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Sammanfattning

En sérskild utredare ska analysera och utvirdera effekterna av
inférandet av lagen (2008:962) om valfrihetssystem, forkortad
LOV, pa socialtjanstomradet. Utvarderingen ska sérskilt foku-
sera pa vilken effekt reformen har haft for brukarna och dir-
utover ge en samlad bild nér det géller utvecklingen av utforare
ur ett mangfaldsperspektiv, hur LOV fungerar ur konkurrens-
synpunkt samt vilken betydelse reformen haft for utvecklingen
av bland annat kvalitet, kostnader och effektivitet i de kommu-
ner och inom de omraden dir LOV tillimpas. Utifran denna
utvirdering ska utredaren dverviga for- och nackdelar med att
infora en obligatorisk lagstiftning om valfrihetssystem pa
socialtjanstomridet. I beddmningen ska det beaktas i vilken
utstrackning landets kommuner redan har infort valfrihets-
system pa frivillig vig. Aven det kommunala sjilvstyret ska
beaktas vid bedomningen. I uppdraget ingér ocksa att géra en
kartldggning av de verksamhetsomraden dar LOV i dag tillam-
pas och utifran denna kartldggning bedoma ldmpligheten av att
infora valfrihetssystem inom fler verksamhetsomraden inom
socialtjansten. I denna del ingér bl.a. att analysera mdjligheter
och hinder nir det géller att inféra valfrihetssystem inom sér-
skilda boendeformer samt att foresla hur inforandet av val-
frihetssystem pé frivillig vidg inom detta omradde kan under-
lattas.

Vidare ska utredaren analysera hur erséttningssystemen och
forfragningsunderlagen paverkar kvalitet och vinstutdelning och
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om det finns ndgot samband mellan vinstutdelning och kvalitet i
de verksamheter som ingar i valfrihetssystem inom socialtjéns-
ten och hur kvalitetsuppféljningen genomfors. Om sé& bedoms
vara fallet ska forslag ldmnas som mojliggér en effektivare
uppfoljning, kontroll och tillsyn. Utredaren ska ldmna nddvén-
diga forfattningsforslag inklusive foljdandringar.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 januari 2014,

Bakgrund

Andelen externa utférare och privata vardgivare Okar konti-
nuerligt i den offentligt finansierade vilfirden. Lagen
(2008:962) om valfrihetssystem, forkortad LOV, tradde i kraft
den 1 januari 2009. Reformen innebér en maktforskjutning fran
politiker och tjanstemén till medborgare. Syftet med reformen
var att skapa 6kad valfrihet for den enskilde brukaren genom att
O0ka mangfalden av aktorer samt mangfalden i utbudet inom
bl.a. dldreomsorgen och i stodet till personer med funktionsned-
sdttning. Genom individens 6kade mojligheter att vilja utforare
av den offentligt finansierade servicen forvéntas éven tillging-
ligheten, kvaliteten och effektiviteten 6ka i de insatser som
erbjuds.

LOV mojliggér bla. for kommuner som vill konkurrens-
prova kommunala verksamheter att verlata valet av utforare av
stod, vard- och omsorgstjénster pa socialtjanstomradet till bru-
karen. Kommunerna anger 1 ett forfragningsunderlag de villkor
som leverantdren ska uppfylla for att bli godkind. Kommunen
dr huvudman for verksamheterna och har ansvaret for att tjéns-
terna tillhandahéalls brukaren i enlighet med gillande lagstift-
ning oavsett om verksamheten drivs i egen regi eller genom
avtal med externa utforare. Socialstyrelsen utovar tillsyn dver
bade kommunens egna verksamheter inom socialtjdnsten och de
verksamheter som bedrivs av externa aktorer.

Av landets 290 kommuner hade 248 sokt och beviljats sti-
mulansmedel fram t.o.m. 2011, for att forbereda eller utveckla
valfrihetssystem enligt LOV inom &ldreomsorg och nér det
géller stodinsatser for personer med funktionsnedsittning. Det
dr vanligast att valfrihetssystemen omfattar en kombination av
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service och omvardnadsinsatser inom hemtjinsten, enligt
Socialstyrelsens delrapport Stimulansbidrag LOV (2012).
Enligt Sveriges Kommuner och Landsting fanns i augusti 2012
valfrihetssystem i sammanlagt 123 kommuner. Ytterligare 47
kommuner hade vid detta tillfille beslutat om att infora valfti-
hetssystem enligt LOV medan 27 kommuner beslutat att inte
gora detta. Fragan var under utredning i 57 kommuner.

Utredningsbehov och uppdraget
Brukarperspektivet

Lagen (2008:962) om valfrihetssystem, forkortad LOV, sitter
brukaren i centrum. Det gors genom maktforskjutning fran
politiker och tjédnstemén till medborgare, vilket ger medbor-
garna mdjlighet till 6kad valfrihet och 6kat inflytande. Refor-
men har saledes ett tydligt brukarperspektiv. Genom olika typer
av brukarundersokningar finns i dag vissa kunskaper om hur
dldre upplever de insatser som erbjuds. Det framgar t.ex. av
Socialstyrelsens arliga undersokningar om de é&ldres uppfatt-
ningar om véarden och omsorgen. Det ar emellertid oklart i vil-
ken omfattning brukarnas omddémen é&r ett direkt resultat av
LOV-reformen, eftersom LOV endast har varit i bruk sedan
1 januari 2009.

Den 1 januari 2011 infoérdes en ny bestimmelse i social-
tjanstlagen (2001:453), forkortad SoL, som innebér att omsorg
om ildre ska inriktas pa att dldre personer far leva ett vérdigt liv
och kénna vélbefinnande (se 5 kap. 4 §). Den dldre ska dven sé
langt det dr mojligt kunna vélja ndr och hur stéd och hjélp i
boendet och annan littdtkomlig service ska ges. Det ar viktigt
att denna uttalade vardegrund éterspeglas i de valfrihetssystem
som finns inom dldreomsorgen.

Utredaren ska utvérdera vilken betydelse inférandet av val-
frihetssystem haft for brukarna nér det géller bland annat valfti-
het, kvalitet, inflytande och vilbefinnande. Utredaren far &dven
lyfta fram andra aspekter som har haft betydelse for brukarna.

Socialstyrelsen har foljt upp valfrihetssystem inom social-
tjdnsten och primirvarden ur ett befolknings- och patientper-
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spektiv. Av denna uppfoljning' framgar bl.a. att de allra flesta
uppskattar och vill ha mojlighet att vélja utférare av hemtjinst.
Den allménna instéllningen &r att det dr en fordel att kunna vélja
och att valmojligheterna ger en kénsla av egenmakt och frihet
att bestimma. Det har ocksa bidragit till att kvalitetsfragor
kommit mer i fokus. Samtidigt visar uppfoljningen att vissa
personer kan ha svarare att ta till vara de fordelar som valfri-
hetssystemen avser att ge. Det géller framfor allt personer som
pa grund av olika medicinska diagnoser har svart att gora ett
aktivt och vilavvigt val pa egen hand. Aven personer som pé
grund av hog élder &r briackliga och minnessvaga kan behova
hjilp i sjdlva valsituationen, enligt den nyss nidmnda uppfolj-
ningen.

Det ar viktigt att alla som vill vélja utférare inom &dldre-
omsorgen far mojlighet att géra det. Det innebdr att de som
behdver stodinsatser for att kunna gora detta maste fa den hjilp
och det stdd som de behdver. Med beaktande av rddande
ansvarsfordelning mellan staten och kommunsektorn ska utre-
daren inventera och analysera behovet av stodinsatser for per-
soner som pa grund av vissa medicinska diagnoser har svart for
att gora egna vilgrundade val. Exempel pé siddana diagnoser
kan vara stroke, afasi, psykisk funktionsnedséttning, demens-
sjukdom eller hjarnskador. Utifran resultatet av denna analys
ska vid behov forslag ldmnas pa riktade stddinsatser till denna
malgrupp samt till deras anhoriga. Analysen bor dven omfatta
personer som till f6ljd av hog alder ar brackliga och minnes-
svaga samt dldre personer som till f6ljd av ett flertal diagnoser
tillhor gruppen de mest sjuka éldre, dvs. personer som &r 65 ar
eller dldre och som har omfattande nedséttningar i sitt
funktionstillstand till foljd av aldrande, skada eller sjukdom.
Aven for dessa personer ska vid behov forslag pa stodinsatser
lamnas. Utredaren ska dven ta fram en végledning som visar pa
metoder for hur informationen kan goras tillginglig for perso-
ner med horsel- eller synnedsittning samt for personer med
bristande kunskaper i svenska spréket.

! Socialstyrelsen 2012: Valfrihetssystem ur ett befolknings- och
patientperspektiv
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I Socialstyrelsens rapport framkommer att det fran brukar-
hall finns farhagor om att 6kade valmojligheter, som ibland kan
innefatta fler &n ett valfrihetssystem, i praktiken kan medfora att
brukarna fér ta ett storre eget ansvar for att hélla samman vard-
och omsorgsinsatser som involverar flera parter. Det dr en bild
som till viss del bekriftas av Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL). I rapporten Utveckling av samverkan i valfrihets-
system konstaterar SKL att det i princip inte forekommer négot
gemensamt formulerat samarbete mellan kommuner och lands-
ting vare sig nér det géller forfragningsunderlag eller uppfolj-
ning av leverantorernas insatser. I dag finns saledes mycket som
tyder pa att det saknas incitament som frimjar vardprocessen i
granssnitten mellan olika utférare, vilket framfor allt upplevs
som problematiskt for dldre personer med sammansatta behov
av insatser. Mot bakgrund av vad som sdgs ovan &r det viktigt
att underlétta for denna kategori av brukare genom att tydlig-
gora huvudminnens samlade ansvar och hur dessa kan stimule-
ras att samarbeta, exempelvis genom att gd samman om for-
fragningsunderlag och uppfoljningsrutiner.

I uppdraget ingéar i denna del att gora foljande:

— Utvirdera och redovisa vilken betydelse LOV haft for bru-
karna, uppdelat pa kvinnor och méin, nir det géller valfrihet,
kvalitet, inflytande och vélbefinnande.

— Inventera och analysera behovet av atgéarder for att ge bru-
karna tillgang till lattfattlig och kvalitetssdkrad information
samt behovet av stddinsatser for personer som pa grund av
vissa medicinska diagnoser kan ha svart att gora egna vil-
grundade val. Inventeringen och analysen ska dven omfatta
personer som till foljd av hog alder ar brackliga och
minnessvaga. Med beaktande av rddande kompetensfordel-
ning mellan staten och kommunsektorn ska utifran analysen
forslag pa stodinsatser vid behov ldmnas.

— Utarbeta en végledning avseende metoder for hur informa-
tion kan goras tillgdnglig for personer med horsel- eller
synnedséttning samt for personer med bristande kunskaper 1
svenska spraket.

— Kartldgga, analysera och redovisa fOrutsdttningarna for
Okad samverkan mellan huvudmén i olika valfrihetssystem



och vid behov ge forslag pd éatgérder som bidrar till att
kommun och landsting sédkerstdller en mer samman-
hingande véardkedja for dldre personer som é&r i behov av
insatser som erbjuds inom olika valfrihetssystem.

Mdngfald av utférare

Goda konkurrensférhallanden okar forutséttningarna for en
mangfald av utforare pd marknaden. En av ambitionerna med
LOV-reformen ér att bredda utbudet av tjanster for att pa ett
battre sitt kunna svara upp mot varje enskild brukares behov.

Under 2010 fanns det 687 externa utforare inom kommuner-
nas valfrihetssystem, enligt Konkurrensverkets delrapport
Kommunernas valfrihetssystem — s& fungerar konkurrensen.
Aven om de flesta av utforarna var smaforetag med firre én tio
anstillda uppgav hélften av alla kommuner som infort valfri-
hetssystem att de saknade utforare med sérskild profilering.
Enligt Socialstyrelsens delrapport Stimulansbidrag LOV (2012)
hade antalet enskilda utforare vuxit till cirka 900 den 1 decem-
ber 2011. Utforare som erbjuder en sérskild inriktning eller
specialkompetens finns i ett 50-tal av kommunerna. Det handlar
ofta om sérskild sprakkompetens (i ett 40-tal kommuner) eller
att utforarna erbjuder specialkunskap om olika sjukdomar eller
sirskilda vardinriktningar (i ett 20-tal kommuner). I ett tiotal
kommuner erbjuder utforare sarskild kulturell och/eller religios
kompetens, vilket t.ex. kan handla om att erbjuda omsorg
kvinna till kvinna och man till man, halal-mat, etc. Det finns
dven exempel pa utforare som ar hbt-certifierade.

Aven om utvecklingen gar i ritt riktning finns anledning att
ytterligare 6ka mangfalden i de insatser och verksamheter som
erbjuds inom ramen for ett valfrihetssystem. Det &r bl.a. ange-
laget att O0ka kunskaperna om marknadsforutsattningarna for
okad profilering samt drivkrafterna bakom tillkomsten av
sociala innovationer. Konkurrensverket har regeringens upp-
drag att analysera utvecklingen av utforare inom dldreomsorgen
ur ett mangfaldsperspektiv, liksom etableringsmdjligheter for
nya utforare. Vidare har Tillvaxtverket regeringens uppdrag att
genomfora en pilotsatsning med s.k. utvecklingscheckar for att
stimulera utvecklingen av innovationer inom &ldreomsorgen.
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Checkarna ska kunna anvéndas av mottagaren for finansiering
av externa kostnader for utveckling, radgivning eller kommer-
sialisering av innovativa idéer eller 16sningar.

Av intresse i sammanhanget dr dven det arbete som Vil-
fardsutvecklingsradet bedriver. Ré&det har ett uppdrag att ge
regeringen stod i fragor som ror kvaliteten och utvecklingen av
vilfarden inom véard- och omsorgssektorn. Radet har bland
annat tittat pa fragestillningar som ror forbéttringar av forut-
sattningarna for valfrihet, mangfald, entreprendrskap och inno-
vativt foretagande. En slutrapport planeras i slutet av 2012.

Utredaren ska analysera forutsittningar och drivkrafter for
social innovation inom socialtjansten och ge forslag pa hur till-
komsten av nya sociala innovationer kan stimuleras, bl.a. uti-
fran det arbete som Konkurrensverket, Tillvixtverket och Vil-
fardsutvecklingsradet bedriver pd omradet.

Det dr dven av betydelse hur forfrigningsunderlaget utfor-
mas. Ju mer detaljerad en bestdllning ar desto mindre utrymme
lamnas till innovationer. En intressant fraga i sammanhanget ar
hur leverantérerna kan ges utrymme for nytidnkande samtidigt
som det overgripande kravet pa kvalitet kvarstar. Utredaren ska
redogora for huvudménnens kompetens nér det géller upphand-
lingsforfarandet for att Sppna upp for social innovation och ge
forslag pa hur forfragningsunderlag kan utformas for att ge
utrymme for social innovation.

Av avgdrande betydelse for mojligheterna att skapa en
mangfald av utférare inom ett valfrihetssystem dr d&ven mojlig-
heterna for nya utforare att etablera sig. Reformen har till
storsta delen attraherat mindre foretag, vilket bidragit till en
positiv utveckling av antalet nya mindre entreprendrer. Det
finns dock stora regionala skillnader. I cirka ett tjugotal kom-
muner som infort valfrihetssystem saknas i dag entreprendrer”.
Det ér framfor allt i glesbygdskommuner som bristen pa leve-
rantorer uppstér. 1 dag saknas en samlad bild av de bakom-
liggande orsakerna till denna utveckling. Det behovs darfor
okade kunskaper om de specifika forutsittningar som rader i

? Tillvixtverket, Tillvéixtanalys 2012: Delredovisning:
Kunskapsutveckling om entreprendrskap inom vard och omsorg
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glesbygdskommuner, inte minst ndr det handlar om eventuella
intradeshinder.

Ett sétt att bredda utbudet av tjanster ar att pa ett mer effek-
tivt sétt ta till vara det mervirde som idéburna organisationer
kan ha. Idéburna organisationer ar ofta snabba med att identi-
fiera behov som normalt sett inte tillgodoses inom myndighets-
sfaren och har manga ganger en tydlig viardegrund som kan
skapa mervérde for brukaren. Dessa organisationer kan verka pé
egen hand eller utgora ett komplement till andra leverantorer. |
dag &r det endast ett mindre antal av de idéburna organisa-
tionerna som erbjuder sina tjédnster inom kommunernas valfri-
hetssystem och det dr angeldget att de kan bidra med sin kom-
petens. Regeringen trdffade 2008 en overenskommelse med
idéburna organisationer inom det sociala omrddet och med
Sveriges Kommuner och Landsting. Ambitionen &r att konti-
nuerligt identifiera och undanrdja hinder for att idéburna orga-
nisationer ska kunna bidra till en 6kad mangfald i utbudet av
valfardstjanster, utan att de for den skull behover asidosétta sin
viktiga roll som rostbérare for sina medlemmar.

Regeringen kommer i ett annat sammanhang att bl.a. utreda
hur befintliga statliga och privata kapitalférsorjningsinsatser i
hogre utstrackning kan komma utbudet av mindre aktdrer som
verkar inom vélfardssektorn till del.

Samma utredning kommer att se over i vilken utstrdckning
det fran kapitalforsorjningssynpunkt finns intrddes- eller till-
vaxthinder for mindre foretag inom valfardssektorn och foresla
atgdrder for att reducera dessa hinder. Utredaren ska f6lja och
samverka med denna kommande utredning som berdknas till-
sdttas under hosten 2012.

Utredaren ska vidare analysera fOrutsittningarna for
idéburna organisationer att verka inom valfrihetssystem och om
det finns hinder for idéburna organisationer att agera som leve-
rantorer.

I uppdraget ingér i denna del att med beaktande av de
bestimmelser som géller for statsstdd och offentlig upphandling
gora foljande:

— Redovisa en kartldggning 6ver de leverantdrer som verkar
inom kommunala valfrihetssystem med stod av LOV och
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gora en analys av i vilken utstridckning fler leverantorer till-
kommit samt av utvecklingen av utforare ur ett mangfalds-
perspektiv.

— Analysera forutsittningar, behov och eventuella hinder for
att erbjuda profilerade tjanster samt analysera hur kommu-
ner i sina forfragningsunderlag kan underlatta for foretag att
erbjuda sddana tjanster.

— Undersoka och redovisa forutsittningar och drivkrafter for
sociala innovationer, generellt sett och mer specifikt i for-
fragningsunderlaget, och hur social innovation i Okad
utstrackning kan tillvaratas och vidareutvecklas utifrén bru-
karnas behov.

— Analysera etableringsmoéjligheterna for nya utforare med
sarskilt fokus pa hinder och mojligheter for leverantorer i
glesbygdskommuner att kunna inga i ett valfrihetssystem.

— Identifiera och analysera de problem som idéburna organi-
sationer har for att kunna konkurrera pa4 marknaden.

Konkurrensneutral uppfoljning och kvalitetsséikring

Det ar viktigt att villkoren for att etablera sig inom socialtjdns-
ten dr sa likviardiga som mojligt for alla aktdrer. Om det inte
skapas forutséttningar for konkurrens pa lika villkor, finns risk
for att framfor allt sma foretag slds ut frdn marknaden eller
avstar fran att etablera sig.

Av 3 kap. 3 § SoL framgér att insatser inom socialtjansten
ska vara av god kvalitet och att det ska finnas personal med
lamplig utbildning och erfarenhet. Det framgér dven att kvali-
teten 1 verksamheten systematiskt och fortlopande ska utvecklas
och sdkras. Dessa bestimmelser géller oavsett vem som utfor
tjdnsten. For att fa legitimitet i ett valfrihetssystem ar det viktigt
att uppfoljningen av samtliga leverantorer gors pa ett konkur-
rensneutralt sitt. Kommunerna har kommit olika 1&ngt nér det
giéller att skapa rutiner och system for granskning av utférarna
och det behovs ytterligare kunskaper inom omradet. Konkur-
rensverket har regeringens uppdrag att utvirdera konkurrens-
forhéllandena i kommunernas valfrihetssystem som bedrivs
inom ramen for LOV. Utredaren ska ta del av detta arbete.
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I uppdraget ingér i denna del att ur konkurrenssynpunkt f6lja
upp, bedéma och redovisa hur insatserna i de verksamheter som
ingdr i valfrihetssystem kvalitetssdkras och foljs upp och vid
behov ldmna forslag pé forbattringar.

Reformens betydelse for utvecklingen av kvalitet, effektivitet och
kostnader inom dldreomsorgen

Sjdlva beslutet att infora valfrihetssystem har ofta foregatts av
bade kostnads- och effektivitetsanalyser i den aktuella kommu-
nen. Det har bidragit till en genomlysning av den egna verk-
samheten och sannolikt &ven till en 6kad effektivitet i de kom-
munala verksamheterna.

Socialstyrelsen har kunnat konstatera att inférandet av val-
frihetssystem har forbéttrat kommunernas verksamhetsuppfolj-
ning, vilket framgér i slutrapporten Stimulansbidrag LOV
(2010). Enligt Statskontorets rapport Lagen om valfrihetssystem
— hur paverkar den kostnader och effektivitet i kommunerna?
Okar inforandet av valfrihetssystem forutsittningarna for kom-
munerna att ha battre kontroll ver kostnadsutvecklingen. Bru-
karna dr mer ndjda &ver tid med hemtjinst i kommuner som
tillimpar LOV &n 1 dvriga kommuner, enligt métningar med
index over kundnéjdhet.

Samtidigt varierar timerséttningen vésentligt mellan kom-
munerna. Skillnaden mellan de kommuner som har den hogsta
respektive ldgsta ersittningen dr ca 200 kronor. Skillnaden &r
mindre mellan de kommuner dér det finns en betydande kon-
kurrens mellan utforare’.

Socialstyrelsen har haft regeringens uppdrag att granska om
det forekommer systematiska kvalitetsskillnader mellan offent-
ligt och enskilt driven dldreomsorg. I uppdraget ingick &dven att
undersdka om det har nagon betydelse for kvaliteten om en
enskild utforare bedriver sin verksamhet i en associationsform
som &r vinstdrivande respektive icke vinstdrivande. I rapporten
Kommunal eller enskild regi, spelar det ndgon roll? framkom-

? Sveriges Kommuner och Landstings genomgang 2012 av de
ersittningsbelopp och erséttningssystem som 132 kommuner faststéllt
for hemtjénsten.



11

mer att det inte finns ndgra stora entydiga skillnader. Kommu-
nala utforare har ett béttre resultat nir det géller strukturmatt
sdsom personaltdthet, personalens kompetens och boendestan-
dard. Enskilda utforare lyckas & andra sidan béttre nér det géller
processmatt, dvs. matt som visar hur man arbetar. Exempel pa
sadana maétt dr andelen dldre som har genomforandeplaner samt
andelen éldre som riskbedomts nir det géller fall, trycksér och
underndring. Enligt rapporten finns brister i kommunernas upp-
foljning av sdvil kommunal som enskilt driven dldreomsorg. I
rapporten uppmérksammar dven Socialstyrelsen att orsakerna
till brukarnas omval av utforare inte foljs upp tillrdckligt ofta.

Nir det géller frigan om kvalitet dr det av central betydelse
att de specifika kvalitetskrav som géller for dldreomsorg enligt
SoL och hilso- och sjukvérd som utférs av kommuner enligt
18 § hilso- och sjukvérdslagen (1982:763) tydliggors och far
genomslag i tilldimpningen av valfrihetssystem. Socialstyrelsen
har regeringens uppdrag att ta fram ett vigledande underlag for
upphandling och uppfdljning av kommunal vérd och omsorg
om ildre. Underlaget ska utgdra ett metodstdd i1 arbetet med att
sakerstilla god kvalitet i verksamheten. Uppdraget ska redovi-
sas senast den 31 januari 2013.

Darutover har Socialstyrelsen sedan januari 2007 uppdraget
att utveckla ett nationellt system for dppna jamforelser inom
kommunernas vérd och omsorg om &ldre samt landstingens
hemsjukvard. Uppdraget har organiserats i fem olika delupp-
drag, dir den s.k. Aldreguiden utgor ett av uppdragen. Fran och
med 2013 kommer Aldreguiden enbart att rikta sig till 4ldre och
deras nérstdende och innehalla littillgdnglig och Gverskéadlig
information pa kommun- och enhetsnivad. Den ska bl.a. vara
vigledande vid val av hemtjénst eller séarskilt boende.

I den senaste nationella brukarundersékningen* framkommer
att de éldre ger fortsatt goda omdomen om personalens bemo-
tande nir det géller hemtjanst och sérskilt boende. En over-
viagande del av de dldre kdnner sig trygga, bade med att bo i ett

* Socialstyrelsen 2011: ”Vad tycker de ildre om dldreomsorgen?” En
rikstdckande undersokning av dldres uppfattning om kvaliteten i
hemtjénst och dldreboende 2011
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sdrskilt boende och med att bo kvar hemma med stod av hem-

tjdnst. Omdomena dr generellt simre om maten, mojligheterna

att komma ut samt aktiviteterna som erbjuds i sédrskilt boende.

Inom dessa omraden finns det mycket stora skillnader mellan

kommunernas resultat.

Utredaren ska ta del av de ovan beskrivna uppdragen och
dven i Ovrigt ta del av det kvalitetsarbete som bedrivs av Social-
styrelsen och som ér relevant i sammanhanget. Darutover kan
brukarenkiter samt olika typer av kvalitetsregister, sdsom t.ex.
demensregistret, palliativregistret och kvalitetsregistret Senior
alert utgdra relevanta verktyg for att belysa kvalitetsaspekter.
Utredaren bor dven samrdda med Rédet for frimjande av kom-
munala analyser (RKA).

[ uppdraget i denna del ingér att gora foljande:

— Jamfora och redovisa kvalitet, kostnader och effektivitet
inom &ldreomsorgen och nér det géller stod till personer
med funktionsnedséttning mellan kommuner som haft ett
valfrihetssystem pa plats under minst tva &r och kommuner
som valt att inte tillampa nagot valfrihetssystem.

Utvidgning av tilldmpningsomrdden

De flesta kommuner som infort valfrihetssystem har gjort det
inom hemtjénsten. Det finns dven exempel pa valfrihetssystem
inom t.ex. ledsagning, avldsning och daglig verksamhet enligt
lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshind-
rade (LSS). Hittills dr det emellertid endast ett faital kommuner
som har infort valfrihetssystem nér det géller siarskilda boende-
former. Det beror sannolikt pad de sdrskilda problem som é&r
forknippade med dessa boendeformer ur ett valfrihetsperspek-
tiv. Sdrskilda boenden innebdr hoga fasta kostnader och bade
kommuner och externa leverantdrer kan ha svért att finansiera
den 6verkapacitet som i vissa fall kravs for att valfriheten ska
bli reell. I vissa fall &r det den upphandlade leverantdren som
dger den aktuella fastigheten vilket gor att det kanske dr mer
dndamalsenligt att tillimpa lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling, forkortad LOU. I andra fall 4r det kommunen som
dger fastigheten, vilket ofta for med sig olika typer av hyres-
rittsliga fradgor som behover klargoras i avtalet. Det kan t.ex.
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handla om fragor om besittningsskydd i de fall kommunen vill
sdga upp avtalet med leverantoren. Ibland &r kommunen intres-
serad av att dronmairka vissa platser for kommunens egna behov
av dldreomsorgsplatser, vilket ocksé maste regleras pa lampligt
sdtt i avtalet. Sammantaget finns saledes en rad fragestéllningar
som behover belysas och klargoras for att underlétta inférandet
av valfrihetssystem inom sérskilda boenden. Det ingéar dérfor i
uppdraget att beddma ldmpligheten av att infora valfrihets-
system inom fler verksamhetsomrdden inom socialtjinsten.
Utredaren ska sarskilt belysa for- och nackdelar med att infora
valfrihetssystem inom sérskilda boendeformer och dven foresla
atgirder for hur inférandet av valfrihetssystem pa frivillig vig
kan underldttas inom detta omrade.

Det finns dven andra omraden déir utvecklingen av valfri-
hetssystem har gétt langsamt eller dér det finns oklarheter om
valfrihetssystem gar att tillimpa. Matservice &r ett sddant
exempel.

I uppdraget ingér i denna del att utifrén en kartldggning av
verksamheter som redan i dag ingar i valfrihetssystem gora
foljande:

- Bedoma ldmpligheten av att infora valfrihetssystem inom
fler verksamhetsomraden inom socialtjdnsten och vid behov
lamna relevanta forfattningsforslag.

- Belysa for- och nackdelar med att infora valfrihetssystem
inom insatsen sirskilt boende, presentera forslag pa hur
inférandet av valfrihetssystem pé frivillig vdg kan under-
lattas inom detta omréde samt vid behov 1dmna relevanta
forfattningsforslag.

Tvingande lagstiftning

Utredaren ska dven Overvédga for- och nackdelar med att gora
det obligatoriskt for kommunerna att infora valfrihetssystem pa
socialtjinstomradet. Det som talar for tvingande lagstiftning ar
att reformen har ett tydligt brukarperspektiv, vilket innebéar att
mdjligheten for enskilda att kunna vélja inte bor vara beroende
av var i landet man bor. Vidare ar det av vérde att vard- och
omsorgssystemen rent allmént utformas i en mer valfrihetsbeto-
nad riktning. Rétt utformad kan en 6kad valfrihet inom vérden
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och omsorgen innebdra att olika gruppers och individers behov
tillgodoses pé ett snabbare och bittre sitt. Det kan ocksé sti-
mulera och tillféra verksamheterna nya impulser. Nar det géller
fragan om obligatoriska valfrihetssystem méste det samtidigt
noteras att ett stort antal kommuner redan infort valfrihets-
system pa frivillig vdg. Som tidigare nimnts hade antalet kom-
muner som infort valfrihetssystem enligt LOV vuxit till sam-
manlagt 123 i augusti 2012 och ytterligare 47 kommuner hade
vid detta tillfdlle tagit beslut om att infora sddana, enligt uppgift
fran Sveriges Kommuner och Landsting. Inrdknat de kommu-
ner som stér i begrepp att infora valfrihetssystem kommer sale-
des en stor majoritet av kommunerna att ha ett valfrihetssystem
i drift inom kort. Med detta i beaktande ska utredaren ndrmare
analysera mervérdet av en tvingande lagstiftning inom omradet
och utifrdn denna analys Overviga for- och nackdelar med att
gora det obligatoriskt for kommunerna att infora valfrihets-
system. Analysen ska dels omfatta mojligheterna och lamplig-
heten i att infora en tvingande lagstiftning inom de insatser som
1 dag dr mest frekventa inom valfrihetssystemen, dvs. hem-
tjdnstinsatser, dels mdjligheterna och lampligheten i att infora
obligatorisk lagstiftning inom andra verksamhetsomraden inom
socialtjansten. Om utredaren kommer fram till att en obligato-
risk lagstiftning bor inforas, ska forslag till forfattningar och
nddvindiga forfattningséndringar ldmnas.

Upphandlingsreglerna hindrar inte en kommun att bedriva
verksamhet i egen regi. Vidare dr det upp till kommunen att
besluta om man vill upphandla enligt LOU eller infora valfri-
hetssystem enligt LOV inom socialtjinstomradet. Med ett obli-
gatoriskt valfrihetssystem upphor denna valfrihet, vilket paver-
kar forutsédttningarna for kommunerna att, utifran ett strategiskt
perspektiv avseende de mal man vill uppnd, kunna vilja att
utfora verksamheten i egen regi, upphandla eller lata brukarna
vidlja vilken leverantor som ska utféra verksamheten enligt ett
valfrihetssystem.

Att gora valfrihetssystemen obligatoriska pa socialtjénst-
omradet medfor en stor inskrdankning av det kommunala sjilv-
styret eftersom kommunerna inte har mojlighet att sjdlva vilja i
fraga om pa vilket sétt man vill organisera sin verksamhet, den
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s.k. kommunala organisationsfriheten. Obligatoriska valfrihets-

system enligt LOV medfor att kommunen inte kan bestimma att

driva verksamheten helt i egen regi och anpassa forvaltningen
efter detta, eller i kommunalt bolag etc.

Utredaren bor ndrmare analysera den ovan beskrivna pro-
blematiken och for det fall forslag om att inféra obligatoriska
valfrihetssystem lamnas, komma med forslag till I6sningar som
tar hansyn till detta. Utredaren ska d& &ven l&dmna nddvéndiga
forfattningsforslag med foljdandringar i lag och férordning som
en obligatorisk LOV medfor.

[ uppdraget ingar i denna del att gora foljande:

- Overviga for- och nackdelar med att gora det obligatoriskt
for kommunerna att infora valfrihetssystem avseende hem-
tjanstinsatser samt redovisa de forfattningsforslag som
kréavs vid ett obligatorium.

- Overviga for- och nackdelar med att infora en obligatorisk
lagstiftning inom andra verksamhetsomraden &n hemtjans-
ten samt vid behov redovisa de forfattningsforslag som
krévs.

- Gora en analys av hur ett obligatorium for kommunerna att
infora valfrihetssystem paverkar det kommunala sjdlvstyret.

Eventuella samband mellan ersdttningssystem,
forfrdgningsunderlag, kvalitet och vinstutdelning

Modellen med valfrihet innebér att det inte finns niagon pris-
konkurrens mellan leverantdrerna. Brukarna ges i stéllet mgj-
lighet att vilja den leverantér som upplevs béast. Modellen med
valfrihet bygger uttryckligen pé att det maste finnas en variation
i utbudet i fraga om kvalitet och inriktning i de aktuella tjans-
terna for att valfriheten ska ha ett virde for brukaren, som
annars inte har ndgra incitament att engagera sig och gora aktiva
val. For att marknadsmekanismen ska ha en dynamik och kunna
ge en Okad kvalitet 6ver tid maste dven nya foretag kunna trida
in pa marknaden.

Felaktigt utformade erséttningssystem och forfragnings-
underlag kan leda till att resurserna allokeras fel. Det finns
ocksa risk for att vissa erséttningssystem kan leda till att
odnskade incitamentssystem uppstér. Det finns darfor ett behov
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av att ndrmare analysera hur ersittningssystemen och forfrag-
ningsunderlagen paverkar kvalitet och vinstutdelning i de verk-
samheter som ingar i valfrihetssystem.

I sévil det uppfoljningsansvar som éligger kommunerna som
i den tillsyn som Socialstyrelsen utovar dr kvalitetsaspekterna
av central betydelse och en sjdlvklar del i uppfoljningen. Det
framgéar bl.a. av SoL, dér varje kommun har det yttersta ansva-
ret for att enskilda far det stod och den hjidlp som de behdver.
Enligt 3 kap. 3 § SoL ska insatser inom socialtjinsten vara av
god kvalitet och det ska finnas personal med ldmplig utbildning
och erfarenhet. Kvaliteten i verksamheten ska systematiskt och
fortlopande utvecklas och sdkras, oavsett om verksamheten
utfors av kommunen sjélv eller av ndgon extern leverantdr.

Det finns &ven bestimmelser i kommunallagen (1991:900),
forkortad KL, som reglerar kommunernas uppfoljningsansvar.
Kommuner och landsting ska innan de ldmnar 6ver varden av
en kommunal angeldgenhet till privata aktorer, enligt 3 kap.
19 § KL, se till att kommunen respektive landstinget tillfor-
sdkras en mojlighet att kontrollera och f6lja upp verksamheten.
Némndernas ansvar for uppféljning och kontroll framgér av
bl.a. 6 kap. 7 § KL. Ndmnderna ska &ven folja upp sadan verk-
samhet som Overldmnats till privata foretag. Vidare har Social-
styrelsen tillsyn &ver socialtjinsten och verksamheten vid
sddana hem som avses i 6 kap. 3 § SoL. Regeringen beslutade i
juni 2012 att ge en sirskild utredare i uppdrag att forbereda och
genomfora bildandet av en ny tillsynsmyndighet for hilso- och
sjukvard och socialtjanst som planeras inleda sin verksamhet
den 1 juni 2013. Utredaren ska informera sig om forberedelse-
arbetet samt i ett senare skede samverka med myndigheten i
relevanta delar.

Regeringen beslutade den 14 juli 2011 att tillsdtta en parla-
mentarisk kommitté med uppdrag att utreda regler och villkor
for fristdende skolor m.m. (dir. 2011:68). I kommitténs uppdrag
ingar att utreda om det, i fall d4 Statens skolinspektion riktar
allvarlig kritik mot en skolhuvudman f6r bristande kvalitet i
undervisningen och det finns beldgg for att ekonomiska uttag ur
verksamheten vésentligen har bidragit till bristerna, finns behov
av att Skolinspektionen tar hénsyn till detta och, om s& bedoms
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vara fallet, foresla hur det bor ske, och ldmna de forfattnings-

forslag som behovs. Kommittén ska redovisa sitt uppdrag senast

den 1 november 2012.

En vil fungerande uppfoljning &r en fOrutsittning for att
kommunen ska kunna kontrollera att verksamheterna lever upp
till kvalitetskraven i forfragningsunderlagen. I kontrollen ligger
dven mojligheten att, som sista atgdrd, hdva kontraktet. En
analys behover goras av hur kommunernas uppfoljning och
kontroll fungerar. I detta sammanhang ska utredaren ocksa gora
en analys av om det finns ndgot samband mellan vinstutdelning
och kvalitet i de verksamheter som ingér i valfrihetssystem
inom socialtjansten och hur kvalitetsuppfoljningen genomfors.
Det dr vasentligt for bade tillsynen och uppféljningen att det
finns ett bra underlag som beaktar mojligheten att gora fore-
tagsekonomiska men ocksd relevanta samhéllsekonomiska
analyser.

I uppdraget ingar i denna del att ndrmare analysera foljande:
— Hur erséttningssystemen och forfrdgningsunderlagen péver-

kar kvalitet och vinstutdelning.

— Hur kommunernas uppf6ljning och kontroll fungerar.

— Om det finns niagot samband mellan vinstutdelning och
kvalitet i de verksamheter som ingar i valfrihetssystem
inom socialtjdnsten och hur kvalitetsuppfoljningen genom-
fors.

Om det bedoms finnas nadgot samband mellan vinstutdelning
och kvalitet i de verksamheter som ingar i valfrihetssystem
inom socialtjdnsten, ska forslag lamnas som mojliggér en
effektivare uppfoljning, kontroll och tillsyn.

Pagdende forhandlingsarbete inom EU

Kommissionen presenterade den 20 december 2011 forslag till
nya direktiv om offentlig upphandling som ska ersétta det s.k.
klassiska och forsorjningsdirektivet och ett forslag till direktiv
om koncessioner. Forhandlingarna for dessa direktiv har
paborjats under 2012 och berdknas vara slutférda under 2012.
Malet med fordndringarna dr dels att 6ka effektiviteten i offent-
liga utgifter for att sdkra basta mdjliga upphandlingsresultat nir
det giller att fi valuta for pengarna, dels att ge upphandlare
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béttre mojligheter att anvénda offentlig upphandling till stod for
gemensamma samhaélleliga mal, sasom skyddet av miljon, hogre
resurs- och energieffektivitet, kampen mot klimatfoérandringar,
frimjande av innovation, sysselséttning och social integration
samt sdkerstillande av bidsta tidnkbara villkor for tillhanda-
hallande av sociala tjanster av hog kvalitet. Forslagen innehaller
fem huvudomraden: forenkling av och okad flexibilitet for
upphandlingsreglerna, strategisk anvindning for att moéta nya
utmaningar, béttre tillgdng till marknaden for smé, medelstora
och nystartade foretag, sunda forfaranden och forvaltning
(tillsyn och vigledning).

LOV bygger pé uppfattningen att valfrihetssystem ar ett s.k.
tjianstekoncessionskontrakt (se prop. 2008/09 s.52). Eftersom de
nya direktivforslagen pé upphandlingsomradet dven innefattar
ett nytt direktiv om koncessioner kan det fa effekter for det
svenska LOV-systemet. Utredaren ska darfér under arbetets
géng informera sig om och forhalla sig till den pégéende Over-
synen av de nya upphandlingsdirektiven och uppdraget kan med
anledning av detta &ven komma att behova justeras.

Uppdragets genomforande

Uppdraget ska genomf6ras i bred samverkan med andra myn-
digheter och organisationer pa omrédet, sdsom t.ex. Socialsty-
relsen, Konkurrensverket, Kammarkollegiet, Statskontoret,
Tillvaxtverket, Vardforetagarna, Famna och Sveriges Kommu-
ner och Landsting. Utredaren ska dven samrdda med Upphand-
lingsutredningen (Fi 2010:06) samt med Kommittén om regler
och villkor for fristdende skolor m.m. (U 2011:04).

Fragestéllningarna ska belysas och analyseras ur ett kons-
perspektiv.
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Konsekvensbeskrivningar

Om forslagen péaverkar kostnader eller intdkter for staten,
landsting, kommuner, foretag eller andra enskilda ska en berék-
ning av dessa konsekvenser redovisas. Samhéllsekonomiska
konsekvenser ska ocksd redovisas. Nér det giller kostnads-
Okningar och intdktsminskningar for staten, kommuner eller
landsting ska utredaren foresla en finansiering inom de anslag
pa statens budget som berdr Socialtjdnstens verksamheter, se
14 § kommittéforordningen (1998:1474). Om betidnkandet
innehaller forslag till nya eller dndrade regler, ska forslagens
kostnadsméssiga och andra konsekvenser anges. Konsekven-
serna ska anges pa ett sitt som motsvarar de krav pa innehéllet i
konsekvensutredningar som finns i 6 och 7 §§ forordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning, se
15 a § kommittéforordningen. I 14 kap. 2 § regeringsformen
finns ett fortydligande att principen om kommunalt sjilvstyre
géller for all kommunal verksamhet. Enligt 14 kap. 3 § rege-
ringsformen bdr en inskrinkning av den kommunala sjélv-
styrelsen inte gd utdver vad som &r nddvéndigt med hénsyn till
de dndamal som foranlett den, dvs. en proportionalitetsprovning
ska goras under lagstiftningsprocessen. Om nagot av forslagen i
denna utredning paverkar den kommunala sjédlvstyrelsen, ska
utredaren sérskilt redovisa dessa konsekvenser och de sirskilda
avvagningar som lett till forslagen.

Utredaren ska redovisa konsekvenserna for jamstilldheten
mellan kvinnor och mén av sina forslag. En barnkonsekvens-
analys ska genomforas. Om individbaserad statistik anvidnds ska
den presenteras och analyseras efter kon, om det inte finns sér-
skilda skl mot detta.

Tidsplan

Uppdraget ska redovisas senast den 15 januari 2014.

(Socialdepartementet)
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