteras och inga under detta begrepp i
modellen.

I den reviderade analysmodellen nedan har dessa synpunkter beaktats, se Bild 4.1.

Huvudstrukturen bestar — daremot har formuleringarna i exempelfragorna
justerats mot bakgrund av diskussionen ovan. Flest andringar géller utbudssidan.

Forutsattningarna for mangfald lyfts fram, vi undersoker nu om det &r tillrackligt
attraktivt for foretagen att etablera sig inom ett valfrihetssystem. Hari ingér fragan
om hur upphandlingarna utformas, hur langsiktig kommunen &r och vilken kultur
som rader nar det géller synen pa alternativen inom traditionella valfardssektorer
dar kommunen tidigare haft monopol.

Produktionsfaktorerna roll fortydligas - vi stéller fragan hur bra tillgdngen ar pa
lokaler, kompetent person och annan nédvandig utrustning. Fragan om
konkurrensneutraliteten breddas — dr den rattvis? Notera att svaret pa fragan kan
ga ibada riktningarna.

Slutligen lagger vi till en ny box om tillsynen. Ar den tillrickligt skarp for att salla
bort oseridsa foretag? Kan man tryggt lita pa att huvudmannen tar sitt ansvar och
garanterar en trygg lagstaniva som haller hog kvalitet? Ytterst ar detta en helt
avgorande fortroendefraga for valfrihetssystemet som helhet.



Bild 4.1 En reviderad analysmodell
Medvetenhet
Information
Brukarens
val
Styrka att valja
Mangfald
Konkurrens Flexibilitet
mellan
leverantorer
Konkurrens-
neutralitet
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Vet man att man kan valja?
Hur gar valet till? Vilket ar ickevalsalternativet?
Ar informationen tydlig och lattillganglig?
Ar mellanhandernas intressen ocksa brukarnas?
Ar brukarna motiverade att valja?
Hur hanteras begransningar i vad man kan valja?

Ar transaktionskostnaderna hoga?

Tillrackligt attraktivt for foretag att etablera sig?
Finns utrymme for differentiering av tjansterna?
Ar intrade, tillvaxt och uttrade méjligt?

Bra tillgang pa lokaler, personal, utrustning etc?
Prestations- och kostnadsbaserad ersattning?

Rattvis konkurrens med egenregin?

Huvudmannens tillsyn: stoppas oseridsa féretag?

Kélla: Copenhagen Economics. Bygger pa OFT (2010a), sid 12..
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4.3 Hur kan analysmodellen anvandas for policyformulering?

En svaghet med analysmodellen som identifierades ovan &r att den ar otydlig vad
galler identifiering av policyatgarder for att komma tillratta med identifierade
problem. En mgjlig forbattring av modellen ar darfor att lagga till en enkel
tvafdltsmatris at hoger med angivande av ”problem” och “atgard”. Ett sadant
tillvagagangssatt kan oka traffsakerheten och tydligt koppla atgardspaket till
specifika problemomraden.

Ett exempel presenteras i Bild 4.2 nedan. De formulerade problemen och
atgarderna ska endast ses som en illustration av hur analysmodellen skulle kunna
anvandas for policyformulering. Det som saknas i dess nuvarande form ar
mottagare, som skulle kunna vara kommun, eller en funktion inom en kommun
sasom upphandlingsfunktionen eller bistandshandlaggarfunktionen. Det kan ocksa
vara staten i sin tillsyns- och stodroll. For nagra atgarder kan det dvervégas att
involvera andra intressenter, sdsom brukarrepresentanter eller foretagens
branschorganisationer.



Bild 4.2
Medvetenhet
Brukarens Information
val
Styrka att valja
Mangfald
Konkurrens Flexibilitet
mellan
leverantorer
Konkurrens-
neutralitet

Analysmodellen - Efterfragesida och utbudssida

Vet man att man kan vélja?

Hur gar valet till? Vilket arickevalsalternativet?
Ar informationen tydlig och lattillganglig?
Armellanhandernas intressen ocksé brukarnas?
Ar brukarna motiverade att vélja?

Hur hanteras begransningar i vad man kan vélja?

Ar transaktionskostnaderna hoga?

Tillrackligt attraktivt for foretag att etablera sig?
Finns utrymme for differentiering av tjansterna?
Arintrade, tilvaxt och uttrade mojligt?

Bra tillgang pa lokaler, personal, utrustning etc?
Prestations- och kostnadsbhaserad ersattning?
Rattvis konkurrens med egenregin?

Huvudmannens tillsyn: stoppas oseridsa foretag?

Dalig kunskap

Okunskap om ickevalet
Faorlag kvalitet pa ickevalet

Brist pa kvalitetsjamforelser
Brukare vet inte sina behov

Passiva bistandshandlaggare

Inte lont att valja aktivt

Leverantorer hart styrda

Brukare lider av personalbyten

Fér liten marknad
Leverantorer hart styrda
Hoéga kompetenskrav
Krav pa i upphandling

Brist pa ratt insatsvaror

Kvalitet belénas inte
Erséttningen téacker inte kostnaderna

Egenregin gar med underskott
Privata utforare har andra fordelar

Svag tillsyn — oseritsa stoppasinte
Kostsamt att leva upp till kraven
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Farbattrad information
Nya informationsvagar

Undvik egenregivara
ickevalsalternativ

Battre jamforelser
Battre stod fran BH om behoven

Kompetensutveckling av BH
Uppgradera BHs status och roll
Tillat stérre grad av profilering

Tillat stérre grad av profilering

Introduktionsprogram
Béttre dverlamningsrutiner

Generdsare koncessioner

Tillat stérre grad av profilering

Béttre balanserade krav

Krav pa utrustning etc proportionerliga
Infor tydliga kvalitetsincitament

Check pa kostnadstéckning

Internrevision och transparens

Satsas pa tillsyn nar reformen &r ung
Tydlig kommunikation med leverantor
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5 Internationell utblick

Erfarenheterna fran andra landers valfrihetssystem sammanfattas har mot
bakgrund av den analysmodell som tagits fram i foregdende tva kapitel. Aven om
omstandigheterna och omgivningarna skiljer sig at mellan lander finns viktiga
likheter som ar vardefulla att beakta i analysen av de svenska systemen for
valfrihet.

I nésta avsnitt sammanfattas nagra viktiga studier vilket ger en bild av de viktigaste
perspektiven pa efterfrage- respektive utbudssidan for att skapa en
kvalitetshdjande konkurrens. Vissa av dessa studier innehaller i sig
litteraturdversikter som innefattar manga olika lander. I avsnitt 5.2 diskuteras vilka
slutsatser vi kan dra av dessa studier av relevans for tillampningen av
analysmodellen.

5.1 Nagra viktiga studier av valfrinetssystem

Vi delar in vara observationer fran studierna i enlighet med var modell, dvs. i en
efterfrage- och en utbudssida.

5.1.1 Efterfragesida

Valfrihetssystem ar inférda i en rad ldnder saval inom som utanfor EU och har en
klar slagsida mot olika former av vérd och utbildning. Aven arbetscoaching
forekommer.

Forutom OFT:s studie (2010b) har ingen studie mig veterligen tillampat nagon
analysmodell som liknat den som utarbetades ovan.

Fréan efterfragesidan ar analysen av informationens roll ett centralt element i stort
sett alla studier. Men det ar inte endast tillgdngen och kvaliteten pd informationen
som dr betydelsefull, d&ven valsituationen och mottagarnas receptivitet har
betydelse. Aven om brukare har tillgang till ritt information ar det langt ifran sakert
att de faktiskt agerar utifran denna tillgang. Hur informationen utformas, vem som
formedlar den och hur valet mellan alternativen arrangeras har stor, men ofta
torbisedd, betydelse (OFT 2010b).

Medvetenheten om valmgjligheten nar inte hogre an omkring hélften av alla
brukare i de studier OFT genomfort i Storbritannien i fem olika sektorer. Andelen
forefaller emellertid 6ka Over tid. Ett valfrihetssystem forefaller med andra ord
krava tid for att ”satta sig”.
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Ett forsok av den engelska hdlsomyndigheten NHS att gora kvalitetsinformationen
tillganglig gallande sekundarvard® innehdll en rad relevanta parametrar sdsom
renlighet, forekomst av MRSA-infektioner, dodlighet, olika matt pa hur val
behandlingarna fallit ut, och sa vidare. Trots detta uppgav endast 5 procent av
brukarna att de aktivt anvint denna information i sitt val av vardgivare. Over
halften forlitade sig istdllet pa sin lakares rad samt forslag fran vanner och
anhoriga. Den understryker hur viktigt rykte och horsdgen ar nér det galler aktiva
val inom héalsoomradet.

Aven om NHS hemsida innebar ett stort steg framat nar det géller att
tillgangliggora kvalitetsinformation om olika vardgivare insag man snart att man
overskattat mottagarnas forutsattningar att kunna tillgodogora sig informationen
pa ett systematiskt och rattvisande satt. Man provar nu olika végar for att
sammanfatta uppgifterna till enklare och direkt jamférbara index.

Aven bland ldkare finns en preferens for att anvinda hrsagen och erfarenheter
fran andra kollegor och vanner som grund for rad om vilken vardgivare som deras
patienter ska vélja konstaterar OFT. En delorsak till detta ar en viss misstro mot
statistiken.

Om denna misstro har ndgot korn av sanning, kan det skapa en risk for perversa
incitament — om utforare optimerar sin prestation givet en ofullstandig samling
kvalitetsparametrar riskerar ovriga kvalitetsdimensioner att bli lidande. Den
matbara kvaliteten skulle darmed “kannibalisera” pa den omaétbara kvaliteten,
vilken kan ge negativa konsekvenser pa sikt.

En annan mdjlig konsekvens av ofullstindigt jamforande kvalitetsdata ar att
brukarna istéllet koncentrerar sig pa andra, for samhallet mindre vardefulla,
aspekter: ”if the data on clinical quality is poor, patients may place undue weight
on hospitals’ 'hotel facilities', so that hospitals compete by diverting resources away
from clinical activities and toward hotel competition” (Mukamel et al 2002).

Det finns en tydlig social variation i valbeteendet hos brukare: de med ldgre
utbildning, lagre inkomst och som ar aldre, valjer vardgivare i mindre utstrackning
an Ovriga. Enkatstudier har visat att patienter som blev erbjudna att vélja var mer
bendgna att resa till sjukhus utanfér naromradet an de som inte blev det (OFT
2010b).

I studien om skolval i Storbritannien konstaterar OFT (2010b) att i vissa stadsdelar i
London och Birmingham far farre dn 60 procent av fordldrarna i genom sitt
forstahandsval. Det staller stora krav pa valfrihetssystemens konstruktion nér det
galler att hantera en kvalitetskonkurrens nar valmajligheterna begréansas starkt.

5 Eng. secondary care, med det menast den specialistvard pa sjukhus och andra inrédttningar dit allmanldkarnas (GP)
remitterar sina patienter for specialiserad vard.
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I Storbritannien anvands olika l6sningar pa detta problem, vanligen nagon form av
allokeringsprincip baserad pa var eleverna bor. Det har fatt konsekvenser pa andra
marknader, sdsom bostadsmarknaden. Huspriserna har stigit med upp till 10
procent mer i omraden med de mest populéra skolorna till foljd av att foraldrar i
hogre utstrackning valt att bosatta sig dar for att 6ka sannolikheten att deras barn
kommer in pa de foredragna skolorna.

Motivationen &dr en annan viktig faktor, sarskilt i andra omraden an skolan. I OFTs
studie om valfrihetssystemen for arbetsloshetscoacher ar detta en huvudpunkt.
Maénga langtidsarbetsldsa ar desillusionerade efter att misslyckats under en langre
tid med att aterga till arbetsmarknaden. Det kan savil handla om bristande
sjdlvfortroende som olika grad av hagloshet eller ren depression. Samtidigt kan
denna kénsla, enligt OFT, ocksa viandas till ndgot positivt med ratt hjalp och stod
(OFT 2010b).

Lokalisering, bemd&tande av personalen och till och med lokalernas kvalitet har
visats ha viss betydelse for arbetslosas val av coacher. En risk med detta ar
emellertid att fokus flyttas bort fran utforarnas formaga att ge en effektiv
arbetscoaching som leder till atergang i arbete. Det kan leda till att
kvalitetskonkurrensen férsvagas. Det kan behdva motverkas genom andra
atgarder, exempelvis genom att gora ersiattningssystemet tydligt prestationsbaserat
eller att infora konkurrens om de offentliga kontrakten.

Skolvalet i andra ldnder visar pa liknande problem. Schneider och Buckley (2002)
kartlagger de viktigaste grunderna nar foraldrar valjer skola i USA. Det som
foraldrarna intresserar sig mest for 4r sammansattningen bland studenter, f6ljt av
lokaliseringen och darefter skolans resultat matt som elevprestationer. Slutsatsen ar
att etnisk sammansattning ar en avgorande faktor i valet av skola. Valfrihet kan
ddrmed ge en 6kad segregation. Och om valet sker till 6vervagande del pa andra
premisser an kvalitet motverkas det forandringstryck mot béttre undervisning som
var reformens syfte. Liknande resultat har d&ven framkommit i Chile (Kastberg
2011).

Om vi ror oss utanfor skolans omrade finns dven dar en ganska bred empirisk
litteratur. Att kundndjdheten skiftar mellan olika hemtjanstleverantorer visas klart i
studier fran Danmark och Finland (SFI 2008). Fa av brukarna i studierna anser
dock, paradoxalt nog, att ett eventuellt byte till en annan leverantor skulle innebara
en hojning av kvaliteten pa tjansten. Pa Irland har avsaknaden av nationella
riktlinjer kring kvalitetskontroll, utvardering och lamplighet resulterat i stora lokala
variationer hos hemtjanstforetagen i naromradet.

En vanlig slutsats ar att brukaren har svart att ta till sig information om sjdlva
kundvalssystemet och de utférare som brukarna har att vilja mellan.
Informationsmaterialet upplevs i flera studier som alltfér omfattande varfor det ar
svart att urskilja skillnader mellan utforarna. Mdjligheter att ta till sig information
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paverkas dessutom av brukarens hélsa och den situation som brukaren befinner sig
i vid sjalva valtillfallet.

Studier ger olika indikationer pa hur aktiva aldre ar att vélja utférare. Vad som
framgar ar att omkring en fjardedel inte hade klarat av att valja utan hjalp och
delaktighet av bistdindsbedomaren sjalv. Generellt ar faktiska byten nar det galler
aldrevard och sarskilt hemtjanst relativt lagt. Svensson (2010) rapporterar att fa
brukare i hemtjansten byter utforare, endast omkring en av tio. Fem manader efter
den danska kundvalsreformen hade endast fem procent valt en privat utforare - ett
ar senare var andelen 16 procent. Da forsoksverksamhet med kundval inférdes i
Oslo 2003 valde efter en 6vergangsperiod drygt tio procent en privat utforare. Efter
knappt 1,5 &r med kundval hade ca 15 procent en privat utforare i de tva
stadsdelarna (SFI 2008). Erfarenheterna fran borjan av 2000-talet visade att det var
fa brukare i hemtjansten som hade bytt utforare i Sverige (Edebalk & Svensson,
2005). Aven en senare studie visar att andelen byten r f& och som hdgst sex-nio
procent (Sveriges Kommuner och Landsting, 2009a).

Det verkar alltsa vara normalt att relativt fa valjer privata utforare da ett
kundvalssystem &r nytt. Annu férre byter utforare efter det att de redan valt en
gang. Det alltsa framfor allt nya brukare som i storst utstrackning utnyttjar
valfrihetssystemen.

Det finns flera orsaker till varfor valfriheten inte utnyttjas i hogre utstrackning. Att
byta innebar en kraftanstrangning och kanns osdkert. Att brukarens befinner sig i
en beroendestéllning till personalen kan utgora ett hinder. Med 6kat vardbehov och
okad vardtid kan kianslomassiga hinder mot att byta personal uppsta.
Valsituationen ar sannolikt av stor betydelse for viljan och motivationen att
genomfora ett aktivt val av vardgivare nar det galler dldreomsorg och inte minst
hemtjanst. Vissa studier pekar pa att brukare behovt gora sina val av utforare i
samband med utskrivning fran sjukhuset — i en situation da det kan vara svart att ta
till sig ny information och da en rad andra val samtidigt ska goras.

Informationens roll, vid sidan av brukarnas forutsattningar att kunna tillgodogora
sig information, dr centrala teman i de flesta studier pa omradet (Kastberg 2010).
Horsagen och egna erfarenheter ar en viktig informationskalla, men &dr kostsam om
antalet alternativa utforare ar manga. Om informationen praglas av 6verdriven
kvantitet och komplexitet, samtidigt som en mangfald av utforare och
vardlosningar ar tillgangliga, kan brukare som tidigare inte haft for vana att
jamfora olika utforare med varandra fa svart att valja ratt. Det grundlaggande
kravet pd att informationen ska vara jamforbar tillgodoses langt ifran alltid enligt
flera studier.

En litteraturdversikt om informationens betydelse for aktiva val hos patienterna har
genomforts av Fung et al (2008). Nagot forvanande finner de att mer information om
producenternas resultat inte har nagot tydligt positivt samband med forbittringar
inom verksamheten. Visserligen framkom att tillgangliggérande av information
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kan stimulera kvalitetsutvecklingen nagot, men samma positiva effekt kunde inte
sdrskiljas for andra faktorer, sdsom sakerhet, effektivitet och patientfokusering.

En mojlig forklaring, i vart fall vad géller amerikanska forhallanden, ar att den
tillgangliga informationen inte anvandes i nagon storre utstrackning (Lieberman
och Schneider (2001). Detta forklaras i sin tur av att brukarna séllan uppfattade att
de olika vardalternativen skilde sig at i ndgon betydande utstrackning. Det fanns
dven monster som pekade pa att brukare kunde vilja utférare med samre kvalitet
och hogre kostnader, givet att de kompletterande erbjudandena holl en hogre
standard.

Inom engelsk hélso- och sjukvard har man iakttagit en mdjligen ovantad effekt av
informationsinsatser. Tillgdngliggorandet av informationen ledde till ett slags
tunnelseende dar for mycket fokus lades pa sjdlva jamforelsetalen. Andra aspekter
mer eller mindre forbisags. En slutsats var att sddan information kunde urholka
allméanhetens fortroende och demoralisera personalen hos utforarorganisationen
(Mannion et al 2005).

Ett genomgaende tema i litteraturen, trots svarigheterna med att fa
valfrihetssystemen att fungera som ténkt, ar att brukare nastan alltid faster ett
varde vid valfrihet, &ven om man inte véljer utforare aktivt. Mdjligheten att kunna
vdlja (och vilja om) ger brukaren en kénsla av storre inflytande eftersom den ger en
exit-mojlighet. Det ar troligt att denna form av potentiell konkurrens ocksa ar
positiv for utvecklingen av en kvalitetshdjande konkurrens.

I nadgra lander i Europa finns valfrihetssystem inom dldrevard som baseras pa olika
former av kontantprinciper — brukarna far da vélja mellan exempelvis hemtjanst i
offentlig regi, eller privat regi med hjélp av kontant ersattning. Graden av
oronmarkning till vad dessa pengar far anvandas till varierar, men typiskt for dessa
system dr att familjen har en storre roll &n i Sverige for att ta hand om de dldre. De
flesta studier rapporterar om positiva effekter av sddana l16sningar, inte minst vad
galler brukarnas tillfredsstéllelse over att “fa halla i planboken” och ha viss makt
over vad, och ndr, och hur, olika bistandssysslor ska utforas. Ett sddant system
Oppnar ocksa upp for olika former av kringtjanster privata utforare kan erbjuda
brukarna.

En lardom av detta dr att de ramar som huvudmannen sétter ar avgorande for
utvecklingen av en marknad med privata utférare inom dldrevard som kan erbjuda
nagot annorlunda &n det som redan tillhandahalls av egenregin. Fragan ar hur
noga tjansterna ska bestimmas och specificeras av huvudmannen — ett alternativ ar
att bistandsbeslutet ska innefatta en tidsram som brukaren fritt kan disponera till
det som for dagen anses mest behovligt. Det kan vara ett sitt att inte bara 6ka
utrymmet for privata utforare att profilera sig, utan ocksa ge hogre delaktighet och
motivation hos brukarna.

Uppmarksammat i litteraturen dr aven behovet av stod i sjdlva valsituationen.
Tillgangliggorande av informationen dr i sig inte alltid tillrackligt — en brukare
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maste ocksa ha sparring nar det galler att matcha sina behov mot de alternativ och
mojligheter som ett valfrihetssystem representerar. Inte minst géller detta nar olika
vardbehov ska koordineras pa ett effektivt sitt. Erfarenheterna fran Japan och
Holland med personliga ombud for personer med ratt till olika former av
dldreomsorg brukar lyftas fram i dessa sammanhang. Det &r helt avgorande att
sadant stod ar opartiskt och fungerar katalytiskt for en kvalitetshojande konkurrens
mellan olika utforare.

Aven hur sjélva valsituationen &r utformad torde ha stor betydelse, exempelvis om
valet dr obligatoriskt eller frivilligt for brukaren, och valfriheten inbegriper vad som
ska levereras eller endast vern som ska gora det. Kunskapen om sadan form av
framing dr begransad i de studier jag har sett hittills.

Ett lysande undantag ar emellertid det f6rsok som genomfordes for nagra ar sedan
i Storbritannien, det sa kallade London Patient Choice Project. I projektet kontaktades
patienter som hade statt i olika vardkder en lang tid med telefon eller brev med ett
erbjudande om att vélja annan utforare dar vantetiden kunde kortas. De erbjods
aven stod med praktiska arrangemang och fick méjlighet till en fortlopande
personlig kontakt for stod. Tva tredjedelar av de tillfragade patienterna nappade pa
erbjudandet och bytte vardgivare (Bevan 2010). Detta trots att hela denna grupp
hela tiden haft mdjlighet att genomfora detta byte pa egen hand — allt som
behovdes var alltsa ratt stod vid ratt tidpunkt. Detta illustrerar tydligt
valsituationens betydelse och vilken roll en stddperson kan ha.

5.1.2 Utbudssidan

Nar det galler utbudssidan &dr de ovan refererade studierna inte lika detaljerade.
Den mest systematiska genomgangen ar alltjamt OFTs genomgang som tidigare
refererats (OFT 2010b).

For val av vardgivare listas en rad viktiga intradeshinder pa marknaden:

o Tillgdng till en lamplig fastighet — ett sjukhus stéller stora krav pa utrymme och
detaljplaneldggning enligt lokala byggnadsforeskrifter. En process som tar tid
och ar kostsam.

e Rekrytering av personal — inte alltid helt latt i glesare bebyggda delar av
Storbritannien.

e Hoga kostnader forenade med etablering som inte har nagot alternativvarde, sa
kallade sunk costs. Dessa Okar risken vid etablering och kan ligga tungt i
kostnadskalkylen for en potentiell ny aktor.

e Rykte. Eftersom horsdgen och allmanna omddmen om ldkare och sjukhusforetag
spelar stor roll i valet har en aktér med obefintligt, eller daligt, rykte en klar
konkurrensnackdel.

Trots dessa hinder har utvecklingen visat pa en del positiva resultat med en 6kad
mangfald. Nagot som sdrskiljer denna marknad fran andra ar att uttrade har varit
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ovanligt samtidigt som intrade har varit patagligt. Resultatet ar en tydlig
overetablering i en del fall.

Att det dr svart att stanga ett olonsamt sjukhus har flera orsaker, inte minst
politiska. De patienter som skulle drabbas representerar en stor politisk maktfaktor
for de folkvalda. Istéllet for nedlaggning sker istéllet andra forandringar, sdsom
korssubventionering mellan Iénsamma och oléonsamma vardstéllen,
personalforandringar, nedlaggning av vissa funktioner eller avdelningar, och sa
vidare. Att exit fran en marknad forsvaras pa detta satt ar en egenhet som skiljer
denna marknad fran andra och kan vara negativt for utvecklingen av en
kvalitetshdjande konkurrens. Viss flexibilitet menar dock OFT &@nd4 har vuxit fram,
framst buren av de nya privata entreprendrernas intdg pa marknaden.

Omkring tio nya aktorer per ar tradde in pa marknaden for sekundarvard under de
forsta aren av reformen. Darefter accelererade intradestakten till uppemot 70
stycken per ar under de senaste aren. Denna utveckling stimulerades av ansvariga
myndigheter och sdgs som ett viktigt led i att minska koerna. Parallellt med denna
strategi satte huvudmannen NHS upp explicita kvalitetsmal i syfte att hoja och
sakerstélla en hog kvalitet. Inrattningar som fick anmarkningar visades upp
offentligt enligt principen name and shame.

Samtidigt infordes ett ersattningssystem med en tydlig koppling till vardresultat,
den sa kallade payment by results-modellen. I PBR-systemet sker betalning till
sjukhus ”per-activity-basis” med en kostnadsbaserad prissattning for olika tjanster i
olika delar av landet. Eventuell vinst far sjukhuset sjdlv behalla, vilket 6kar
incitamenten att ta in fler patienter och korta ned vantetider.

Ett potentiellt problem med PBR éar russinplockandet, pa engelska cream skimming,
dar vardgivarna forsoker vélja ut de patienter som &r billigast att dstadkomma
positiva resultat med, vilka darigenom ger bast ersédttning. Dessa farhagor har
ddremot i stort sett kommit pa skam, framst eftersom ersattningssystemet med
framgéng lyckats identifiera olika patientkategorier och deras associerade
behandlingskostnader, samt att det finns en skyldighet hos vardgivare att behandla
alla de patienter som uppsoker dem.

Sammantaget innebar forandringarna en klar forbattring jamfort med tidigare
styrsystem dar pris var en primar konkurrensfaktor vilket ledde till langa
vantetider och bristande kvalitetsutveckling (OFT 2010b).

Detta tydliggor ersattningsmodellernas och kvalitetsstyrningsens roll for
valfrihetssystemen nar det galler sekundarvard i Storbritannien.

Denna slutsats stods ocksa av den analys som OFT presenterar rorande
valfrihetssystem for arbetsloshetscoaching i Storbritannien. I de pilotprojekt som
genomfordes ronte uppliagg med stor flexibilitet for utforarna vad géller
anpassning till individernas forutsattningar storre framgang an de upplagg som
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tidigare varit legio. Detta skedde i kombination med en starkt prestationsbaserad
ersattningsmodell.

Ersattningsmodellernas utformning ar manga ganger avgorande for
kvalitetsutvecklingen. Om ersattningen ar for 1ag kan kvaliteten bli lidande till f6ljd
av hog personalomsattning vilket i sin tur beror pa hog personalomséattning
(Arksey & Kemp 2008). Ett valfrihetssystem ger heller inte utforare incitament att
skapa nya tjanster om inte ersattningsmodellen tillater och skapar incitament for
det. Ytterst ar detta ett politiskt beslut.

En annan viktig fraga vad galler utbudssidans dynamik néar det géller att svara pa
forandrade efterfragemonster handlar om forutsattningarna for expansion och i
viss man aven kontraktion. For skolvalet ar detta en fraga som visat sig sarskilt
betydelsefull. I flera fall ser man tydliga tecken pa att populara skolor har
svarigheter med att expanderas verksamheten for att kunna svara pa en 6kande
efterfragan (OFT 2010b).

Det har dels interna och dels externa orsaker. For det forsta vill inte alltid ledare av
populédra skolor att alltfér manga ska fa majlighet att komma in — d& minskar ju
kéanslan av exklusivitet och sérskillnad, vilket inte sallan utgor en viktig forklaring
till deras popularitet fran borjan. For det andra kan franvaron av kvalificerade
larare och andra produktionsfaktorer, sdsom lokaler, utgdra en begransning.

Resultatet blir att en stor andel av gjorda férstahandsval inte kan realiseras. Dessa
elever far da istallet soka sig till sina andra- och tredjehandsalternativ istillet. Det
betyder att skolor med samre kvalitetsutveckling fortfarande far sin beskédrda andel
av elever och inte lamnar marknaden. Valfrihet under sddana forutsattningar
underminerar ddrigenom delvis forutsattningarna for en kvalitetshdjande
konkurrens i den meningen att de basta inte kan vaxa sig storre och att de simsta
inte tvingas lamna marknaden (OFT 2010b). Skolmarknaden kan darfor inte
forvantas fungera som en “vanlig” marknad — kvalitetsutvecklingen kan behtva
tillgodoses med andra medel, sdsom kvalitetsrevision, skarpt tillsyn och
prestationsbaserad ersattning.

Denna tendens ar inte unik for skolvalet. Overlag forefaller inte daliga enheter
inom valfrihetssystem slds ut i ndgon storre utstrackning. Normalt brukar ett
inférande av valfrihetssystem leda till att det strommar till ett flertal nya alternativa
producenter, utan att det motsvaras av ndgon nedldggning i samma utstrackning
(Kastberg 2010).

5.2 Vilka slutsatser kan dras av andra landers erfarenheter?

Erfarenheterna fran andra lander ar breda och pekar pa en ganska heterogen bild
av problem och mgjligheter med valfrihetssystem. En 6vergripande reflektion ar att
valfrihetssystem i regel har potential att vara kvalitetshéjande, bara marknaden bar,
men att framgangen bestams av nagra kritiska faktorer.
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De faktorer som jag vill lyfta fram i denna internationella utblick ar foljande.

For det forsta ar det helt tydligt att de flesta problem har sin grund i fel incitament
har skapats. Det kan gdlla fel incitament fran ett efterfrageperspektiv, sdsom att
utforarna inte tillats variera sitt tjansteutbud vilket gor att valet inte representerar
nagot som betyder nagot for brukarna. Det kan dven gélla fel incitament for
leverantdrerna sa att det inte I6nar sig att leverera kvalitet, antingen eftersom
ersattningsmodellen &r felkonstruerad, att kraven pa leverantorerna ar onodigt
begransande och ddarmed kontraproduktiva, eller att egenregin subventioneras sa
att investeringar i kvalitetshdjning och expansion av verksamheten inte ger nagon
foretagsekonomisk mening. Oavsett vad orsaken dr sa ar saledes min forsta slutsats
foljande: varje valfrihetssystem maste utformas sa att brukare har incitament att
aktivt valja kvalitet och att leverantorer har incitament att aktivt satsa pa sadan
kvalitet som bast tillgodoser brukarnas behov. Denna, till synes, enkla insikt verkar
indgra av de fall som omnamnts ovan ha saknats hos arkitekterna bakom vissa
valfrihetssystem.

For det andra &r sjdlva utformningen av valsituationen for brukaren helt avgdrande
for om det kommer att goras nagra aktiva och medvetna val 6verhuvudtaget. Att
tvingas valja vid "fel” tillfalle ger ett daligt utfall. Att istdllet inbjudas att vidlja nar
man &r redo, har tid samt har egna saval som andras erfarenheter att luta sig
tillbaka mot, forbattrar forutsattningarna for framgang avsevart. Detta ar kdrnan i
det som OFT refererar till som framing menar jag, men som de inte utreder pa
djupet. Har behovs dessutom mer forskning.

For det tredje kraver valfrihetssystem med en uppsjo av utforare en hog
ambitionsniva hos huvudmannen vad galler tillsyn. Det saknas inte sallan
beredskap och i viss man ocksa kompetens hos huvudmannen att axla denna
uppgift. Aven om uppgiften ingalunda ér ny ar den i vart fall forandrad. Sallan
forefaller den dartill tas pa tillrdckligt stort allvar. Fusk maste vara forenat med en
overhangande risk for name and shame och skadestandsskyldighet. Sa lange fusk
16nar sig kommer oseridsa foretag att lockas till dessa marknader. Sa lange fusk
16nar sig kommer dessutom oseriosa foretag ha en konkurrensfordel jamfort med
de seridsa. Aterigen, detta ar en fraga om incitament.

For det fjarde, slutligen, huvudmannen maste ge tillrickligt med utrymme for
leverantirer att finna nya vigar och nya losningar pa hur man bast moter brukarnas
behov. For hart stallda krav pa hur saker och ting ska utforas snarare an vad
tjansterna ska uppna kommer att lagga en allvarlig hamsko pa utvecklingen av
kvaliteten, och i slutdindan nya tjanster och nya foretag.
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