JUNI 2014

SVENSKT NARINGSLIV

Varde i valfarden

",
u"'t}'ﬁ
WA

A

(4
g
y

13
=y

aﬂ
L)

7]
N7

A

ey
s onnéhuunm_u,n.wa
T

a

kan p

INgens inver

Konkurrensutsattn

O
|
:f0
oo
0
>
Lo
n
c
()
>
n
-
J)
I“
>
)
4
()
4=
)
Al
W
o
-
J)
I“
IN
)
=
=
O
o
|
Q.




EN RAPPORT FRAN HUI RESEARCH
P& uppdrag av Svenskt Naringsliv



KONKURRENSUTSATTNINGENS INVERKAN PA PRODUKTIVITET OCH EFFEKTIVITET | SVENSK VALFARD

Forord

En frisk och utbildad befolkning 4r viktig for samhallet. Alla har ett intresse av en
vil fungerande vard, skola och omsorg. Det ar ocksd anledningen till att Sverige idag
satsar mer resurser an nigonsin inom just dessa omrdden. En forutsittning for att
resurserna till valfirden ska 6ka ar att vi hela tiden forbattrar oss och far ekonomin
att vixa.

Aven om vi lyckas f ekonomin att vixa dr den langsiktiga finansieringen av vil-
firden en utmaning. En orsak till detta ar att vi med tiden staller hogre krav pa vara
valfardstjanster, vilket ar rimligt i takt med att inkomsterna stiger. Samtidigt lever vi
allt langre, vilket innebar att valfardstjdnsternas dtagande okar av demografiska skal.

Resurser dr inte detsamma som kvalitet. Det hjilper inte att vi satsar mer om vi gor
fel saker eller saker pa fel sitt. Okade resurser 16ser dirfor inte alla problem inom
vilfirden. De dyraste verksamheterna ar langt ifrdn alltid de basta. En relevant fraga
blir dirmed hur vi battre kan anvinda vara gemensamma skattemedel for att skapa
mer virde for patienter, brukare och elever?

Mot bakgrund av detta har Svenskt Naringsliv inlett ett omfattande arbete kring hur
vi battre kan anvanda védra skattemedel for att uppnd mer varde inom vard, skola och
omsorg. Fem rapporter kommer att lanseras inom ramen for projektet som gir under
namnet ”Virde i vilfirden.” En central frdga ar hur vi battre kan frimja nya arbets-
satt och innovationer inom vilfarden. For att detta ska bli mojligt maste stat, lands-
ting och kommuner 1) bli béttre pa att konkretisera malen for verksamheten 2) stilla
relevanta krav pd utforarna av vilfardstjanster 3) ge forutsittningar och stimulera
utforarna till att skapa varde for patienter, brukare och elever.

Denna rapport ir den forsta som slapps inom ramen for projektet. Syftet med rapporten
ar att lyfta den bredare frdgan om hur vilfiarden battre kan organiseras for att skapa
virde for brukare, patienter och elever. Hur paverkar forekomsten av olika utforare,
valfrihetssystem och upphandling tjdnsterna inom vard, skola och omsorg? Far vi
mer eller mindre vilfard for pengarna nir fler aktorer kommer in och konkurrerar?

Svenskt Naringsliv har 13tit Handelns Utredningsinstitut, HUI Research, gora en
forskningsoversikt for att se vad de senaste arens forskning inom omradet har resul-
terat i. Henrik Jordahl, docent vid IFN och extern forskningsledare vid SNS, har last

och lamnat synpunkter pa ett tidigare utkast till rapporten. HUI Research star for
slutsatserna i rapporten.

Rapporten presenteras i samband med ett seminarium dar tre vilmeriterade forskare
inom omradet hjalper till att nirma oss svaret pa denna fraga.

Stockholm, 24 juni 2014
Mikael Witterblad,

Projektledare for Virde i vilfdrden
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Inledning

Sedan tidigt 1990-tal har den svenska valfardssektorn forandrats markant. Den storre
delen av de vilfirdstjanster som konsumeras i Sverige utfors fortfarande av offentliga
aktorer men en vaxande andel utfors av privata aktorer, antingen genom att tjinsten
handlas upp av den offentliga bestillaren eller genom att brukaren sjilv viljer mellan
godkinda leverantorer. Syftet med konkurrensutsattningen har varit att ge valfards-
tjansternas brukare storre valfrihet, och enligt ekonomisk teori bér konkurrensutsatt-
ning leda till hogre effektivitet och battre kvalitet, genom exempelvis innovationer.

Svenskt Niringsliv har gett HUI Research i uppdrag att redogora for nyligen publicerade
studier, i huvudsak vetenskapliga, av konkurrensutsittningens effekter pa produkti-
viteten och effektiviteten i branscherna vard, skola och dldreomsorg i Sverige. Syftet
med rapporten ar att undersoka om kunskapslidget gillande konkurrensutsattningens
inverkan pa produktivitet och effektivitet har forbattrats de senaste dren.

Rapporten inleds med ett kapitel om bakgrunden till frigestillningen, en beskriv-
ning av konkurrensen i den svenska vilfardssektorn, definitioner av produktivitet
och effektivitet, samt en sammanfattning av tidigare arbeten pd omradet. Darefter
foljer ett kapitel som redogor for den nya forskning som har publicerats pa omradet.
Kapitlet dr uppdelat pa studier som beror vard, skola och dldreomsorg. Rapporten
avlutas med en slutdiskussion dir resultaten sammanfattas och slutsatser som kan
dras av dessa diskuteras.
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Bakgrund

En okad grad av konkurrensutsittning har praglat utvecklingen for manga avance-
rade ekonomier de senaste decennierna. En viktig drivkraft bakom stravan mot mer
marknadsekonomi ar att konkurrensutsattning anses leda till hogre effektivitet och
battre kvalitet, genom exempelvis innovationer. Nar aktorer utsitts for konkurrens
maste de antingen hélla nere sina priser eller forbattra sin kvalitet for att dra till sig
och behalla kunder, och pa detta sitt leder konkurrensutsattningen till 6kad effekti-
vitet i hela ekonomin.

Detta tankesatt ar grunden till utformningen av svensk konkurrenspolitik. I sin &rs-
rapport Konkurrensen i Sverige 2013, beskriver Konkurrensverket konkurrensens
roll i det ekonomiska systemet pa foljande sitt: ’en effektiv konkurrens kommer kon-
sumenterna till del genom lagre priser, hogre kvalitet pa produkter och 6kade valmoj-
ligheter. P4 lang sikt skapar vil fungerande konkurrens forutsittningar for foretagen
att investera i exempelvis forskning och utveckling av nya produkter och tjanster,
samtidigt som mindre effektiva foretag far limna marknaden till forman fér mer
effektiva. (...) I ett lingre perspektiv dr en av konkurrenspolitikens viktigaste upp-
gifter att utmana befintliga foretag’.

Detta perspektiv stodjs av internationell forskning som bland annat visat pa ett posi-
tivt samband mellan konkurrens och produktivitetstillviaxt. En viktig artikel pa detta
omride som ofta citeras ar Nickell (1996), som har visat att 6kad konkurrens leder
till okad produktivitet. Aghion (2005) har funnit ett "upp och nedvint U-samband’,
det vill siga att innovationerna ir hogst vid mellanliggande konkurrensnivder och
lagre vid vildigt laga eller vildigt hoga konkurrensnivaer.

Konkurrens inom valfardssektorn

Konkurrensutsittningen av vélfardstjanster i Sverige kan delas in i tvd modeller:
entreprenadmodellen och valfribets- eller kundvalsmodellen. 1 entreprenadmodellen
handlas tjansten upp av den offentliga bestillaren, och dven offentliga aktorer kan
komma med anbud. I kundvalsmodellen viljer brukaren sjilv mellan godkianda
leverantorer (bade privata och offentliga), men kommunen eller landstingen
behaéller ansvaret for finansieringen.

Konkurrensutsittningen inom den svenska vilfirdssektorn har utvecklats sedan den
forst introducerades, och det finns olika grader av konkurrensutsittning. Jordahl (2006)
har rangordnat olika typer av konkurrensutsattning i offentlig sektor efter hur stark
graden av konkurrensutsittning ar. Rangordningen sammanfattas i figur 1 (ju mor-
kare farg desto starkare konkurrensutsittning). De forsta tre typerna av
konkurrensutsittning ryms inom entreprenadmodellen.
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Figur 1. Grader av konkurrensutsattning

» Upphandling av enbart offentliga
anbudsgivare (intraprenad)

» Frémst privata anbudsgivare, men eventuellt
ocksa offentliga. Inkdp av en viss volym

* En privat aktor tar 6ver driften av en offentlig
enhet

* Privat 4gande och drift men offentlig

Kundvalsmodellen finansiering®

* Aven offentligt 4gande och drift kan férekomma.

« Offentliga tillgangar évergar tillsammans med
finansieringsansvaret helt till privat sektor

Kalla: Jordahl (2006)

For att underlitta for privata aktorer att kunna konkurrera om de tjanster som
offentliga myndigheter koper in genom upphandling, infordes lagen om offentlig upp-
handling (LOU) den 1 januari 2008. Den 1 januari 2009 infordes lagen om valfrihet
(LOV). Lagen reglerar valfrihetssystem, vilka ar obligatoriska for landstingen inom
primdrvarden och frivilliga for landstingen inom specialistvarden och for kommunerna
inom socialtjdnsten. Inom skolsektorn ar det skollagen som ger forutsittningar for
fristdende skolor.

De senaste dren har utvecklingen gaillande sarskilt valfrihet accelererat kraftigt.
Antalet kommuner som tillimpar LOV har 6kat med mer 4n 50 procent mellan
2011 och oktober 2013, och strax under tva tredjedelar av Sveriges kommuner har
antingen borjat tillampa eller beslutat att tillimpa LOV. Tillimpandet av LOV dr
mest vanligt forekommande inom hemtjinsten. Aven inom skolsektorn har antalet
fristdende aktorer och andelen elever i fristdende skolor 6kat. Strax under 14 procent
av grundskoleelever gar i en fristidende skola, jamfort med strax under 26 procent av
alla gymnasieelever.

Produktivitet och effektivitet

Fragan om hur produktivitet och effektivitet kan och bor matas i offentlig sektor
har diskuterats i decennier, bade i Sverige och internationellt. Forskningen och annat
arbete kring metoder for att mata produktivitet i offentlig sektor har sammanfattats
i Den offentliga sektorn — en antologi om att mita produktivitet och prestationer,
publicerad av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) 2013. Tidigare
har dven Statskontoret (2011) utrett hur redovisningen av den offentliga sektorn
kan utvecklas. Figur 2 ar Statskontorets illustration av effektkedjan, en modell som
anvands for att folja upp offentlig verksamhet och som dven kan anvindas for att
illustrera skillnaden mellan produktivitet och effektivitet.
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Figur 2. Effektkedjan

Aktiviteter Prestationer

Kalla: Statskontoret (2011)

Resurser avser allt som anvinds for att producera verksamheten (arbetskraft, olika
sorters kapital, etc). Aktiviteter dr all den verksamhet som utfors, medan en presta-
tion dr en aktivitet som *moter brukaren’ (férebyggande aktiviteter eller sédana som
forbereder for exempelvis en operation inkluderas alltsd inte). Effekter dr utfallet av
verksamheten, som dven kan beskrivas som virdet av det som produceras. Produk-
tivitet kan definieras som kvoten mellan prestationer och de resurser som forbrukas
for att uppna prestationerna. Begreppet effektivitet kan definieras som virdet av det
som produceras i forhallande till de resurser som forbrukats, och beskriver nyttan
av den utforda tjdnsten eller verksamheten. En vanligt framford skillnad mellan de
tva begreppen ar att produktivitet avser att gora saker pa ratt sitt, medan effektivitet
avser att gora ritt saker.

Béde produktivitet och effektivitet 4r begrepp som ar relativt svdra att mita inom
vilfiardssektorn, och det dr svart att hitta matt som kan anvindas pé ett likartat satt
inom olika valfardstjanster. Vad giller matt av produktivitet forekommer bade kvan-
titativa matt (exempelvis antal likarbesok i relation till ersittning per enhet) och kva-
litativa métt (exempelvis patientnojdhet i relation till ersittning per individ). I termer
av kvalitet anvinds ofta tre olika begrepp: struktur-, process-, och resultatkvalitet.
Strukturkvalitetsmétt avser de resurser som verksamheten har till sitt forfogande och
organisationens struktur. Processkvalitetsmatt avser vad som hiander i verksamheten
under kontakten mellan anviandare och utovare, och resultatkvalitetsméitt avser utfall
ndr tjansten ar utford. De tre olika matten kan ge vildigt olika bilder av den tjanst
som utfors.

Inom varje del av vilfardssektorn finns olika metoder och mojligheter att mata pre-
stationer och resultat, vilket leder till skillnader i hur produktivitet och effektivitet
kan maitas. Inom skolan ar grundskoleresultat oftast ett centralt matt, men dven mer
langsiktiga matt som individers sannolikhet att studera pd hogskolan kan vara del av
analysen. Inom dldreomsorgen ar dodlighet och fallskador exempel pa viktiga matt.
N6jd kund-index ir ett vanligt forekommande matt inom alla vilfirdsomriden. Aven
likvardighet och tillganglighet kan vara matt som ar relevanta for en bedomning av
en tjansts effektivitet.

Tidigare forskning

2010 startade Studieforbundet Naringsliv och Samhille (SNS) forskningsprogrammet
Fran vdlfardsstat till vilfardssambdlle. Den forsta publikationen inom ramen for pro-
grammet var Konkurrensens konsekvenser (publicerad 2011), en antologi som syftade
till att undersoka konkurrensutsattningens effekt pa den svenska marknaden for vilfards-
janster. Den framsta slutsatsen i antologin var att det fanns betydande kunskapsluckor
inom ett antal omrdden och att det darfor var svart att uttala sig om konkurrensens
overgripande effekter. Kunskapsluckorna kopplades till bristen pé tillrackligt omfat-
tande statistik samt till avsaknaden av ’adekvata matt pa kvalitet’.
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De forskningsresultat som fanns visade varken pa ndgra entydiga effektivitetsvinster
eller forluster. Sammanfattningsvis siager antologins redaktor att detta kan bero pa att
marknaderna for valfardstjanster dr ’kvasimarknader’ samt att det ror sig om sé speciella
tjanster att konkurrensutsittningens effekter inte har samma forutsattningar att visa
sig. En central faktor i detta ar att det finns tre parter pd marknaden: bestillaren’,
anvandaren och utforaren, samt att priset i manga fall ar fast. I entreprenadmodellen
ar det svart for kunden att paverka genom att vilja bort en utforare de inte dr nojda
med, och i kundvalsmodellen paverkas konkurrensen av att ersittningen per kund ar
fast. Forfattarna identifierar ocksa problem med resurskravande upphandlingsprocesser
och den begrinsade mojligheten att specificera och mata ’ritt” kvalitetsmdtt, samt
problem sdsom informationsasymmetrier. Antologin avslutas med slutsatsen att
marknaderna for valfardstjanster inte ar fardigutformade, och att det behovs vissa
forandringar for att forbattra forutsattningarna for att marknaderna ska fungera.

Ett annat syfte med antologin var att >'med hjilp av statistik och befintlig forskning
ge en enhetlig och faktabaserad bild av utvecklingen’ av konkurrensutsittning inom
olika delar av valfardssektorn. Kartlaggningen visade att andelen privata utforare av
vilfiardstjanster hade okat kraftigt, men att utvecklingen gatt olika langt inom olika
delar av valfardssektorn och det fanns dven betydande geografiska skillnader.

! Med ’bestillare’ avses kommun/landsting som finansierar tjénsterna via skatterna.
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Ny forskning

Allteftersom marknaden for valfardstjanster i Sverige har utvecklats, har ocksa statistiken
och darmed moijligheten for vetenskapliga studier pa omradet forbattrats. Foreliggande
rapport syftar till att redogora for nyligen publicerade forsknings- och utrednings-
resultat som bidrar till ett nytt kunskapsliage om konkurrensutsattningens effekter

pd produktivitet och effektivitet.

Oversikten inbegriper vetenskapliga studier som publicerats inom ramen fér SNS
forskningsprogram Frdn vdlfdrdsstat till vilfdardssambille och i andra sammanhang.
Opversikten innefattar dven icke-vetenskapliga studier som beskriver utvecklingen av
produktivitet och effektivitet inom vilfarden, eller jamfor utfall i olika kommuner
och landsting. Dir det finns andra studier som belyser sambandet mellan konkurrens-
utsittning och kvalitetsutfall utan att detta relateras till forbrukade resurser, beskrivs
aven dessa. Internationella studier om konkurrensutsattningens inverkan pa produk-
tivitet och effektivitet som har berort den svenska debatten redovisas ocksa kort.

Vard

Inom véarden har det gjorts ett antal studier som undersoker konkurrensutsittningens
effekter pa produktivitet och effektivitet inom den svenska marknaden som helhet.
Det finns dven ett antal mer lokala studier som undersoker effekterna i olika lands-
ting 1 Sverige?.

I en artikel i Ekonomisk Debatt jimfor Janlov, Anell och Lyttkens (2013) de svenska
landstingens sjukvardsproduktion 2005-2009. Resultaten tyder pa att utnyttjande
av privata aktorer bidrar till hog produktivitet, inklusive for verksamhet i offentlig
regi. Studien tacker perioden fore introduktionen av valfrihetssystemet, sd det ar i
huvudsak konkurrensutsittning inom ramen for entreprenadmodellen som avses.
Ett fatal landsting hade dock infort vardval under 2009, sd i dessa fall ar effekterna
av kundval dven med i bilden. Landstingens samlade produktivitet berdknas som de
totala kostnaderna per invinare som en funktion av de vardprestationer som gene-
reras av landstingen.

Forfattarna lyfter fram tvd mojliga tolkningar till varfor en 6kad andel kopt primar-
vard fran privata vardgivare okar produktiviteten. En tolkning dr att variabeln kopt
primirvard *fingar organisatoriska aspekter som har ett 6vergripande samband med
inforandet av marknadslosningar, konkurrens och kontraktsstyrning, som ger posi-
tiva effekter pa produktiviteten i virden som helhet’. En annan mojlig tolkning ar att
’resultatet beror pa att privata utforare i primarvarden helt enkelt haft starkare inci-
tament att registrera den utforda produktionen di deras ekonomiska ersittning his-

2 Inom vérden har dven en rapport inom serien SNS Analys (nr 13, 2013), som redogdr fér forskning kring reformer

av sjukhustjinster i England varit av intresse i svensk debatt. P4 2000-talet infordes konkurrens mellan sjukhus i form
av kundvalsmodellen. Resultaten gillande denna reform visar att ’konkurrens i en regim med centralt reglerade priser
ledde till kvalitetsokningar utan kostnadsokningar samt utan tecken pd ckad ojamlikhet’, det vill siga okad effektivitet.
En studie utférd av Gaynor, Moreno-Serra och Propper (2013) finner att ’dodstalen for patienter med hjartinfarkt sjonk
mer, efter reformen, vid sjukhus i omradden med storre konkurrens. Resultaten gér i linje med tva andra studier som visar
att omrdden med hogre konkurrens upplevde storre okning i patientoverlevnad och kortare inliggningstider efter intro-
duktionen av kundval, utan 6kade sjukhuskostnader’. De tva andra studierna ir utférda av Cooper, Gibbons, Jones och
McGuire (2011) samt Gaynor, Morena-Serra och Propper (2012).
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toriskt sett i hogre grad har varit kopplad till volymen vérd dn vad som varit fallet
for offentliga aktorer’. Resultaten visar att landsting med svdrare forutsittningar vad
giller strukturella kostnadsskillnader (glesbefolkat och storre patienttyngd) avviker
mest fran *fronten’, det vill sdga de landsting med hogst produktivitetstillvaxt.

Forfattarnas slutsats ar att resultaten ska tolkas med forsiktighet, men att de *forstarker
intrycket av att den konkurrenssituation som uppstar vid utnyttjande av privata aktorer
forbattrar produktiviteten i hilso- och sjukvarden som helhet, inklusive verksamhet i
offentlig regi’. Forfattarna hanvisar till att framtida studier bor kunna anvinda indi-
katorer och métt pd vardens kvalitet som tillkommit inom ramen fér SKLs och Soci-
alstyrelsens jamforelse av kvalitetsindikatorer mellan landstingen under senare ar
(0ppna jamforelser), och darfor aven kunna undersoka effekterna pa effektivitet.

Ett antal landsting inforde valfrihetssystem i primarvarden innan det blev obligato-
riskt 2010, och inom dessa har det gjorts lokala studier och utvarderingar som visar
pd positiva effekter pd produktiviteten. I januari 2008 inférdes virdval inom hus-
likarverksamheten i Stockholm. Dahlgren, Brorsson, Sveréus, Goude och Rehnberg
(2014) utvarderar effekten av inforandet av vardval och kommer fram till att den
kvantitativa produktiviteten har 6kat under de forsta fem dren. Forfattarna finner
att patientnojdheten dr oforandrad under den studerade perioden. Studien har tagits
fram pa uppdrag av Stockholms Lins Landsting. Liknande resultat framkommer

i Ekstrom, Holberg och Karlsson (2013), som utvirderar vardvalsreformen som
gjordes i Kronoberg 2009. Studien finner att produktiviteten har okat och att med-
borgarna och patienterna ar generellt mer néjda med primarvarden 2012 an 2009.
Hilsoutfall av given vérd har inte kunnat analyseras, pa grund av att individdata saknas.

Wohlin, Stallberg, Strom, Borgstrom, Garellick och Bromells (2012) har utrett effek-
terna av inforandet av vardval for hoft- och knaprotesoperationer inom Stockholms
Lins Landsting. Studien, som baseras pd intervjuer med vardgivare, registerdata och
litteratursokningar, visar att vardvalet har lett till 6kad produktivitet och okat fokus
pd patientnytta samt hilsoutfall. Fem av nio vardgivare som utforde operationerna
innan vardvalet infordes uppgav att vardvalet resulterat i att de férandrat vardkedjan
eller arbetsmetodik for att 6ka produktiviteten. Tre vardgivare 6kade antalet operationer
per dag frén tre till mellan fyra och fem, och tre vardgivare uppgav att de minskat
vardtiden. Trots att totalvolymen av operationer 6kade med 16 procent sa minskade
totalkostnaden for landstinget med 4 procent, tack vare att genomsnittskostnaden per
operation minskade med 17 procent.

I slutet av 2010 publicerade Stockholms Lins Landsting en rapport® om processen
kring och tidiga erfarenheter av upphandlingar av vuxenpsykiatriska 6ppenvards-
mottagningar i Stockholms lan. Rapporten var inte inkluderad som underlag till
Konkurrensens konsekvenser, och dess resultat bidrar darfor till kunskapsliaget sedan
antologins publikation. Studien bestdr av jamforelser mellan offentliga vardgivare
innan upphandling och privata vardgivare efter upphandling, under ettarsperioderna
innan och efter upphandlingen. Aven genomsnitt fér Stockholms Lins Landsting som
helhet inkluderas i rapporten.

3 Almkvist, Westling, Angeslevi och Forsberg (2010).
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Enligt rapporten har tidigare studier visat att produktiviteten i den psykiatriska
varden generellt sett dr lag, sett till antalet patientbesok per lakare (SOU 2006:100),
men de tidiga erfarenheterna fran upphandlingen visar att den haft positiva effekter
pd produktiviteten. Statistiken visar att antalet fysiska besok i snitt 6kade med 13
procent och antalet individer som hade kontakt med psykiatrin 6kade med 6 procent.
Vad giller ersittningen per patient, som kan padverkas av skillnader i virdbehov, visar
resultaten att bestdllarens ersittning per patient 6kade i snitt mellan de tva observe-
rade perioderna, medan den minskade i bdda de upphandlade omrddena. Det rorliga
poangpriset (det vill siga priset per besok) var 5 till 6 procent ligre hos Carema och
Praktikertjanst jamfort med de landstingsdrivna verksamheternas poiangpris.

Forfattarna tolkar detta som ett tecken pa att upphandlingen forbattrade tillgang-
ligheten utan att kostnaderna drevs upp, och att malsittningen med att upphand-
lingen skulle *fungera som en hiavsting gentemot den landstingsdrivna virden genom
att dven den skulle effektiviseras och utvecklas’ hade uppnatts. Forfattarna menar
att upphandlingarna dven fungerade som en slags havsting kostnadsmaissigt, ’da

det lagre poangpriset hos de privata vardgivarna anvandes i bestallarens forhand-
lingar med Stockholms lans sjukvardsomréade (SLSO)’. Eftersom de nya aktorerna har
verkat under en begriansad tid rekommenderar forfattarna att ’utfora en studie under
en lingre tid for att se vilka skillnader som ir bestiende. Onskvirt ir dven studier
som kartlagger och analyserar resultatet av vardens insatser i form av exempelvis
hilsoutfall, férindrad funktionsférméga eller patientnojdhet’.

Ett antal studier har berort forandringar i vardutnyttjandet och likvardigheten i
tillganglighet till foljd av introduktionen av vardvalet. Beckman och Anell (2013)
finner att virdutnyttjandet har okat till foljd av vardvalsreformen, dock mer bland
dldre med hogre inkomst. Janlov med flera (2013) finner inga tydliga tecken pa
undantrangningseffekter: alla grupper har 6kat sitt vardutnyttjande och fler patienter
ar positiva 4dn negativa till hur tillgangligheten har forandrats efter vardvalet. Resul-
taten har dock inte kopplats till resursforbrukningen och darfor sager de inget om
effekten pa effektivitet, men ar relevanta for helhetsbilden av konkurrensutsittningens
effekter. Det finns dven ett antal studier som jamfor produktiviteten och effektiviteten
mellan olika landsting* samt de som har jimfért olika virdvalssystem®. Aven om
dessa inte undersoker just konkurrensutsittningens effekter kan de bidra till kun-
skapsldget om produktivitet och effektivitet i konkurrensutsatta valfardstjanster.

Skola

Inom skolomrédet har tva viktiga vetenskapliga studier som undersoker konkurrens-
utsittningens effekter pa elevernas resultat genomforts de senaste aren, och till viss
del kan aven slutsatser om effekter pa produktivitet dras fran dessa. Bohlmark och
Lindahl (2013) undersoker friskolereformens langsiktiga effekter pa utbildningsre-
sultat. Studien utvecklar och forbattrar de analyser som tidigare gjorts med hjalp av
nya utfallsvariabler, lingre tidsperiod samt en kontrollgrupp fore reformen. Resultaten
visar att genomsnittsresultaten vid slutet av grundskolan och senare skolresultat har
forbattrats i kommuner med hogre friskoleandel, bade for elever i kommunala skolor
och i friskolor. De positiva effekterna upptrader ungefar 10 ar efter reformens genom-
forande och beror inte pa betygs- och testresultatsinflation. Effekterna pa utbildnings-
resultat sker inte till priset av hogre kostnader, vilket enligt forfattarna innebar att
skolornas produktivitet har okat.

4 Glenngard (2013), Glenngard och Anell (2012), Sveriges Kommuner och Landsting (2011)
5 Anell (2013), Anell m fl (2012)
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I mer detalj visar resultaten att en 6kning av andelen friskoleelever om 10 procent-
enheter har lett till:

e 2 percentiler hogre grundskole- och gymnasieresultat;

e 2 procentenheter hogre sannolikhet att vilja ett hogskoleforberedande
gymnasieprogram;

e 2 procentenheter hogre sannolikhet for universitetsstudier; och

¢ nistan fyra veckors lingre total utbildningstid.

Forfattarna finner att effekten pd genomsnittsresultat uppstar av externa effekter, det
vill siga att en hog forekomst av friskolor i kommunen genererar positiva effekter pa
elevresultaten i alla skolor, och inte av att elever far bittre resultat av att gd i en fri-
skola jamfort med att ga i en kommunal skola. For de flesta utfall syns positiva och
statistiskt signifikanta effekter pd utbildningsresultatet forst ungefir 10 ar efter refor-
mens genomforande.

For att sitta resultaten i ett internationellt sammanhang har de dven kopplats till
TIMSS-data®. Analysen visar att testresultaten for svenska elever i drskurs 8 har for-
samrats minst i omraden med en hogre andel friskoleelever. Forfattarna drar slutsatsen
att de ddrfor ’inte finner ndgra beldgg for tron att en okning av andelen friskoleelever
skulle forklara Sveriges relativa forsamring’ i internationella prov. Forfattarna menar
ocksa att resultaten ger stod 4t tidigare internationella studier som jamfor olika sorters
friskolesystem, och tesen att ett skolvalssystem dar skolorna inte tillats valja elever
efter begdvning okar chansen att skolvalet hojer elevernas resultat. Om skolorna till-
lats vilja elever efter begdvning — som ar fallet med skolvalsreformen i exempelvis
Chile — ar det troligare att skolorna konkurrerar genom att vilja ut de bista eleverna
istallet for att konkurrera genom att forbattra produktiviteten.

Ytterligare en viktig studie pa skolomridet 4r Wondratschek, Edmark och Frolich (2013)7
som undersoker hur skolvalsreformerna fran borjan av 1990-talet har paverkat
elevers resultat pa kort och lang sikt. Metoden och fragestillningen skiljer sig fran
tidigare studier pd omradet pd sé sitt att de samlade effekterna av valfrihetsreformen
studeras. Elevernas mojlighet att vilja mellan olika kommunala skolor inkluderas i
mattet av valfrihet. Resultaten visar att 6kade mojligheter for elever att vilja skolor
har haft sma men positiva effekter pa skolresultat i slutet av grundskolan. P4 lingre
sikt ser forfattarna dock inte nigra effekter pa universitetsstudier, arbete, kriminell
aktivitet eller hilsa. Utvecklingen av kostnader har inte undersokts, varfor det inte
gar att dra nagra slutsatser om produktivitet.

I december 2013 publicerade OECD resultaten av PISA-undersokningen (OECD
2013a), som jamforde 15-aringars kunskaper i matematik, lasforstdelse, naturveten-
skap och problemlosning i 65 lander. Resultaten visade pa en klar forsamring bland
svenska elever, och mojliga forklaringar till denna utveckling har debatterats sedan
rapporten publicerades. Fragan om hur skolval och tillgdngen till friskolor paverkar
skolresultat dr av stort intresse dven internationellt, och OECD redovisar i rapporten
resultaten av ett antal korrelationsanalyser som syftar till att belysa just denna frage-
stillning. Resultaten visar att det inte finns ndgot statistiskt samband mellan andelen
elever 1 fristdende skolor och skolsystemets overgripande resultat, och inte heller
mellan graden av konkurrens mellan skolor och skolsystemets 6vergripande resultat.

© PISA-resultat gick inte att anvinda eftersom det inte gick att identifiera kommuner.

7 Antagen for publicering i Annals of Economics and Statistics.
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Det finns dock begransningar med denna sorts analys som inte siger ndgot om
kausala effekter och, som Skolverket papekar i sin rapport om PISA-undersékningen
(Skolverket 2013), sd dr det ’svdrt att isolera enskilda férdndringar som kan kopplas
till resultatutvecklingen pa ett kausalt vis’ och att det behovs fortsatta fordjupade
studier pd omradet®.

Aven inom skolans omrade ir utfall i termer av likvirdighet relevanta for helhetsbilden
av konkurrensutsittningens effekter. PISA studierna visar att skillnaderna mellan sko-
lors resultat och spridningen mellan elever i Sverige har 6kat under senare ar, och det
debatteras vilken roll skolvalet kan ha spelat i denna utveckling. Trots forsamringen
star sig Sverige dock fortfarande bra i en internationell jamforelse. Resultaten fran
PISA 2012 visar att spridningen mellan svenska elevers resultat i matematik ligger pa
genomsnittlig OECD-niva och att variationen mellan skolor i Sverige ar lig, interna-
tionellt sett (Skolverket, 2013).

Vad giller just konkurrensutsittningens effekter finner Edmark, Frolich och
Wondratschek (2014) att elever fran mindre fordelaktig socioekonomisk bakgrund
eller invandrarbakgrund inte drog mindre nytta av skolvalsreformen an de fran en
mer priviligierad bakgrund. Tvartom sa drog elever fran ldginkomstfamiljer ndgot
storre nytta av reformen dn de frin familjer med hogre inkomst. Dock ir skillnaderna
mellan olika elevgrupper sdvil som de 6vergripande effekterna av skolvalsreformen
mycket sméd. Trots att denna studie inte relaterar utfallen i termer av likvardighet till
resursforbrukningen kan den vara relevant for helhetsbilden av konkurrensutsatt-
ningens effekter.

Ett antal studier® finner att familjebakgrundens betydelse for skolresultat inte har
okat under samma period som skolsegregationen har 6kat. Bohlmark och Holmlund
(2012) har studerat familjebakgrundens minskade betydelse och finner att ’en forkla-
ring kan vara att kamratgruppseffekterna ar begriansade, det vill sdga att vilka skol-
kamrater man har inte spelar sa stor roll. Effekterna av en sortering av eleverna till
olika skolor far dd inga konsekvenser for den totala spridningen i elevresultat och

for familjebakgrundens betydelse. Det ar ocksd moijligt att kamratgruppseffekterna

ar viktiga men att den kompensatoriska resursfordelningen i skolan fungerar vil och
kompenserar elever i socioekonomiskt svagare skolor. En ytterligare forklaring ar att
sorteringen kan tinkas ha positiva effekter om det skapar en nivagruppering av elever
som gor det lattare for lararna att anpassa undervisningen till den nivd som gynnar
gruppens prestationer mest. Det kan ocksa ta lang tid for okad skolsegregation att sla
igenom pa okade skillnader mellan elever med olika familjebakgrund, alternativt att
det kan krivas en skolsegregering over en relativt hog niva for att den ska fa negativa
konsekvenser.

Aldreomsorg

Inom ildreomsorgsomradet har ett antal studier om konkurrensutsittningens effekter
publicerats sedan 2011. Bade vetenskapliga studier och rapporter publicerade av
diverse myndigheter bidrar till det forbattrade kunskapsliget pa detta omrade, dven
om resultaten varierar.

8 De kausala sambanden har dock undersokts av West och Woessmann (2010), vars resultat har lyfts fram i den svenska
debatten. Resultaten fran deras studie baserad pa 2003 ars PISA resultat i 29 lander, publicerade i Economic Journal, visar
att en hogre andel friskolor leder till bittre resultat i matematik, naturvetenskap och lisforstielse, samt till ligre kostnader.
° Bland annat Skolverket (2012).
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Bergman, Lundberg och Spagnolo (2012) studerar effekten av upphandling av aldre-
boende pa kvalitetsmdtt som inte tacks av kontraktet, samt pa kostnadsmaétt. Studien
miter effekten av att gd fradn 100 procent kommunal produktion till att bérja anvianda
upphandling. Resultaten visar att nir en kommun 6vergar fran egen produktion till
upphandling sjunker dodligheten med 1 till 3 procent. Alternativt kan man siga att
den forviantade aterstdende livslangden som vid intridde till dldreboendet uppgar till
ett till ett och ett halvt ar forlangs med cirka en halv manad. En overgang till upp-
handling dr ocksé forenad med en 3-procentig minskning av kostnaderna per anvin-
dare. Det leder dock inte till nigon total kostnadsminskning, vilket antyder att
kostnadsminskningen per brukare vigs upp av en 6kning av antalet platser. Det dr
dock svart att dra slutsatser om effektiviteten eftersom forfattarna finner viss indika-
tion att en 6vergang till upphandling paverkar den subjektiva uppfattningen av kva-
litet negativt: ’there is a significant negative association between the share of homes
outsourced in a municipality and customer satisfaction’.

2011 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att undersoka vilken betydelse tillam-
pandet av lagen om valfrihetssystem (LOV) har haft for utvecklingen av kostnader
och effektivitet i kommunernas verksamheter. Statskontoret publicerade 2012 en
rapport med sin samlade analys och bedomning, baserad pa fyra delstudier. P4 grund
av svarigheter med att mata och utvirdera effekterna pa effektivitet studerades istillet
effekterna pd kostnader, produktivitet och kvalitet. Mdtten for kostnader, produktivitet
och kvalitet avser hemtjansten.

Foljande resultat avser den kvantitativa analys som gjorts av Statskontoret. En jamfo-
relse av kostnadsnivaerna inom LOV- och icke LOV-kommuner visar att kostnaderna
ar hogre i icke LOV-kommuner bade fore och efter att LOV tagits i drift. Kostnaderna
har 6kat ndgot snabbare i kommuner som tillimpat LOV men skillnaden ar inte
statistiskt sdkerstdlld. Resultaten fran sambandsanalyserna tyder inte pa att LOV
paverkar kostnaderna (forutom for den grupp om 45 kommuner som tillimpat LOV
forst). Vad galler produktivitet 1dg icke LOV-kommunerna samre till sdval fore som
efter reformen, och utvecklingen har varit negativ i bade LOV- och icke LOV-kommuner.
Sambandsanalyserna visar dock inte att produktivitetsutvecklingen stdr i samband
med tillimpandet av LOV.

De resultat gillande effekten pd kvalitet som ar statistiskt sakerstallda visar att
nojd-kund-index (NKI) okat ndgot i LOV-kommunerna, men inte i icke LOV-kom-
munerna. Nir rapporten publicerades hade de tvd kommungrupperna likvirdiga
indexvarden. Sambandsanalyserna visar ett starkt positivt samband mellan tillimpandet
av LOV och en 6kning av NKI mellan 2008 och 2011 f6r den grupp kommuner som
tillimpat LOV innan 2011, men inget samband mellan tillimpandet av LOV och
fallskador (med undantag for de kommuner som tillimpat LOV forst, dar LOV har
lett till en svag okning av antalet fallskador).

Ytterligare en rapport av relevans ir betinkandet av Utredningen om framtida val-
frihetssystem inom socialtjansten (SOU 2014:2) som publicerades i januari 2014.
Betinkandet innehéller en jaimforelse av kvalitet, kostnader och effektivitet mellan
kommuner som tillimpar respektive inte tillimpar LOV inom hemtjansten. Metoden
for jamforelsen baseras pd att varje kommun tilldelas ett indextal jamfort med den
kommun (=100) som fick det basta effektivitetsmattet. Utredningen ser inte nagra
skillnader mellan kommuner som tillimpar LOV och kommuner som inte tillimpar
LOV vad giller kvalitet och effektivitet, som kan hianforas till LOV. Vad giller kost-
naderna konstaterar utredningen att kostnadsokningen har varit lagre i de kommuner
som tillimpar LOV in 6kningen i de kommuner som inte tillimpar LOV.
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En intressant iakttagelse ar att de kommuner som tillimpar LOV generellt har fler
invdnare, mindre andel dldre invdnare, hogre befolkningstathet och storre andel inva-
nare som bor i tatort. Detta kopplas delvis till de transaktionskostnader for adminis-
tration, granskning, och uppfoljning av systemet som uppstar vid etablering av ett
valfrihetssystem, och som naturligt blir hogre per brukare i sma kommuner. *Vi har
inte funnit ndgra studier som staller 6kningen av transaktionskostnader mot utveck-
lingen av kostnaderna for kommunens egen verksambhet. Vi vet darfor inte om de
okade transaktionskostnaderna som ett valfrihetssystem leder till vigs upp av for-
andringen av kostnaderna for kommunens verksamhet i egen regi’ tack vare att *den
egna produktionen blir genomlyst och dess kostnader kan jamforas med kostnaderna
1 privat regi’.

I Ostersunds kommun péagar en intressant studie vars resultat kommer att bidra till
kunskapslaget om konkurrensutsittningens effekter. Kommunen har byggt tva iden-
tiska dldreboenden, ett som drivs i egen regi och ett som drivs av Vardaga. Nordic
Healthcare Group, ett foretag knutet till Karolinska Institutet, har fatt i uppdrag

att jamfora kvalitet, arbetsvillkor och ekonomi vid de tva boendena, vid tre mattill-
fillen fram till varen 20135. De forsta delresultaten spanner 6ver perioden oktober till
december 2013, och presenterades i maj 2014. Resultaten visar att det inte 4r ndgon
skillnad pa brukarnéjdheten mellan de tvd boendena, men att kostnaden per vard-
dygn dr hogre i egenregi. Nista delresultat kommer att presenteras under hosten 2014.

Ytterligare en rapport som ar relevant for en bedéomning av konkurrensutsittningens
effekter inom aldreomsorgen ar Kommunal eller enskild regi, spelar det ndgon rollz,
publicerad av Socialstyrelsen 2012. Rapporten undersoker skillnader i kvalitet utifran
regiform, och diskuterar till viss del effekterna av konkurrensutsittning, men redogor
inte for skillnader i kostnader. Socialstyrelsen har analyserat sambandet mellan
andelen dldreboenden i enskild regi inom varje kommun'® och de dldres uppfattning
om insatserna och finner att det finns sma men statistiskt sdkerstillda skillnader for
drygt hilften av de omrdden som ingar i undersokningen. De dldre 4r ndgot mindre
nojda i kommuner med en hog andel dldreboenden i enskild regi dn i kommuner med
lag andel dldreboenden i enskild regi. Socialstyrelsen har inte analyserat mer ingdende
vad dessa skillnader beror pa. Det kan vara si att kommuner med en hog andel ildre-
boenden i enskild regi har ‘medborgare med hogre utbildning och inkomst, vilket kan
medfora hogre krav pa de insatser som beviljas. Skillnader mellan storstad och gles-
bygd kan vara en annan faktor som pdverkar sambandet’.

Aven tva andra studier bidrar till helheltsbilden av utvecklingen och forutsittningarna
for konkurrensutsittning inom dldreomsorgen. Meager och Szebehely (red, 2013),
har kartlagt och jaimfort konkurrensutsittningen inom omsorgstjanster i de nordiska
linderna. Rapporten sammanfattar den forskning som gjorts pa omradet i Sverige
med fokus pd de resultat som beror kvalitet och skillnaden mellan privata och offent-
liga utforare snarare dn effekten av konkurrensutsattningen pd kvaliteten, produk-
tiviteten eller effektiviteten for marknaden i sin helhet. Bergman och Jordahl (2014)
utfor en mer framétblickande analys av forutsittningarna for att nd *god kvalitet och
ett effektivt resursutnyttjande vid marknadsliknande 16sningar i dldreomsorgen’, men
analyserar inte konkurrensutsittningens faktiska effekter.

10 Socialstyrelsen anvinder begreppet *privatiseringsgrad’ men definitionen av denna ér *andelen dldreboenden i enskild regi’.
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Slutdiskussion

Den svenska marknaden for valfardstjanster ar fortfarande under utveckling. Det rader
fortfarande debatt kring hur man bast miter resultat och trots att tillgdngen till data
har forbattrats sd finns fortfarande kunskapsluckor. Foreliggande rapport visar dock
att kunskapsldget om konkurrensutsittningens effekter pa produktivitet och effek-
tivitet i den svenska valfardssektorn har forbattrats under de senaste dren. Ett antal
relevanta studier har publicerats, och dven om det finns omraden som behéver studeras
vidare visar de flesta av dessa and3 att konkurrensutsittningen har haft positiva effekter.

De tydligaste positiva effekterna beror produktiviteten. Det ar svdrare att dra slut-
satser om konkurrensutsittningens effekter pa effektiviteten, eftersom manga studier
inte relaterar de uppnddda effekterna till resurserna som forbrukats. Det finns dven
utmaningar med olika matt av kvalitetsutfall, dar subjektiva eller upplevda matt
(exempelvis brukarnojdhet) kan skilja sig fran objektiva eller observerade matt
(exempelvis fallskador eller dodlighet).

Resultaten inom de olika vilfiardssektorerna kan sammanfattas som foljer:

¢ Inom vérden visar Janlov m fl (2013) att utnyttjande av privata aktorer bidrar
till hog produktivitet. Lokala studier som har utvirderat tillimpandet av vardval
och upphandlingar inom Kronoberg (Ekstrém m fl, 2013) och Stockholms lin
(Dahlgren m fl, 2014; Wohlin m fl, 2012; Edkvist m fl, 2010) visar att produkti-
viteten har okat till f6ljd av konkurrensutsittningen.

¢ Inom skolan visar Bohlmark och Lindahl (2013) att det finns beldgg for att kon-
kurrensutsittningen har haft positiva effekter pa produktiviteten. Wondratschek
m fl (2013) visar att okade mojligheter for elever att vilja skolor har haft sma
men positiva effekter pa skolresultaten i slutet av grundskolan.

¢ Inom ildreomsorgen ar resultaten mer varierade. Bergman m fl (2012) visar att
observerade kvalitetsmatt (dodlighet) paverkas positivt och upplevda kvalitets-
matt (brukarnojdhet) negativt, medan kostnaderna minskar. Statskontoret (2012)
visar att produktivitetsutvecklingen varit negativ bide i kommuner med och utan
LOV, men resultaten visar inte pd ndgot samband mellan produktivitetsutvecklingen
och tillimpandet av LOV. Utredningen om framtidens valfrihetssystem inom social-
tjansten finner inga skillnader i kvalitet och effektivitet mellan kommuner med/
utan LOV, som kan hanforas till LOV.

Inom de vilfirdsomrdden som ticks av denna rapport finns dven studier som bidrar
till kunskapsldget om konkurrensutsittningens effekter genom att belysa dess kopp-
ling till utfall gdllande tillgidnglighet och likvardighet. Dessa studier har dock inte
relaterat utvecklingen till resursforbrukning och slutsatser om effekter pa effektivitet
kan darfor inte dras.

Bland de studier som ingdr i 6versikten visar fler pa positiva effekter i system med
kundvalsmodell 4n i system med entreprenadmodell. Det finns dock ingen studie som
jamfor konkurrensutsattningens effekter i de tvd modellerna, sa det gér inte heller att
dra slutsatser om vilken modell som leder till mest positiva effekter.
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Trots det forbattrade kunskapsliaget om konkurrensutsattningens inverkan pa produk-
tivitet och effektivitet ar marknaden for vilfardstjanster fortfarande en kvasimarknad,
och det finns begransningar i hur val konkurrensutsittningen kan leda till produkti-
vitets- och effektivitetsvinster. Ett antal studier!! lyfter fram att ramverket fér konkur-
rensen, bland annat vad giller lika villkor mellan offentliga och privata leverantorer,
samt hur upphandlingsprocesser och ersittningsmodeller konstrueras kan paverka
om och hur konkurrensutsittningen far positiva effekter pa produktivitet och effekti-
vitet. Andra studier'? fokuserar pa vikten av samordning och kontinuitet mellan olika
utforare av valfardstjanster for att konkurrensutsittningen ska fa de avsedda positiva
effekterna, sarskilt for anvindare som har komplexa behov eller svarigheter att sjalv-
standigt valja utforare.

En rod trdd som framkommer i manga av de studier som ingdr i 6versikten ar dock
att introduktionen av valfrihet har lett till att verksamheter blir battre pa att mita
och redovisa vad aktiviteter kostar, eftersom det ar ett mer transparent och ett mer
oppet system. Detta i sig dr en positiv effekt, som skapar goda forutsittningar for
produktivitets- och effektivitetsvinster. Ett forskningsprojekt vid Stockholms Univer-
sitet, lett av Leif Anjou, visar ocksa att konkurrensen i sig forbattrar mojligheterna
for bra styrning, och att kommuner och landsting som ar resultatorienterade ar sarskilt
framgangsrika.

1" Konkurrensverket (2014), Lindgren (2014), Vardanalys (2013)
12 1vO (2013), OECD (2013)
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