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Tack!

Denna rapport sammanfattar Svenskt Niringslivs projekt Virde i Vilfirden. Vi vill tacka alla
personer som pa ett eller annat sitt bidragit till innehdllet i de fem underlagsrapporterna.

Till att borja med HUI Research, Erik Lakomaa (fil. dr. vid Handelshogskolan i Stockholm)
och Sirona Health Solutions som forfattat rapporterna. Tack till Mats Bergman (professor vid
Sodertorns hogskola), Henrik Jordahl (docent vid IFN och extern forskningsledare vid SNS),
Anders Anell (professor vid Lunds Universitet) och Karin Edmark (docent vid SOFI) som last
och kommenterat tidigare utkast av de olika rapporterna.

Tva referensgrupper tillsattes vid arbetet med den tredje rapporten. Syftet var att belysa lands-
tingens respektive foretagens olika perspektiv. Representanter fran landstingssektorn var framst
Ingrid Bengtsson-Rijavec (Hilso- och sjukvardsdirektor, Region Skane) och Ann Soderstrom
(Halso- och sjukvardsdirektor, Vistra Gotalandsregionen). Foretagens perspektiv represente-
rades av Eric Wahlberg (Affarsomradeschef, Praktikertjanst), Martin Engstrom (Bitridande
Sverigechef, Capio AB) och Jorgen Mansson (Sjukhuschef, Carlanderska sjukhuset).

Virdefulla synpunkter kring den tredje rapporten limnades ocksé av Per Batelson (Ordforande
Karolinska Universitetssjukhuset), Heidi Stensmyren (Ordforande Sveriges Likarforbund),
samt Georg Engel (Enhetschef vid vardinformatik och ersittningsmodeller, Stockholms lans
landsting) och Peter Seger (VD Sophiahemmet och ordforande Vardforetagarnas Bransch Sjuk-
vard).

Tva andra referensgrupper tillsattes vid arbetet med den femte rapporten. Syftet var att
belysa kommunernas respektive foretagens olika perspektiv. Kommunforetradare var Elisabet
Sundelin (Stabschef kvalitet och utveckling vid omvardnadsforvaltningen, Solna stad), Cris-
tine Dahlbom Nygren (Sjukvards- och omsorgsdirektor, Norrtilje kommun), Berit Johans-
son (Bestillarchef vid enheten for bestillning, upphandling och avtalsuppfoljning, Visterds
stad), Elisabeth Viman (Planeringsledare vid omsorgskontoret, Linkopings kommun), Cecilia
Durchbach (Upphandlare, Upplands Visby kommun). Foretagens perspektiv belystes av Ulla
Tansen, (Affirsomrddeschef, Vardaga), Anne Widell (Kvalitetsledare, Team Olivia), Mikael
Persson (Planeringschef, Attendo), Siv Nordqvist (Vice VD, Forenade Care), Hjalmar Bardh
Olsson (Chef upphandling och omvirld, Kosmo).

Tack till deltagarna i Svenskt Naringslivs olika seminarier kring projektet. I Stockholm i juni
2014 deltog Clas Rehnberg (professor vid Karolinska institutet), Sofia Lundberg (docent vid
Umed Universitet) samt Henrik Jordahl (docent vid IFN). I Visby i juli 2014 deltog Helene
Hellmark Knutsson (Oppositionslandstingsrdd for Socialdemokraterna, Stockholms lans lands-
ting), Daniel Forslund (Chefsstrateg, Vinnova), Eric Wahlberg (Affirsomradeschef, Praktiker-
tjanst) och Cristine Dahlbom Nygren (Sjukvards- och omsorgsdirektor, Norrtilje kommun)
medverkade. I december 2014 i Stockholm arrangerade Svenskt Niringsliv tillsammans med
Forum for Health Policy en vardkonferens. Medverkade gjorde bland annat Nina Rehnqvist
(professor och ordférande i SBU:s naimnd), Anders Lonnberg (ordforande i Sveriges diabets-
forening och socialdemokratisk landstingsfullmiktigeledamot i Stockholms lins landsting)
och Jorgen Nordenstrom (professor vid Karolinska Institutet). I Stockholm i september 2015
medverkade Ilmar Reepalu (statlig utredare), Tomas Tobé (riksdagsledamot och partisekrete-
rare for moderaterna), Marika Lindgren Asbrink (politisk sakkunnig &t civilminister Ardalan
Shekarabi) och Annika Wallenskog (bitr. avdelningschef vid SKL).

Tack slutligen till Friskolornas Riksférbund och Vardforetagarna for vardefulla synpunkter
under arbetets gang.
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Sammanfattning

Denna rapport sammanfattar arbetet i Svenskt Naringslivs projekt Virde i Vilfarden.
Projektet har pagatt i ett och ett halvt r och utmynnat i fem underlagsrapporter.
Syftet har varit att analysera hur vi kan skapa mera valfird for pengarna. I denna
inledande sammanfattning beskrivs de huvudsakliga slutsatserna i rapporten foljt
av Svenskt Naringslivs tio forslag for en battre anviandning av varje skattekrona.

Sammanfattande slutsatser

Foretagandet i valfardssektorn har successivt vixt fram underifrdn som en foljd av
att den offentliga sektorn blivit alltmera ineffektiv. Det mesta tyder idag pa att kon-
kurrensen och den forandrade styrningen har varit lyckosam. Skattemedel anvinds
effektivare och mera transparent. Ansvarsutkriavandet har blivit tydligare. Samtidigt
ar dagens organisering av valfardssektorn fortfarande bristfillig i manga avseenden.
Exempelvis sker konkurrens ibland inte p4 lika villkor. Regler och styrsystem under-
stodjer ocksd i for liten utstrackning innovation och fornyade arbetssitt. Detta maste
andras om Sverige i framtiden ska kunna finansiera vilfirdssektorn och lyckas rekry-
tera personer till valfirdsyrkena. Nya digitala hjalpmedel maste i hogre utstrackning
bejakas. Okade resurser medfor per automatik inte okad kvalitet. Istillet 4r det styr-
ningen och ledningen av verksamheten som ar centralt for att minska onddiga kost-
nader for brister, fel och avvikelser i kvaliteten.

Dalig anvandning av skattekronorna under 1980-talet

e Sverige kunde i slutet av 1980-talet inte lingre bortse fran den successivt forsam-
rade konkurrenskraften, den ldga produktiviteten i valfardstjansterna och det
hoga skatteuttaget. Behovet av en bittre anviandning av resurserna medforde att
kommuner och landsting successivt borjade upphandla vilfirdstjanster av pri-
vata utforare. Andra anledningar till framvixten av privata aktorer var ett lik-
riktat utbud av valfardstjanster och begriansade valmojligheterna for den enskilde.
Bilden bekraftas i expertstudier och statliga utredningar fran den aktuella tids-
perioden.

¢ Bristande transparens och avsaknad av resultatuppfoljning kring hur skattemedlen
anvandes bidrog till den snabba kostnadsokningen i den offentliga sektorn. Som
en foljd overgavs det gamla sittet att styra, via anslag, i stora delar av valfards-
sektorn.

Konkurrensen i valfardssektorn har medfort samhallsvinster

¢ Aven om det fortfarande finns kunskapsluckor tyder de flesta nya studier anda pa
att konkurrensen i svenska vilfirdssektorn har haft positiva effekter, inte minst
for den offentliga verksamheten i egenregi. De tydligaste positiva effekterna avser
produktiviteten.

e Verksamheter har ocksa blivit battre pa att mita och redovisa vad aktiviteter
kostar. Detta i sig dr en positiv effekt som skapar battre forutsattningar for att
i framtiden anvinda skattemedlen val.



Den officiella statistiken kan anviandas for att komplettera studierna pad omradet.
En nyligen gjord kartliggning av HUI Research indikerar att vilfardsforetag gene-
rellt 4r ndgot mera effektiva dn den offentliga sektorn. Verksamhetens kvalitet och
personalens trivsel dr i allmdnhet densamma eller hogre i vilfirdsforetagen jam-
fort med i den offentliga sektorn. Samtidigt 4r ersittningarna till foretagen ibland
lagre an till den offentliga aktoren for lika uppdrag.

Stora utmaningar med finansieringen och rekryteringen i framtiden

Konjunkturinstitutet uppskattar finansieringsbehovet i valfardssektorn ar 2035 till
cirka 3,3 procent av BNP. Behovet uppstar till f6ljd av att medborgarna i fram-
tiden vintas stilla hogre krav och genom att forsorjningskvoten stiger i takt med
att den genomsnittliga befolkningen blir dldre. SNS Konjunkturrdd 2014 4r en av
flera aktorer som lyfter konkurrens och en effektiv anvindning av vilfardsresurser
som en viktig dellosning for att klara finansieringen i framtiden.

SKL kalkylerar med att drygt 500 000 personer kommer att behova rekryteras till
vilfardsyrkena under en tiodrsperiod. Detta beror framfor allt pa stora pensions-
avgédngar. Storst bedoms rekryteringsbehovet vara bland yrken inom forskola och
skola. Bristen pa kvalificerad arbetskraft har redan borjat mirkas bland exempel-
vis larare, sjukskoterskor och vardspecialister.

Problem med att rekrytera till valfardsyrkena kommer att leda till problem att
klara finansieringen av vilfiarden och vice versa. Utmaningarna dr tva sidor av
samma mynt.

Okade resurser leder inte per automatik till hégre kvalitet

For att klara den framtida finansieringen maste hinder undanréjas for att framja
ett systematiskt kvalitetsarbete som minskar kostnader for brister, fel och avvikel-
ser i verksamheten. En fungerande mitning och styrning ar viktigt for att minska
dessa onodiga kostnader.

Skolan har successivt fatt mera resurser under 2000-talet samtidigt som resultaten
har forsamrats enligt métningar av OECD.

Den okade digitaliseringen i tjansteutbudet behover integreras mera i valfards-
tjansterna om Sverige i framtiden ska kunna hoja kvaliteten pa ett kostnadseffek-
tivt satt. Till viss del 4r detta en attitydfraga, inte minst inom omsorgen.

Konkurrensen ser olika ut i olika delar av valfardssektorn

I vissa delar av landet och for vissa verksamheter finns inte ndgon konkurrens.
Aven graden av konkurrensutsittning varierar mycket mellan olika verksamheter.

Regelverken som omgirdar aktorer inom vilfirden ar och bor vara omfattande
for att sakra hog kvalitet, tillganglighet, kostnadskontroll och langsiktigt bete-
ende. Idag utgors regelverken ofta av en mangd lagar, forordningar, foreskrifter,
riktlinjer, allmdnna rdd och rittspraxis. Kommuner och landsting kan ocksd som
kravstillare, bestillare, finansidrer och tillstindsgivare anvianda sin myndighets-
utovning for att stinga ute privat konkurrens i vilfarden. Felaktigt utformade
intraddeshinder riskerar att motverka seriosa aktorer fran att starta och bedriva
verksambhet.
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Transparens och ansvarsutkravning centralt

Det gér inte att komma ifrdn ansvarsutkravandet vid hanteringen av skattemedel
inom vilfardstjinsterna. Matning, utvirdering och uppféljning ar nédvindigt for
att kunna krava ansvar och for transparens. Detta for att kontrollera att skatte-
medel anvinds effektivt och rattssikert.

Resultatorientering och systematisk mitning dr en forutsittning for professiona-
lism. Genom en systematisk mitning kan en verksamhet standigt forbittras.

Samtidigt ar det viktigt att de mal som sitts upp och de processer som mits ar
relevanta och forankrade i organisationen. Att alla stravar mot ett gemensamt mal
som uppfattas som legitimt av personalen. Det ar dessa aspekter som har brustit
vid tillimpningen av den resultatorienterade styrningen.

Stora foretag bast pa styrning och ledning i valfardssektorn

Gemensamt for skolan, sjukvarden och aldreomsorgen ar att de stora foretagen
urskiljer sig som bast pa styrning och ledning. Ett framgdngsrecept verkar vara ett
tydligt ansvarsutkriavande och en langsiktig vil kommunicerad strategi. Kvalitets-
arbetet dr ofta utvecklat, vil forankrat och transparent pa alla nivder.

Variationen mellan enskilda aktorer dr dock stor.

Ekonomiska ersattningar i kommuner och landsting brister i likabehandling,
transparens och forutsagbarhet

Det finns ingenting idag som hindrar att ekonomiska ersittningar ges till utférare
pé olika villkor fér samma uppdrag.

Utmarkande for ersdttningarna inom de flesta verksamheterna inom valfardssek-
torn dr ocksd att dessa ofta inte berdknas pa ett transparent satt och att beslut om
ersittningsnivd ofta kommer i ett vildigt sent skede.

Sammantaget forsvarar detta mojligheterna att bedriva verksamheten pa likvirdiga
och langsiktiga villkor. Foljden blir att skattemedlen inte anvinds pa bista sitt.

Den ekonomiska styrningen i kommuner och landsting belonar inte i tillracklig
utstrackning innovation

Det finns for- och nackdelar med alla ekonomiska ersittningssystem. Ingen styr-
ningsmodell dr neutral. Det dr darfor viktigt att synliggora vilka beteendeeffekter
som det valda ersiattningssystemet syftar till att fa.

Viktigt ar att ersidttningarna mojliggér utrymme f6r innovation, nya arbetssatt
och budgetkontroll. Viktigt 4ar ocksa att skapa legitimitet for ersittningssystemet
genom att inkludera berorda aktorer i hela processen.

Ersdttningen inom primérvarden kopplas i hog utstrackning till patienten. Ofta
justeras ersattningen for att garantera patienter lika tillgadng till vard. Systemen
spretar vasentligt mellan olika landsting.

I Sverige ar det inte alla kommuner som konkurrensutsitter dldreomsorgens sar-
skilda boenden. Den vanligaste ersattningsformen ar fortfarande anslagsfinansie-
ring. Ofta saknas en transparens kring hur skattemedlen anvinds. De 6vergripande
malen, och hur dessa féljs upp och belonas, 4dr i manga fall otydliga. An si linge
saknas en stark koppling mellan de ekonomiska ersittningarna och resultat-
uppfyllelse inom dldreomsorgen.



Majligheterna till Ionekarriar ar liten inom valfardsyrkena

Ett satt for arbetsgivaren att virdera hur vil personalen genomfor sitt arbete ar
via lonen. Sverige urskiljer sig fran andra linder genom att ha en mera samman-
pressad lonestruktur med relativt sett hoga lagstaloner och relativt sett laga topp-
l6ner.

Statistik fran SCB visar att [6nespridningen dr 4n mera sammanpressad for yrkena
inom vilfirdssektorn. Inte minst galler det for olika lararyrken pa skolans omrade.

Att Sverige har en sammanpressad lonestruktur med forhdllandevis ldga genom-
snittsloner for larare har tidigare pdpekats av bland annat OECD. Andra liander
har oftare farre men bittre betalda lirare. Forskning visar att lararen har stor
betydelse for skolresultaten.

Svenskt Naringslivs forslag till battre anvandning av skattemedien

Hinder som begransar ett systematiskt kvalitetsarbete i vilfirdssektorn méaste undan-
rOjas sd att skattemedel kan anvindas pa basta sitt. Detta dr centralt for att Sverige
ska klara den framtida finansieringen av valfarden och en framtida rekrytering till
vilfardsyrkena. Nedan presenteras tio forslag som syftar till en bittre anvandning
av varje skattekrona.

Lika behandling

1. Fortydliga lagstiftningen avseende likabehandling, transparens och

forutsagbarhet kring de ekonomiska ersattningarna

Konkurrens pa olika villkor utgor ett hinder for en god anviandning av skatte-
medlen. Seriosa aktorer riskerar att inte etablera sig om villkoren inte ger lik-
vardiga forutsittningar att verka. Det maste finnas langsiktiga stabila ekonomiska
villkor som ar lika for alla d& det dr forknippat med stora investeringskostnader
att starta en ny verksamhet och investera i att utveckla en befintlig. Inom skolans
omrdde finns det lagstiftning om ett likvardigt ersdttningsbelopp mellan olika
huvudman. Det finns ocksa lagstiftning som forbjuder en ekonomisk kompensa-
tion i efterhand om denna ensidigt ges till kommunala skolor. Det bor inforas mot-
svarande regelverk dven for de omraden inom varden och omsorgen dir lagen om
valfrihetssystem tillampas. Vidare behovs en bestimmelse i kommunallagen som
tvingar kommuner och landsting att transparent redovisa ersdttningsbeloppens
berakningsunderlag och storlek. Detta inkluderar dven eventuell efterfinansiering.
For all verksamhet bor galla att ersittningarna faststalls senast arsskiftet innan
verksamhetsaret.

Bevara den lagstadgade etableringsratten inom Skolvalet och Vardvalet

Positiva effekter av konkurrens, sisom hogre kvalitet och innovation, forutsatter
att nya aktorer tilldts etablera sig. Annars minskar trycket pa befintliga aktorer att
standigt forbattra sig. Dagens regler kring etableringsritten bor inte inskriankas.

I nuldget utreds detta i tva olika statliga utredningar. Det 4r bra med gemensamma,
objektiva och centralt givna regler for nyetablering inom skolan och primarvarden
for savil offentliga som privata aktorer. Kommuner och landsting kan redan idag
styra resursfordelningen via sina ekonomiska ersittningssystem. Inom primarvar-
den faststiller landstingen ocksa villkoren for nyetableringar i sina ackrediterings-
villkor. I skollagen finns fastslaget att Skolinspektionen har ratt att neka en fri-
skola tillstind om utbildningen medfor patagliga negativa foljder pa lang sikt for
eleverna eller for ”den del av skolvasendet som anordnas av det allmanna” i hem-
kommunen. Ett kommunalt veto riskerar darfor att bli ett satt for kommuner och
landsting att skydda egenregin fran konkurrens fran seriosa aktorer.

SA FAR VI MERA VALFARD FOR PENGARNA
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Undvik statisk detaljreglering
3. Undvik statiska och detaljerade krav som exempelvis antalet i bemanningen

Kvalitetsutfall kan inte detaljregleras fram. Hur brukarnas behov ska tillgodoses
pd basta satt ar till stor del en organisatorisk lednings- och styrningsfraga. Resur-
ser bor styras dit behoven dr som storst och nya tekniska hjalpmedel bejakas.
Statiska och detaljerade krav pa hur tjanster ska utféras bor slopas och undvi-
kas. Detta arbete géller alla nivaer i den offentliga forvaltningen. Regeringen bor
ocksa se over och ersitta detaljerade och statiska krav pa hur tjanster ska utforas
i sina regleringsbrev till tillsynsmyndigheterna. Dessa bor i sin tur se 6ver hur till-
lampningen av instruktionerna kan goras pa basta sitt for att undvika att hindra
nya losningar och innovationer. Kommuner och landsting bor i egenskap av krav-
stillare se over detta i sina ackrediteringsvillkor och i samband med offentliga
upphandlingar.

Tydligare malstyrning och uppféljning
4. Tydligare malstyrning fran bestallare av vard- och omsorgstjanster

Att styra och leda verksamheten pa ett bra sitt ar en framgangsfaktor for att
anvinda skattemedlen pa basta satt. Kommuner och landsting maste bli battre pa
att sitta upp mal som sedan mits och foljs upp systematiskt. Malen for verksam-
heterna bor tydliggoras sa att de blir specifika, matbara, accepterade, realistiska
och tidsbundna. Maluppfyllelsen méste foljas upp battre och i de fall den inte
efterlevs maste det leda till konsekvenser.

Ersattningssystem som bdttre bel6nar innovation

5. Stdrk kopplingen mellan ersattningar och kvalitet inom Vardvalet

Ersdttningssystemen kan dndras si att de battre belonar innovation, férnyade
arbetssatt, jamlik vard och patientnytta. Forslaget innebar:

— Att vardgivare ersitts med en peng per listad patient pa vardcentralen. Det ger
drivkrafter att ta hand om hela patienten, inklusive preventiva dtgirder. For
att sakerstalla en behovsstyrd och jamlik vard bor ersattningen justeras med
patienternas vardtyngd och socioekonomi.

— Att en kompletterande malrelaterad ersittning kopplas till hur vil vardgivaren
uppfyller medicinsk kvalitet, patientupplevd kvalitet och landstingens egna
bestillarmal for kvalitet. De tvd forsta omrddena skulle med fordel kunna
ingd i en gemensam nationell standard. Det ar viktigt att anstdllda och andra
berorda involveras i de resultatmal som sitts upp. Att malen baseras pa forsk-
ning och medicinska riktlinjer samt upplevs som legitima. Att koppla en del av
ersittningen till patientens egen upplevelse skulle stirka patientcentreringen.

Det dr rimligt att i ett forsta skede endast mita och inte koppla pengar till den mal-
relaterade delen av ersittningen. Forslaget innebar inte hogre totalkostnader for
skattebetalarna. Den maélrelaterade ersattningsdelen bidrar till en langsiktig omfor-
delning av resurser fran utforare med lagre kvalitet till de med hogre. Mailet ar att
ge bdttre vird med samma resurser.

6. Stark kopplingen mellan ersattningar och kvalitet inom dldreomsorgen

Aldreomsorgen har inte kommit lika ling som flertalet andra verksamheter vad
giller konkurrens och mera av resultatbaserad styrning. Svenskt Naringslivs for-
slag forutsitter vissa dndringar i dagens system innan vi kan rekommendera att de



genomfors. Forutsdttningar som forst maste vara uppfyllda innan forslaget kan bli
aktuellt ar likabehandling mellan olika utforare, reell valfrihet samt att malupp-

fyllelsen foljs upp av oberoende part. I korthet innebir forslaget:

— Att omsorgsgivare ersitts med en peng per brukare pa dldreboendet.

— En kompletterande malrelaterad ersattning kopplas till hur vil omsorgsgivaren

uppfyller omvardnadskvalitet, brukarupplevd kvalitet och kommunens egna
bestillarmal for kvalitet. Principerna dr i 6vrigt detsamma som i forslag 5.

Battre moéjligheter till en I6nekarriar
7. Stdrk kopplingen mellan 16n och prestation inom valfardsyrkena

Sverige har EU:s mest sammanpressade lonestruktur. Inom vilfardsyrkena ar
l6nerna dnnu mer sammanpressade. En battre mojlighet till l16nekarridr ar vik-
tigt for att vilfardssektorn i framtiden ska klara rekryteringen till vilfardsyrkena.
Utan kvalificerade arbetskraft i vilfardssektorn riskerar framtidens finansie-
ringsproblem att forvarras. Detta genom okade kvalitetsbristkostnader, overtids-
kostnader och kostnader for inhyrd personal. Svenskt Naringsliv foresprakar
forbattrade mojligheter till en 16nekarriar. Lonen ska i storsta mojliga utstrack-
ning sittas individuellt och aterspegla det virde som den anstillde tillfor fore-
taget eller organisationen. Storre loneskillnader kravs inom alla yrken sd att
utveckling och engagemang lonar sig.

Valinformerade val

8. Battre insamling och redovisning av uppnadda kvalitetsutfall pa enhetsniva

Information ar viktigt for att medborgare ska kunna gora vilinformerade och
reella val. Det stirker drivkrafterna for utférarna att jobba med kvalitetsutveck-
ling dar medborgaren ir i fokus. Insamling och redovisning av olika aktorers
kvalitetsutfall for verksamheten bor forbattras pa enhetsniva. Redovisningen
bor tydligt fokusera pa uppnadda kvalitetsresultat (sdsom elevernas kunskaper
i skolan) och pa upplevd kvalitet i brukarundersokningar. Detta forutsitter att
dagens kvalitetsredovisning forbittras i vissa avseenden. Inom skolans omrade
skulle Skolinspektionen behova fa ett nytt uppdrag som gar ut pa att lopande
betygsitta olika skolor. Betygsittningen bor sedan ingd som ett viktigt matt i
kvalitetsredovisningen. Viktigt 4r ocksa att denna gors mera lattillganglig for
medborgaren. Statliga myndigheter inom respektive delsektor i valfarden bor
ansvara for att samla in och redovisa informationen digitalt pa ett och samma
stille (ex Skolverkets site valjaskola.se).

Kontinuitet och intradeshinder
9. Skarpta intradeskrav for saval offentliga som privata utférare

Konsekvenser av kvalitetsbrister i valfarden kan bli allvarliga. Darfor behovs

andamalsenliga regleringar som starker medborgarnas situation. Intradeskraven

bor skdrpas genom att infora dgar- och ledningsprovning for tillstdndspliktiga
verksamheter. Tillstindsplikt dr ocksd motiverad att infora for hemtjinst och
aldreboende. Tillstdndsplikt, liksom ledningsprovning, bor gilla dven offentligt

drivna verksamheter. Det ar orimligt att kompetens- och limplighetskrav ska vara

lagre for offentligt drivna verksambheter, dels utifran lika villkor, dels utifran ett
brukarperspektiv, men ocksa fran ett 6vergripande samhillsperspektiv. Agar- och
ledningsprovning bor dven omfatta idéburen verksamhet. En forutsittning for
ovannimnda &r att de redan idag linga handlidggningstiderna hos framfor allt
IVO kortas visentligt. Fasta tidsgranser for handlaggning av beslut bor inforas.

SA FAR VI MERA VALFARD FOR PENGARNA
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10. Starkt medborgarskydd i valfardstjansterna

En statlig utredning 4ar angelagen som belyser hur medborgarskyddet kan star-
kas. Det ar av stor vikt att elever ges mojlighet att slutféra sin utbildning med
god kvalitet pa ett tillfredsstdllande satt vid nedliggning av en skola (kommunal
eller fristdende). Skollagen behover dndras s att huvudmannens ansvar for detta
tydliggors vid planenliga nedldggningar. Om en fristiende huvudman stér infor
en skolkonkurs bor det finnas en lagstadgad samradsskyldighet for denne med en
frdn kommunen oberoende part, sa att fortsatt utbildning for eleven kan tryggas
inom vald inriktning. For yrkesprogram som ges pa fa orter kan det vara svart
att ge utbildning inom rimligt avstidnd. For dem finns behov av en garanti som
mojliggor att en elev om den sd onskar kan fullfolja sin utbildning p& annan ort.
D4 behovs kompensation for de merkostnader som boende och/eller fordyrade
reskostnader medfor. Det bor vara obligatoriskt att stalla garanti av de fristiende
huvudmannen med yrkesprogram. Mojlighet bor finnas att genom gemensam
fondering gora det till en rimlig kostnad.



1. Inledning

En vanlig missuppfattning ar att 6kade resurser per automatik leder till okad kvalitet.
Ett systematiskt kvalitetsarbete kan minska kostnader for brister, fel och avvikelser

i kvaliteten. Resurserna till vird, skola och omsorg ar idag hogre an ndgonsin men
samtidigt finns ett behov av fler innovationer och fornyade arbetssitt. Regelverken
bor darfor utformas sé att de understodjer ett systematiskt kvalitetsarbete i valfards-
sektorn. Organiseringen och styrningen av verksamheten har stor inverkan pa hur val
vi lyckas ta tillvara de mojligheter som foljer av en okad digitalisering och nyare tekno-
logi. En smart anviandning av varje skattekrona ar en nodvandighet om vi ska klara att
i framtiden ha rdd att finansiera vilfiarden och rekrytera till valfirdssektorn.

Syfte

Denna rapport syftar till att belysa olika aspekter i utvecklingen av vilfardssektorn
frdn monopol till mera av konkurrensutsittning. Rapporten syftar ocksa till att presen-
tera konkreta forslag till hur konkurrensen och styrningen kan forbattras i syfte att fa
en battre anvandning av skattemedlen. Ingdngen ar att utveckla och inte avveckla de
befintliga systemen med en mangfald av aktorer. Ett extra fokus dr pd det ekonomiska
ersittningarna och utformningen av dessa.

Urval och hanvisningar

Rapporten hdnvisar till de senaste arens svenska forskning kring konkurrensutsittning
och styrning i vilfiardssektorn. Aven andra relevanta studier och fakta i form av utred-
ningar, myndighetsrapporter och offentlig statistik har beaktats.

Analyserna och forslagen i rapporten binder ocksa ihop och sammanfattar fem tidigare
studier som har sldppts inom ramen for Svenskt Naringslivs projekt Virde i Vilfirden.
Syftet med projektet har varit att analysera hur vi battre kan anvianda vdra skattemedel
for att skapa mera virde inom vard, skola och omsorg.

Foljande fem underlagsrapporter har tidigare givits ut inom ramen for Virde i
Vilfiarden:

e Konkurrensens inverkan pa produktivitet och effektivitet i svensk valfard (juni 2014)
¢ Vad kan forskningen siga om utbildningsresultat och lararloner? (sept 2014)

¢ Ersittningssystem som framjar kvalitet och effektivitet i primdrvarden (dec 2014)

e Finns det ndgot samband mellan kvalitet, kostnader och bemanning? — en studie av
aldreomsorgens sirskilda boenden (maj 2015)

¢ Ersittningssystem som framjar kvalitet och effektivitet i aldreomsorgens sarskilda
boenden (maj 2015)

SA FAR VI MERA VALFARD FOR PENGARNA
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Avgransningar

Forutsittningar for att bedriva valfirdsverksamheter ser olika ut inom olika delar av
vilfardssektorn. Denna rapport beskriver primirt de verksamheter som har en hog
grad av konkurrensutsittning och som dr mest omdiskuterade i den allménna debatten,
det vill sdga konkurrensutsittningen inom ramen for de nationella valfrihetssystemen

i skolan (Skolvalet) och primirvarden (Vardvalet). Aven andra verksamheter ingar i
analysen i varierande utstrackning. I synnerhet dldreomsorgens sarskilda boenden.

Rapporten avgrinsas till att analysera hur finansieringen av, och rekryteringen till,
vilfirdssektorn kan forbittras genom en mer effektiv resursanviandning. Det finns
andra sitt att 16sa finansieringsfragan sdsom en 6kad grad av privat finansiering,
hojda skatter, ett forlangt arbetsliv etc. Dessa forslag analyseras inte i denna rapport.

Denna rapport fokuserar pa effektivitet och innovation. Svenskt Naringsliv avser att i
andra rapporter dterkomma till hur valfrihetsreformerna har paverkat likvirdigheten
i valfirdssektorn och i samband med det daven presentera forslag till hur denna kan
starkas ytterligare.

Forslagen i denna rapport avser i huvudsak valfrihetssystemen. De redogor inte for
hur den offentliga upphandlingen (enligt LOU) kan forbattras. Konkreta forslag
till en mera dynamisk upphandlingsprocess inom dldreomsorgen beskrivs istillet i
Svenskt Niringsliv (2015a).

Rapportens uppldagg

Avsnitt 2 beskriver problemen under 1980-talet som ledde fram till framvixten av
privata utforare i vilfirden. Avsnitt 3 redogor for de mekanismer som vanligtvis leder
till en god anvidndning av resurser. Avsnitt 4 beskriver de utmaningar Sverige star
infor med finansieringen av vilfardssektorn och rekryteringen till vilfardsyrkena.
Avsnitt 5 nyanserar och problematiserar kring konkurrensen som fenomen i valfards-
sektorn. I avsnitt 6 sammanstiller forskning och fakta kring konkurrensens pavisade
konsekvenser i termer av produktivitet och effektivitet. Avsnitten 7-9 gar sedan over
till att beskriva styrningen av vilfirdssektorn och dess betydelse. I avsnitt 7 beskrivs
den forandrade inriktningen mot en mera resultatbaserad styrning i Sverige under de
senaste artiondena. Avsnitt 8 gar djupare in i kommuner och landstings ekonomiska
styrning. Fokus ar pa varden och omsorgen. Avsnitt 9 belyser den ekonomiska styr-
ningen via lonerna. I avsnitt 10 presenteras slutligen Svenskt Naringslivs tio forslag
till en battre anvindning av skattekronorna. Forslagen beskriver hur konkurrensen
och styrningen av vilfirdssektorn kan utvecklas for att undanroja hinder for en sys-
tematisk kvalitetsutveckling och mera innovation.
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2. Dalig anvdndning av
skattekronorna under 1980-talet

Sverige kunde i slutet av 1980-talet inte lingre bortse fran den successivt forsimrade
konkurrenskraften, den liga produktiviteten i vilfirdstjdnsterna och det hoga skatte-
uttaget. Det fanns ett behov av att omreglera valfardstjansterna for att om mojligt
skapa mera innovationer och darigenom fa ut mera for varje satsad skattekrona. Pri-
vata alternativ borjade vixa fram i valfardssektorn delvis till foljd av detta effektivise-
ringsbehov. S& att Sverige i framtiden skulle klara finansieringen av valfardssektorn.
Medborgarna upplevde ocksd vanmakt 6ver sitt bristande inflytande. Utbudet av
vilfirdstjanster hade ocksa blivit likriktat. Denna bild bekriftas i expertstudier och
utredningar forfattade av offentliga myndigheter under den aktuella tiden. Samtidigt
pagick en privatiseringstrend i médnga vasterlandska lander i efterfoljden av Thatchers
reformer i Storbritannien. Aven detta medverkade till omformningen av den svenska
vilfardssektorn.

En ineffektiv anvandning av skattemedIen for offentliga utgifter blev
ohallbar

Under 1980-talet forsimrades den svenska ekonomins konkurrenskraft. Den svenska
konkurrenskraften forsamrades successivt i takt med att priser och l6ner 6kade snab-
bare dn produktiviteten. Detta medforde att Sverige vid ett antal tillfillen devalverade
kronan for att stirka konkurrenskraften. Under denna period lades grunden till den
djupa ekonomiska krisen i inledningen av 1990-talet. Sverige hade varldens hogsta
skatter. Utrymmet att hoja skatten ytterligare for att finansiera den offentliga sektorns
utgifter var ytterst begransat och skulle dessutom forsimra konkurrenskraften
ytterligare.

Det fanns ett behov i Sverige av att stirka konkurrenskraften och bli mera produktiv.
Inte minst fanns ett behov av att utveckla och fornya den offentliga produktionen.
Vid denna tidpunkt utfordes valfardstjanster ndstan uteslutande av den offentliga
sektorn. Ndgra fa undantag fanns inom barn- och dldreomsorgen.! Den offentliga
sektorn hade okat kraftigt under flera ar och dess expansion och dominans ifraga-
sattes av allt fler. Den snabba tillvixten av den offentliga sektorn medférde dven
langtgdende standardisering och byrdkratisering. Den offentliga produktionen fram-
stod som allt mindre effektiv. Expertradet for studier i offentlig ekonomi (ESO)
belyste byrdkratiseringen och den bristande produktiviteten i offentlig sektor i ett
antal studier under senare delen av 1980-talet (ESO, 1986b~f). Ett resultat som fick
stor uppmarksamhet var ESO (1986f) dir expertgruppen synliggjorde att produk-
tiviteten inom den offentliga sektorn hade minskat kraftigt (med cirka 1,5 procent
arligen) under hela 1970-talet.

Utvecklingen ledde fram till att valfardssektorn successivt omreglerades. Lokala

initiativ i olika kommuner och landsting experimenterade ocksd med att borja kon-
kurrensutsitta den offentliga produktionen av vilfardstjanster. Andra orsaker till
framvixten av privata utforare i vilfirdssektorn beskrivs utforligare i avsnitt 3.1.

I Jordahl (2013).
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Likriktat utbud av valfardstjanster och brist pa inflytande fran den
enskilde

Till detta kan lidggas att den enskilde medborgaren ocksd saknade inflytande och
mojlighet att vilja nar det kom till skola, huslikare etc. En mangfald av utférare som
battre passade den enskildes behov var ndgot som efterfragades. Det kunde handla
om skolor med viss pedagogisk eller spraklig profil, vardcentraler med sarskild sprak-
kompetens och dldreboenden som erbjuder sirskilda tjanster till de boende. Mot
bakgrund av detta tillsatte davarande vice statsminister Ingvar Carlsson ar 1985
Maktutredningen. I utredningens slutbetinkande (SOU 1990:44, s 404) beskrevs
den rddande situationen i Sverige sa hir:

"Den offentliga sektorn ar till stora delar uppbyggd enligt de standardiserade
enhetslésningarnas princip. Medborgarundersokningen visar att manga som

kommer i kontakt med den offentliga sektorn kanner tyst vanmakt. Omraden
som skola och sjukvard kannetecknas av brist pa valalternativ.”

Privata utforare i valfardssektorn har vuxit fram underifran

Jordahl (2013) beskriver utforligt den historiska framvixten av privata alternativ i
vilfiardssektorn under 1990- och 2000-talet. En foljd av de ekonomiska problemen
och bristande valfrihet blev att successivt omreglera den offentliga sektorns mono-
pol pa att utfora valfardstjanster. Den ekonomiska krisen i inledningen av 1990-talet
paskyndade reformerna. Parallellt med att konkurrensutsitta den offentliga sektorn
andrades ocksa den offentliga sektorns styrning av verksamheterna pa ett genom-
gripande sdtt (mer om detta i avsnitt 7.1).

Under 1990-talet beslutades att decentralisera och konkurrensutsitta den statliga
skolan. Skolan har reformerats upprepade ganger under drens lopp. Hur detta gatt
till beskrivs utforligt i Holmlund m.fl. (2014).

Enligt Jordahl (2013) har inforandet av mangfald och konkurrens i vilfardssektorn
endast till en mindre del kommit till stdind genom ny lagstiftning i riksdagen. Istallet
har den i huvudsak vuxit fram underifrdn nar kommuner och landsting har provat
sig fram. Detta genom att pa egen hand borja upphandla vilfardstjanster av privata
aktorer och pé sa vis testa lagens granser.
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3. Forutsattningar for innovation
och effektivitet

I detta avsnitt beskrivs betydelsen av en systematisk kvalitetsutveckling for en effek-
tiv resursanvandning. En vanlig missuppfattning att 6kade resurser per automatik
medfor okad kvalitet. For det andra drivs effektivitet i hog utstrackning av nya inno-
vationer. For att 6ka antalet innovationer behover digitaliseringen i tjansteutbudet
integreras mera i valfiardstjansterna. En tredje viktig aspekt for effektivitet har visats
sig vara konkurrensutsittning. Konkurrensen innebar ett forandringstryck dar olika
aktorer standigt mdaste forbattra sina arbetssitt och sin kvalitet for att finnas kvar.

3.1 Betydelsen av ett systematiskt kvalitetsarbete

Resursernas storlek inverkar pa verksamhetens kvalitet. Samtidigt dr en vanlig miss-
uppfattning att okade resurser per automatik medfor 6kad kvalitet. I sjalva verket
kan ett systematiskt kvalitetsarbete och battre resursanvindning minska kostnader
for brister, fel och avvikelser i verksamheten. Matning och styrning ar centrala aspek-
ter for att minska dessa kvalitetsbristkostnader. Skolan ar ett exempel inom valfards-
sektorn som successivt har fatt mera resurser under 2000-talet samtidigt som de
svenska skolresultaten har férsimrats enligt matningar av OECD. De fallande skol-
resultaten kan till en betydande del forklaras av en 6kad invandring, men inte av att
resurserna har minskat.

Bristande kvalitet ar kostsamt

En vanlig missuppfattning dr att 6kade resurser per automatik medfor en hogre
kvalitet. En verksamhets kostnader for brister, fel och avvikelser i kvaliteten kan vara
omfattande. Inom vilfardssektorn tar sig bristande kvalitet uttryck som ineffektiva
arbetsmetoder, vardrelaterade skador, olampliga likemedelsordinationer, undvik-
bara fallskador, sen upptackt av barn med sarskilda behov etc. Dessa kvalitetsbrister
for med sig indirekta kostnader och kvalitetsbrister som exempelvis omplaneringar,
vantetider och badwill.

Sorqvist (1998) uppskattar kvalitetsbristkostnaderna till cirka 10-40 procent av verk-
samhetens totala kostnad.? Han betonar att betydande delar av de verkliga kvalitets-
bristkostnaderna dessutom inte gdr att uppticka.

Genom ett systematiskt arbete med kvalitetsutveckling och stindiga forbattringar kan
en stor del av dessa kostnader undvikas. Detta innebar att kvaliteten kan 6ka samti-
digt som kostnaderna sianks. Hur framgangsrikt det systematiska kvalitetetsarbetet ar
beror enligt Sorqvist pa formdgan att definiera, mata, analysera, forbattra och styra.
Avsnitt 6 beskriver hur synen péa styrningen forandrats i Sverige samt de skillnader
som har pavisats mellan hur olika utférare vad giller en systematisk styrning.

Stora variationer finns i kostnader for olika verksamheter samtidigt som inte nagra
stora skillnader kan pavisas i kvalitet. ESO (2014a) finner inte nagot tydligt samband
mellan resursernas storlek och kvaliteten. Sveriges Kommuner och landsting (2012)

2 Se dven Stockholms lins landsting (2004), Svenska Kommunférbundet (2004).
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visar att skillnaderna i skolpeng mellan olika kommuner 4r hog. Myndigheten for
Vardanalys (2013) finner stora produktivitetsskillnader mellan olika kommuner inom
dldreomsorgen. Svenskt Naringsliv (2015b) visar att skillnaderna i kostnader mellan
olika kommuner for dldreomsorg i sarskilt boende kan vara vildigt stora utan nagra
storre skillnader i upplevd kvalitet.

Exemplet skolan - fallande skolresultat trots dkade resurser

Witterblad och Fall (2014) visar att resurserna till skolan successivt har 6kat under
2000-talet oavsett hur man mater. De mater resursdkningen i skolan som andel av

svensk BNP i miljarder kronor (justerat for prisutvecklingen). De mater dven resur-
serna per elev i skolan. Resurserna i skolan ar ocksd forhéllandevis hoga aven i ett

internationellt perspektiv.

Samtidigt som skolan har fatt mera resurser har skolresultaten enligt matningarna av
OECD (2013) successivt forsamrats i de svenska skolorna under 2000-talet. Resul-
taten har forsamrats i flera olika amnen och for olika elevgrupper. Holmlund m.fl.
(2014) visar att resultatforsamringen i den svenska skolan troligtvis borjade redan
under mitten av 1980-talet. West och Woessmann (2010) samt Bohlmark och Lin-
dahl (2015) analyserar skoldata frain OECD. Bida studierna finner positiva effekter
pa skolresultaten av 6kad konkurrens mellan fristdende skolor och offentliga skolor.
Hellner Sahlgren (2015) visar att de forsamrade resultaten i PISA-matningarna fran
OECD till cirka 30 procent beror pd en 6kad invandring i Sverige.Skolresultaten har
saledes forsamrats samtidigt som resurserna till skolan har 6kat. Detta antyder att
forklaringen till de forsamrade skolresultaten inte dr resursernas storlek. Variatio-
nerna i hur vil olika huvudmin inom skolan arbetar med ett systematiskt kvalitets-
arbete skiljer sig visentlig &t (se avsnitt 7.3).

3.2 Digitalisering och konkurrens

Effektivitet drivs i hog utstrackning av nya innovationer. Vilfardssektorn har
kommit olika ladngt vad galler att tillgodogora sig nya tekniska hjalpmedel. Till viss
del r detta en attitydfraga, inte minst inom omsorgen. Den 6kade digitaliseringen i
tjansteutbudet behover integreras mera i vilfardstjansterna om Sverige i framtiden
ska kunna hoja kvaliteten pa ett kostnadseffektivt satt. Organisatoriska hinder mot
en utveckling i denna riktning bor tas bort. Aven konkurrensutsittning har visats sig
vara betydelsefullt for tillkomsten av nya innovationer. Konkurrensen innebar ett
forandringstryck dir olika aktorer stindigt maste forbattra sina arbetssdtt och sin
kvalitet for att finnas kvar.

Innovationsgrad och anvandning av digitala hjalpmedel i valfardssektorn

OECD (2013) gjorde pd uppdrag av svenska regeringen en analys av det svenska
innovationsklimatet.® De konstaterar att den offentliga sektorn ir en stor leverantor
av tjanster i samhallet. Enligt OECD bor den offentliga sektorn stirkas och bli effek-
tivare genom en storre innovativ ansats. OECD:s rekommendation till regeringen ar
att bredda perspektivet kring innovation till att 4ven omfatta offentliga sektorn och
social innovation. Sverige mdste ocksd bli bittre pa att mita innovationsgraden i den
offentliga sektorn.

3 Se dven Vinnova (2013) som gjort en sammanstillning av OECDs rapport pa svenska.
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Om innovationsgraden bland de offentligt finansierade tjansterna ska hojas bor
anvandning av nya digitala och tekniska hjilpmedel uppmuntras. Utifrdn den nya
teknologin kan elever, patienter och brukares behov tillgodoses pa ett mera kost-
nadseffektivt sitt i framtiden. Har har utformningen av de ekonomiska ersittnings-
systemen till leverantorerna av valfardstjanster en stor betydelse. Om det dr s att en
overgang till digitala [osningar inte belonas utan snare motverkas till foljd av utform-
ningen av ersittningarna sa riskerar detta att konservera gamla arbetssdtt och minska
innovationsgraden (se vidare avsnitt 8.2 och 8.3).

Tekniska hjialpmedel blir allt vanligare inom vilfirdssektorn. Inom hilso- och sjuk-
varden blir sa kallad ehilsa en alltmer integrerad del av arbetssittet. Inom dldre-
omsorgens omrade har anviandningen av ny teknik inte kommit lika ldngt som inom
varden. Till viss del beror detta pa en attitydfriga inom omsorgen dir det ibland finns
en ridsla for att tekniken tar bort det manskliga. Inom dldreomsorgens omrade finns
en stor potential till mera effektiv anvindning av skattemedlen da den nya teknologin
kan anvindas till att forlinga tiden som ildre personer kan bo kvar i sina hem. Nor-
dens Vilfardscenter (2013) sammanfattar nordiska erfarenheter av vilfardsteknologi
inom dldreomsorgen.

Konkurrensutsdttning som drivkraft till innovation

Konkurrens anses generellt leda till hogre effektivitet och bittre kvalitet via exem-
pelvis fler innovationer. Nir aktorer utsdtts for konkurrens méaste de antingen haélla
nere sina priser eller forbattra sin kvalitet for att locka och behalla kunder vilket 6kar
effektiviteten i ekonomin.

Internationell forskning har funnit ett positivt samband mellan konkurrens och pro-
duktivitetstillvixt. En ofta citerad artikel ar Nickell (1996) som har visat att okad
konkurrens leder till 6kad produktivitet. Aghion (2005) har funnit ett “upp och
nedvant U-samband”, det vill saga att innovationerna ar hogst vid mellanliggande
konkurrensnivaer och lagre vid vildigt laga eller vildigt hoga konkurrensnivaer.

Konkurrensverket (2013) beskriver konkurrensens betydelse for svensk ekonomi:

"€n effektiv konkurrens kommer konsumenterna till del genom lagre priser,
hogre kvalitet pa produkter och ékade valmajligheter. Pa lang sikt skapar val
fungerande konkurrens forutsattningar for foretagen att investera i exempelvis
forskning och utveckling av nya produkter och tjanster, samtidigt som mindre
effektiva foretag far lamna marknaden till férman for mer effektiva.”
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4. Framtida finansieringen och
rekryteringen

Avsnittet beskriver valfiardssektorns tvd stora framtidsutmaningar for: finansieringen
och rekryteringen.

4.1 Framtida finansieringsbehovet i vdlfardssektorn

Konjunkturinstitutet uppskattar finansieringsbehovet i vilfiardssektorn ar 2035 till ca
3,3 procent av BNP. Finansieringsbehovet uppstar nistan uteslutande till foljd av att
medborgarna i framtiden forvantas krava battre innehall i valfirdstjansterna. Den allt
hogre genomsnittliga dldern pa befolkningen bidrar ocksa till att forsvéra finansie-
ringen. SNS Konjunkturrad 2014 lyfter konkurrensen och en effektiv anvindning av
vilfirdsresurserna som en viktig dellosning for att klara finansieringen i framtiden.
Gemensamt for manga aktorer dr dock att en kombination av flera atgirder ir nod-
vandigt.

Finansieringsbehovets storlek

Konjunkturinstitutet (KI) utvdrderar pa regeringens uppdrag dterkommande den
langsiktiga hallbarheten i de offentliga finanserna.* Med langsiktig hallbarhet avses
att de offentliga inkomsterna och utgifterna 6ver tiden ar balanserade pa ett sitt sa
att de inte ger upphov till laingvariga och bestdende underskott. I sina berdkningar
gor KI en mingd forenklade antaganden om ekonomins utveckling pa lang sikt base-
rat pa den historiska utvecklingen. En betydelsefull komponent i berdkningarna ar
prognosen over befolkningsutvecklingen. KI anvander Statistiska centralbyrans (SCB)
prognoser 6ver befolkningens tillvixt och dlderssammansittning.

KI (2015) berdknar finansieringsbehovet utifran olika scenarier. I sitt grundscenario
kommer de fram till att skattetrycket i ekonomin behover hojas med cirka 3,3 pro-
cent av BNP (eller cirka 135 miljarder kronor uttryckt i 2014 ars priser)® fram till ar
2035. Detta for att sakerstilla hallbarheten i de offentliga finanserna och for att bibe-
hélla det offentliga valfardsdtagandet med ett oférandrat regelverk.

Sveriges kommuner och landsting (SKL) berdknade 2010 att kommunalskatten under
vissa forutsattningar behover hojas med 13 kronor fram till ar 2035. SKL (2015a)
konstaterar dock att deras kalkyler fran dr 2010 bade har underskattat potentialen i
svensk ekonomi och dven overskattat kostnadsutvecklingen i kommunsektorn. Sys-
selsattningen och skatteunderlaget har under de senaste fem dren utvecklats betydligt
battre dn deras gamla kalkyler. SKL har paborjat arbetet med att ta fram nya lang-
siktskalkyler.® Dessa har aviserats till 2015 eller 2016.7

4 Konjunkturinstitutet (2014;2015).
S KI (2015b).

¢ SKL (2013), SKL (2015a).

7 SKL (2015a), Kashefi m.fl. (2015).



En aldrande befolkning och ambitionshéjningar bakom finansieringsbehovet

Det framtida finansieringsbehovet i valfardssektorn i KI och SKL:s kalkyler upp-
kommer av tva anledningar. For det forsta till foljd av en férandrad sammansattning
i befolkningen och for det andra till f6ljd av hogre forviantade ambitionskrav bland
medborgarna.

Den del av finansieringsbehovet som beror pa en forandrad demografi kan berdknas
genom att koppla befolkningsprognoserna till det konsumtionsmonster som dagens
olika aldersgrupper har av vilfardstjinster. De aktuella befolkningsprognoserna fran
SCB innebir att medellivslangden och antalet dldre forvints 6ka. Framskrivningar
visar att det framst dr andelen dldre som vintas 6ka i framtiden, jimfort med 6vriga
befolkningen. Befolkningens dndrade sammansittning kan beskrivas utifrdn forsorj-
ningskvoter, se diagram 1.

Diagram 1. SCB:s prognos over forsorjningskvoten for barn och dldre.
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Anm: Arbetsfor alder avser personer som ar 20-64 ar. Férsorjningskvoten har delats in i en barnférsérjningskvot
(antal individer 0-19 ar i relation till befolkningen i arbetsfor alder) och aldreférsorjningskvot (antal individer 65 ar
och aldre i relation till befolkningen i arbetsfor alder).

SCB har dven uppgifter om hur olika dldersgrupper konsumerar vilfirdstjanster.
Ett tydligt monster kan urskiljas. I takt med att befolkningen blir dldre, i synnerhet
Over 85 4r, s okar den genomsnittliga kostnaden per person successivt, se diagram
2. Finansieringsbehovet som beror pd en forandrad demografi 6kar sdledes i huvud-
sak till foljd av att vi forvantar oss en storre andel aldre personer i framtiden. De
ldre personerna tillhor de dldersgrupper i samhillet som har de hogsta genomsnitts-
kostnaderna.
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Diagram 2. Genomshnittliga offentliga konsumtionsutgifter per person inom
olika aldersgrupper 2012.
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Nar vara inkomster stiger hojs ocksd medborgarnas ambitionskrav avseende inne-
hallet i vilfardstjansterna. Detta 4r en mekanism som vanligtvis benamns som
Wagners lag.® KI och SKL miter forindringen i ambitionskraven genom att rensa
okningen i de offentliga konsumtionsutgifterna 6ver tiden med den andel som
bedoms forklaras av demografin. I praktiken dr det dock svért att urskilja hur mycket
av konsumtionsutgifterna som beror pa demografi och vad som beror pd ambitions-
hojningar. Langden pa den historiska tidsperioden har ocksa stor betydelse nar kalky-
lerna gors for framtiden.

Enligt SKL:s senaste langsiktskalkyler fran 2010 6kar finansieringsbehovet i framtiden
till mer 4n 90 procent pa grund av forviantade ambitionshojningar. Enligt KI:s aktuella
kalkyler kan hela finansieringsbehovet forklaras av ambitionshojningar. Detta framgar
inte tydligt da KI (2015) dndrade definitionen av vad som ir ett ”bibehéllet offent-
ligt atagande”.’ Enligt den aktuella definitionen forvantas de offentliga konsumtions-
utgifterna 6ka i takt med den demografiska utvecklingen och i takt med en successiv
hojning i medborgarnas ambitionskrav.

Foreslagna losningar pa finansieringsbehovet

Det finns manga olika forslag till 16sning pa finansieringsfragan.'® KI (2015) beto-
nar i sina kalkyler behovet av framtida skattehojningar. SKL (2015a) lyfter istéllet
behovet av fortsatta strukturreformer, i synnerhet pé integrationens omrdade, for att fa
en gynnsam utveckling av sysselsittningen och darmed skatteunderlaget.

8 Wagner och Weber (1977).

9 KI (2014) utgar ifran "bibehallen volym per brukare” som endast méter finansieringsbehovet utifran férandringen

i demografin. KI (2015) dndrar inneborden till att istillet mata ”bibehéllen personaltithet” i vilfardstjansterna, vilket
dven innefattar en 4rlig ambitionsdkning i vilfirdstjinsterna om ca 0,7 procentenheter. Ar 2060 beriiknas de offentliga
konsumtionsutgifterna bli 8 procent hogre som andel av BNP nir KI redovisar berdakningarna foér 2015 jamfort med
berikningarna frin 2014. Definitionsiandringen innebir enligt KI (2014) att de offentliga konsumtionsutgifterna antas
vixa snabbare varje ar.

10" Atgirder som ofta diskuteras ar ett forlingt arbetsliv, hojda skatter, 5kad privat avgiftsfinansiering, forbattrad
integration, siankta trosklar pd arbetsmarknaden samt en forbéttrad resursanvandning i vélfirdstjansterna.



Som namndes inledningsvis ar fokus i denna rapport pa ett mera effektivt resursut-

nyttjande i vilfirdssektorn. En aktor som betonar detta som en viktig 16sning dr SNS

Konjunkturrad (2014). De understryker vikten av konkurrens och utvirdering i syfte

att 6ka kostnadseffektivitet och nyskapande. De efterlyser en systematik for att battre

mata produktiviteten i offentligt finansierade tjanster. De vill dven att den offentliga
sektorn ska blir battre pa att formulera och folja upp kvantitativa och kvalitativa

mal. Aven Langtidsutredningen (2015) lyfter en mera produktiv och effektiv verksam-
het i vilfardssektorn som en av de stora framtidsutmaningarna. De kommer dock inte
med négra forslag till [6sningar. Svirigheterna med att hoja produktiviteten i tjdnster

som traditionellt utforts i offentlig sektor har tidigare belysts av Baumol (1967).

4.2 Framtida rekryteringsbehovet till valfardsyrkena

SKL kalkylerar med att drygt 500 000 personer kommer att behova rekryteras till
vilfardsyrkena under en tiodrsperiod. Detta beror framfor allt pd stora pensions-
avgéngar. Storst bedoms rekryteringsbehovet vara bland yrken inom forskola och
skola. Bristen pd kvalificerad arbetskraft har redan borjat markas bland exempelvis
larare och sjukskoterskor. Ett sdtt att minska rekryteringsbehovet i valfarden ar att
fradngd antagandet om oforandrad personaltithet som SKL och dven KI utgar ifran
och istillet anta en ldgre personaltithet.

Omfattningen av rekryteringsbehovet

SKL (2015b) uppskattar i sina berakningar att det framtida rekryteringsbehovet i
vilfiardssektorn ar cirka 529 000 personer, se tabell 1. Kalkylen ar ett grundscenario
som utgdr fran att inte ndgra dndringar gors i arbetssatt och bemanning i valfards-
sektorn. Perioden som avses ar 2013-2022. Till storre del uppkommer behovet av
stora pensionsavgangar de niarmaste dren. Pensionsavgangarna och rekryterings-
behovet 4r som storst bland yrken inom férskola och skola. Aven inom omsorgen
ar behovet av nya rekryteringar stort.

Tabell 1. Rekryteringsbehov per verksamhetsomrade i valfarden.

e Anstallda Anstallda Okning av Pensioneringar  Rekryteringar
2013 2022 anstallda 2013-2022 2013-2022
Grundscenario 1118000 1299 000 182 000 347 000 529 000
Administration 129 000 146 000 17 000 54 000 71 000
Forskola och skola 312 000 368 000 56 000 92 000 148 000
Halso- och sjukvard 221 000 247 000 26 000 63 000 89 000
Kultur och fritid 24 000 27 000 3 000 6 000 9 000
samhallsbyggnad 35000 39 000 4000 10 000 14 000
och teknik
Service i kommuner 75 000 86 000 11000 31000 42 000
och landsting
Tandvard 23 000 26 000 3 000 8 000 11 000
Vard och omsorg
i kommun inkl. 299 000 360 000 61 000 83 000 144 000

socialtjanst

Kalla: SKL (2015b).
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I SKL:s alternativscenarier tilldts personer att dels forlanga arbetslivet och dels
ga upp i arbetstid. Detta skulle enligt SKL kunna minska rekryteringsbehoven i
vilfarden med 6ver 20 procent (eller 115 000 personer). Behovet ar trots detta
stort enligt SKL. De presenterar ocksd ett antal forslag for att mota rekryterings-
utmaningen. De namner exempelvis battre karriarmojligheter, enklare att gora
lonekarridr samt battre anvandning av ny teknik.

Bristen pa kvalificerad personal har redan till viss del borjat markas i valfardssektorn,
inte minst bland sjukskoterskor, vardspecialister och liarare.!!

Det rekryteringsbehov som SKL och indirekt KI raknar med utgér fran att person-
altdtheten i framtiden ska vara densamma som idag. Ett satt att latta pa rekryter-
ingsbehovet i valfirden ar att frangd antagandet om oforandrad personaltathet och
istallet rakna med en nagot lagre personaltithet. Det r inte uppenbart att dagens
personaltathet dr pa ratt niva sett utifrdn ett resursutnyttandeperspektiv (se vidare
avsnitt 9.4).

Rekryteringesbehovet ar tydligt kopplat till finansieringsbehovet. Hur minga som
soker sig till valfardsyrkena beror till stor del pa lonerna. Givet att Sverige ska
bibehélla sin hoga personaltithet inom flera delsektorer i vilfirdssektorn och sam-
tidigt i framtiden har ett finansieringsproblem sd riskerar flertalet vilfardsyrken att
halka efter 6vriga yrken 4n mera l6nemaissigt. Detta innebar pa sikt for det forsta att
farre soker sig till valfardsyrkena. For det andra kan finansieringsproblemet ytter-
ligare forsvaras om flertalet av vilfirdsyrkena lider brist pd personal. Kostnaderna
kan di komma att stiga mera 4n vi tror till foljd av exempelvis 6kningar i overtids-
ersittningar och inhyrning av konsulttjanster.

I Se Gustafsson (2014), Sjukhuslidkaren (2015), Svenska Dagbladet (2015).
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5. Konkurrens i olika skepnader
omgardat av omfattande regelverk

Konkurrens ar en viktig drivkraft for innovation och effektivitet. Problem med bris-
tande effektivitet, svagt medborgarinflytande och kontinuerligt stigande offentliga
kostnader under 1980-talet ligger bakom framvixten av privata aktorer i valfarden.
Konkurrens har de senaste dren blivit allt vanligare i valfardssektorns olika verksam-
heter. Dar konkurrens ar tilldten ser den olika ut. Finansieringen dr som regel nastin-
till uteslutande skattefinansierad. Regelverken som omgardar foretagen i de nationella
valfrihetssystemen dr idag omfattande. Den svenska forskningen kring konkurrens-
utsittning i valfirdssektorn finner generellt sm& men positiva effekter av konkurren-
sen. Inte minst till f6ljd av att de offentliga aktorerna blir battre. Ett vanligt resultat
dr att produktiviteten blir hogre vid konkurrensutsittningen. En kartldggning av den
officiella statistiken avseende bland annat verksamhetens kvalitet tyder pa att privata
aktorer idag dr ndgot effektivare an utforare fran den offentliga sektorn.

5.1 Konkurrensens olika skepnader i valfardssektorn

I vissa delar av landet finns inte ndgon konkurrens inom varden och omsorgen. Kon-
kurrensens skepnad varierar ocksa avsevirt for de verksamheter som 6ppnats upp
for privata utforare. Konkurrensutsattningen sker antingen via entreprenad- eller
valfrihets-/kundvalsmodellen. I det forstnimnda fallet handlas tjansten upp av den
offentliga bestillaren. I kundvalsmodellen viljer brukaren sjilv mellan godkianda leve-
rantorer (privata och offentliga) samtidigt som kommunerna eller landstingen behal-
ler finansieringsansvaret. Valfrihetsmodellen, som jaimfoért med entreprenadmodellen
kan ses som en hogre grad av konkurrens, ar reglerad pa olika satt for skolan jamfort
med ovriga sektorer.

Olika typer av konkurrens

Konkurrensen inom valfardssektorn kidnnetecknas av att det ar tre parter inblandade:
bestillaren, utforaren och anvindaren. I entreprenadmodellen ar det svart for med-
borgaren att pdverka genom att vilja bort en utforare de inte ar nojda med. Detta ar

enklare i valfrihetsmodellen.

Skolverksamheten bedrivs enligt ett nationellt valfrihetssystem (Skolvalet). Inom skol-
sektorn ar det skollagen som ger forutsattningar for fristdende skolor. Den fristdende
skola som uppfyller de lagreglerade kraven far starta och bedriva verksamhet. Den
fristdende skolan blir huvudman for verksamheten, vilket innebar att kommunen inte
har nagot inflytande 6ver verksamheten annat 4n finansieringen via skolpengen. Skol-
inspektionen ansvarar for tillstdndsprovning och tillsyn.

Syftet med lagen om offentlig upphandling (LOU) &r att underlatta for privata aktorer
att konkurrera om de tjanster som offentliga myndigheter koper in via upphandling i
vard- och omsorgssektorerna. Ar 2009 inférdes lagen om valfrihet (LOV) som reglerar
valfrihetssystemen inom varden och omsorgen. Inom primarvarden ar valfrihetssyste-
met obligatoriskt for alla landsting (Vardvalet). Ovriga valfrihetssystem ir frivilliga,
det vill saga for landstingen inom specialistvarden och for kommunerna inom social-
tjansten.
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Olika grader av konkurrens

Jordahl (2006) har rangordnat olika typer av konkurrensutsattning i offentlig sektor
efter hur stark konkurrensen ar. Rangordningen sammanfattas i Figur 1 (ju morkare
farg desto starkare konkurrensutsittning). De forsta tre typerna av konkurrensutsatt-
ning ryms inom entreprenadmodellen. Den starkaste graden av konkurrensutsittning
ar privatisering dar finansieringen sker med privata medel. Att finansieringsansvaret
for valfardstjanster helt 6verlamnas till privata sektorn ar ovanligt i Sverige.

Nir effekterna av konkurrens ska utviarderas dr det darfor viktigt att skilja pa vilken
typ och grad av konkurrens som avses. Har medborgarna haft mojlighet att sjalva
vilja bland utforare? Ar ersittningen densamma for olika utférare etc. Som nimndes
inledningsvis dr fokus i denna rapport pa konkurrens enligt kundvals/valfrihetsmo-

dellen.

Figur 1. Olika grader av konkurrensutsattning.

* Upphandling av enbart offentliga
anbudsgivare (intraprenad)

e Framst privata anbudsgivare, men eventuellt
ocksa offentliga. Inkdp av en viss volym

¢ En privat aktér tar dver driften av en
offentlig enhet

* Privat dgande och drift men offentlig

Kundvalsmodellen finansiering*

 Offentliga tillgangar évergar tillsammans med

Privatisering finansieringsansvaret helt till privat sektor

* Aven offentligt d&gande och drift kan férekomma.

Kalla: Jordahl (2006).

5.2 Omfattande regelverk omgardar valfardsforetagen

Regelverken som omgirdar aktorer inom vilfirden ar och bor vara omfattande for
att sikra hog kvalitet, tillganglighet, kostnadskontroll och lingsiktigt beteende. Idag
utgors regelverken ofta av en mingd lagar, forordningar, foreskrifter, riktlinjer, all-
manna rdd och rattspraxis. Kommuner och landsting kan ocksd som kravstillare,
bestallare, finansidrer och tillstdndsgivare anvanda sin myndighetsutévning for att
stinga ute privat konkurrens i valfirden. Felaktigt utformade intrideshinder riskerar
att motverka seridsa aktorer fran att starta och bedriva verksamhet.

Det finns starka skal att reglera utférarna av valfdrdstjanster

Befolkningens behov av tillgdng till vilfirdstjidnster och att dessa ocksa ska hélla en
hog kvalitet utgor starka skal for att stilla hoga krav pa samtliga aktorer i valfards-
sektorn. Detta kan ske genom att stilla krav pa de aktorer som vill etablera sig och
erbjuda valfardstjanster genom att reglera intradeshindren och spelreglerna.

Avgorande for att uppnd de fordelar som konkurrensen och valfriheten ar avsedda
att skapa ar dock att reglerna inte begrinsar foretagens eller medborgarnas mojlig-
heter i for stor utstrackning och att de positiva effekterna av konkurrensen uteblir.
For hoga intradeshinder kan till exempel medfora att entreprendrer drar sig undan
for att gora de investeringar som behovs for att stimulera till konkurrens och inno-
vation. Detaljerade och missriktade regler kan i varsta fall underminera syftet med
bade friskolereformerna och 6vriga valfrihetsreformer.



Den sammantagna mdngden krav utgdr betydande etableringshinder

For att f3 tillstdnd eller bli godkand maste en aktor g igenom en betydande etable-
ringsprocess for att visa att de kan leva upp till de krav som stills nir de vil etable-
rat en skola eller virdenhet. Denna process omfattar dels krav som ska visa pa att
aktoren har tillricklig kompetens dels krav pd att de har ekonomiska forutsattningar
att driva verksamheten pa sikt. Detta handlar till exempel om ekonomiska planer
och kapitaltillging eller att ledningspersonal ska vara identifierad pa forhand och
att deras kompetens ska styrkas, se tabell 2.

Tabell 2. Lista 6ver etableringshinder i olika faser.

Vid uppstart av verksamheten Under drift av verksamheten Vid avveckling av verksamheten

Etableringsprocessen Stort antal lagar Icke atervinningsbara kostnader

- Verksamhetsplaner med - t.ex. hilso- och sjukvardslagen och investeringar, t.ex. i form av
ekonomiska krav eller skollagen lokalanpassningar

- Nyckelpersonal och lokaler ska
identifierade pa forhand

Kapital till investeringar och uppstarts- Stort antal foreskrifter, riktlinjer ~ Aktiebolagslagen
kostnader och allmanna rad

Icke atervinningsbara kostnader och Betydande etableringstrosklar:
investeringar om etableringsprocessen
avbryts eller sékanden inte blir godkand

- Omfattande lokalkrav
- Detaljerade regelverk

- Drifttillskott till egenregi
- Uppdragets bredd i primarvarden

- Fordelning av icke-valpatienter i
primarvarden

Kalla: Sundén och Petersen (2015).

Not: Hinder i kursivt kan ses som strategiska etableringshinder.

For att garantera patienter och elever tillgdng till valfarden och kvalitet i tjansterna
finns en stor mangd lagar, forordningar, foreskrifter, riktlinjer och rdd som bade pri-
vata aktorer och den offentliga egenregin maste forhalla sig till nar de ar verksamma.
Samtliga dessa regler utgor dven de trosklar som en ny aktor behover ta sig 6ver

for att kunna etablera sig. Sammantaget kan regelverket sigas vara omfattande och
utgora en betydande etableringstroskel.'

Syftet med intradeshinder dr varken att forhindra seriosa och kunniga aktorer att eta-
blera sig eller skapa sd hoga hinder att det uppstar onodiga kostnader att etablera sig.
Syftet dr istdllet att salla bort de aktorer som inte bedoms ha forstdtt villkoren, ha till-
rackligt med kompetens eller ha tillrackligt starka ekonomiska forutsittningar for att
klara sig pa sikt. Detta kan innebdra att de formella intrddeskraven kan framstd som
relativt 1dga, och i synnerhet i forhallande till de krav som stills for att driva skola
och primirvérd. Detta pdpekas ocksd ibland.'® Dessa utgor dock endast en delmangd
av alla krav och villkor som en potentiell aktor maste uppfylla for att framgangs-
rikt kunna erbjuda valfardstjanster. For att bedriva verksamhet maste en aktor ocksa
klara att folja en mangd andra offentligt uppsatta krav och regler. De utgor dven de
intradeshinder, 4ven om de inte explicit ingdr som formella krav i etableringsproces-
sen. Skolinspektionens och landstingens uppgift kan darfor till viss del sdgas vara att
kontrollera att en sokande har forstatt vad alla de krav som stills for att driva skola
och primirvard betyder och innebir for verksamheten.

12 Sundén och Petersen (2015).
13 SOU (2015:24), Bohlmark & Lindahl (2012) och LO (2013).
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Langsiktighet ar nodvandig for att klara etableringshindren

Gemensamt for bade primarvarden och skolan ar att det kravs en betydande fram-
forhallning och planering for att kunna erbjuda bade offentligt finansierad vard och
utbildning. Inom primirvarden giller att vardgivaren maste planera for en ekonomisk
osikerhet och kunna finansiera eventuella underskott innan virdgivaren har fatt till-
rickligt antal patienter. For att starta en skola kan uppstartsfasen sigas ta fem ar, dar
de tva forsta dren omfattar att ga igenom Skolinspektionens etableringsprocess for att
bli godkind. Detta innebar dven att visa i verksamhetsplanen att skolan kommer ga
med Overskott under de narmaste tre dren. Ur detta perspektiv kan de sammantagna
reglerna for att etablera sig och dven den process skolan eller virdenheten maste ga
igenom sigas skapa betydande trosklar som styr nya aktorer mot langsiktighet och
framforhallning.



6. Konkurrensens effekter pa
produktivitet och effektivitet

Produktivitet och effektivitet ar svart att mata inom valfardssektorn. I takt med att
utvecklingen gétt mot fler privata aktorer har tillgdngen till statistik forbattrats. Ett
antal relevanta studier har dirmed kunnat tas fram under senare ar. Aven om det
fortfarande finns kunskapsluckor tyder de flesta nya studier anda pa att konkurren-
sen har haft positiva effekter, inte minst inom den offentliga sektorn. De tydligaste
positiva effekterna avser produktiviteten. Introduktionen av valfrihet har ocksa
lett till att verksamheter blir battre pa att madta och redovisa vad aktiviteter kostar.
Detta i sig ar en positiv effekt som skapar forutsattningar for produktivitets- och
effektivitetsvinster. Den officiella statistiken kan anvindas for att komplettera stu-
dierna pd omradet. Statistiken tyder sammantaget pa att valfardsforetagen ar nagot
mera effektiva dn den offentliga sektorn.

6.1 Begreppen produktivitet och effektivitet

Hur mycket vilfard som produceras for en satsad skattekrona beskrivs vanligtvis i
termer av produktivitet och effektivitet. I korthet avser produktivitet att gora saker
pa ratt satt, medan effektivitet avser att dven gora ratt saker. Det finns en del svarig-
heter med att mata effektivitet i och med att valfirdstjansterna inte prissitts pd en
reguljar marknad. Produktivitet mits dock inte i priser utan endast i volymer.

Fragan om hur produktivitet och effektivitet kan och bor maitas i offentlig sektor har
diskuterats i decennier, bade i Sverige och internationellt.' Figuren nedan ar Stats-
kontorets (2011) 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.

Figur 2. Effektkedjan

Kalla: Statskontoret (2011)

Resurser avser allt som anvinds for att producera verksamheten (arbetskraft, olika
sorters kapital, etc). Aktiviteter dr all den verksamhet som utfors. En prestation ar en
aktivitet som “moter brukaren”. Effekter ar utfallet av verksamheten, som aven kan
beskrivas som virdet av det som produceras. Produktivitet beskriver prestationer som
uppnatts i forhallande till de resurser som har forbrukats. Effektivitet beskriver istil-
let virdet av det som produceras i forhallande till de resurser som forbrukats. Bade
produktivitet och effektivitet dr svart att mata inom vilfiardssektorn.

14 ESO (2013).
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6.2 Implikationer av de senaste arens svenska studier

Aven om det fortfarande finns kunskapsluckor tyder de flesta nya studier ind4 p4 att
konkurrensen har medfort positiva samhillsvinster. De tydligaste positiva effekterna
avser produktiviteten. Konkurrensen har ocksa lett till att kommuner och landsting
blivit battre pa att mita och redovisa vad aktiviteter kostar.

Mera statistik och fler studier under senare ar

Hartman (2011) konstaterar att det finns betydande kunskapsluckor inom ett antal
omréden och att det darfor 4r svart att uttala sig om konkurrensens évergripande
effekter i valfardssektorn. Kunskapsluckorna kopplas till bristen pa tillrackligt omfat-
tande statistik samt till avsaknaden av ”adekvata matt pa kvalitet”. En annan central
slutsats dr att marknaderna for vilfardstjanster inte ar firdigutformade och att det
behovs vissa fordndringar for att forbattra forutsattningarna for att marknaderna ska
fungera. Exempel som namns dr resurskrivande upphandlingar, svarigheter med att
mita kvalitet samt problem med informationsasymmetrier.

De senaste dren har privata aktorer inom valfarden okat i en snabbare takt. Statistiktill-
gangen har darmed utokats. Ett antal relevanta studier har publicerats. HUI Research
(2014) visar att kunskapsliget har forbittrats. Aven om det finns omraden som beho-
ver studeras vidare visar de flesta nya studier anda att konkurrensutsittningen har haft
positiva effekter. I synnerhet vad giller produktiviteten. Det ar svérare att dra slutsatser
om effekter pd effektiviteten eftersom manga studier inte relaterar de uppnadda effek-
terna till insatsen av resurser.

En rod trdd som framkommer i flertalet studier dr att introduktionen av valfri-

het har lett till att verksamheter blir bittre pd att mita och redovisa vad aktiviteter
kostar. Konkurrensen medfor ett mer transparent och oppet system dd verksamheten
blir mera genomlyst och dess kostnader kan jamforas med kostnaderna i privat regi.
Detta i sig dr en positiv effekt, som skapar goda forutsattningar for produktivitets-
och effektivitetsvinster. Anjou (2013) belyser ocksa att konkurrensen i sig forbattrar
mojligheterna for bra styrning och att kommuner och landsting som ar resultat-
orienterade ar sirskilt framgangsrika.

Enligt HUI Research (2014) finns ingen studie som explicit jamfor konkurrens-
utsattningens effekter i valfrihetsmodellen med entreprenadmodellen.

Ett antal studier lyfter fram konkurrensramverkets betydelse for produktiviteten

och effektiviteten, exempelvis lika villkor mellan olika leverantérer, upphandlings-
processer och utformning av ersittningsmodeller. Andra studier fokuserar pa vikten
av samordning och kontinuitet mellan olika utforare av vilfardstjanster for att kon-
kurrensutsattningen ska fa de avsedda positiva effekterna, sarskilt for anvandare som
har komplexa behov eller svarigheter att sjalvstandigt vilja utforare.

Konkurrensen har 6kat produktiviteten i varden

Anell m.fl. (2013) finner att konkurrens har okat produktiviteten i varden. Resul-
taten ska enligt forfattarna tolkas med forsiktighet men dessa ”forstarker intrycket
av att den konkurrenssituation som uppstar vid utnyttjande av privata aktorer for-
battrar produktiviteten i hilso- och sjukvdrden som helhet, inklusive verksamhet i
offentlig regi”. Wohlin m.fl. (2012) har utrett effekterna av inforandet av vardval
for hoft- och kniprotesoperationer inom SLL. Studien visar att vardvalet har lett till



okad produktivitet och okat fokus pa patientnytta samt halsoutfall." Anell och Beck-
man (2013) finner att vardutnyttjandet har okat till foljd av vardvalsreformen, dock
mer bland idldre med hogre inkomst. Janlov m.fl. (2013) finner inga tydliga tecken pa
undantrangningseffekter, alla grupper har okat sitt vardutnyttjande och fler patienter
ar positiva dn 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.

Rehnberg m.fl. (2014) utvirderar pd uppdrag av Stockholms Lins Landsting (SLL)
effekten av inforandet av vardval och kommer fram till att produktiviteten har okat.
Liknande resultat framkommer i Ekstrom m.fl. (2013), som utvarderar vardvalsrefor-
men som gjordes i Kronoberg 2009. SLL (2015) finner att effektiviteten ar hogre for
det privatdrivna akutsjukhuset Capio S:t Goran jamfort med de tvd akutsjukhusen
som drivs av landstinget. Capio producerar mera vard dn de 6vriga sjukhusen och
till en lagre ersittning fran landstinget. SLL (2010) finner en 6kad produktivitet i
samband med upphandlingar av vuxenpsykiatriska 6ppenvardsmottagningar i Stock-
holms lan.'® Antalet fysiska besok samt individer som hade kontakt med psykiatrin
okade samtidigt som priset per besok sjonk i de upphandlade omradena.'”

Konkurrensen har 6kat effektiviteten nagot i skolan

Bohlmark och Lindahl (2015) analyserar friskolereformens ldngsiktiga effekter pa
utbildningsresultat. Studien dr den mest gedigna i Sverige inom skolomradet d4 den
utvecklar och forbattrar de analyser som tidigare gjorts med hjalp av nya utfallsva-
riabler, lingre tidsperiod samt en kontrollgrupp fore reformen. Resultaten visar att
skolresultaten har forbittrats i kommuner med hogre friskoleandel, i synnerhet for
elever i kommunala skolor men dven i friskolor. De positiva effekterna upptrader
ungefir tio ar efter reformens genomfoérande och beror inte pad betygs- och testre-
sultatsinflation. Effekterna pa utbildningsresultat sker heller inte till priset av hogre
kostnader. For att sitta resultaten i ett internationellt sammanhang har de dven kopp-
lats till TIMSS-data'®. Analysen visar att testresultaten for svenska elever i drskurs 8
har forsaimrats minst i omrdden med en hogre andel friskoleelever. Forfattarna drar
slutsatsen att de darfor inte finner nagra beldgg for tron att en 6kning av andelen
friskoleelever skulle forklara Sveriges relativa forsamring” i internationella prov.
Edmark m.fl. (2013) undersoker hur skolvalsreformerna fran borjan av 1990-talet
har paverkat elevers resultat pa kort och lang sikt."” Resultaten visar att okade moj-
ligheter for elever att vilja skolor har haft sma men positiva effekter pa skolresultat
i slutet av grundskolan. P4 lingre sikt ser forfattarna dock inte ndgra effekter pa
universitetsstudier, arbete, kriminell aktivitet eller hdlsa. Utvecklingen av kostnader
har inte undersokts, varfor det inte gér att dra ndgra slutsatser om effektivitet.

Edmark m.fl. (2014) finner att elever fran ldginkomstfamiljer dragit ndgot storre
nytta av skolvalsreformen dn de fran familjer med hogre inkomst. Dock ar skill-
naderna mellan olika elevgrupper sivil som de 6vergripande effekterna av skol-

15 Genomsnittskostnaden per operation minskade med 17 procent.

16 Rapporten var inte inkluderad som underlag till Hartman (2011) och dess resultat bidrar dérfor till kunskapsliget
sedan antologins publikation.

17" Priset per besk var 5—6 procent ligre hos Carema och Praktikertjénst jamfort med de landstingsdrivna
verksamheterna.

18 TIMSS star forTrends in International Mathematics and Science Study. Studien, som organiseras av IEA, undersoker
elevers kunskaper i matematik och naturvetenskap i drskurs 4 och arskurs 8. Det ir en internationell studie som genom-
fors vart fjarde dr. Linder fran hela virlden deltar.

19 Metoden och fragestillningen skiljer sig fran tidigare studier pa omrédet pa sa sitt att de samlade effekterna av
valfrihetsreformen studeras. Elevernas mojlighet att vilja mellan olika kommunala skolor inkluderas i mattet av valfrihet.
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valsreformen mycket sma. Trots att denna studie inte relaterar utfallen i termer av
likvardighet till resursforbrukningen kan den vara relevant for helhetsbilden av
konkurrensutsittningens effekter. Ett antal studier finner att familjebakgrundens
betydelse for skolresultat inte har okat eller spelat sa stor roll under samma period
som skolsegregationen har okat, se exempelvis Bohlmark och Holmlund (2012)
och Holmlund m.fl. (2014).

Indikationer om 6kad produktivitet inom dldreomsorgen

Bergman m.fl. (2012) studerar effekten av upphandling vid dldreboenden. Resulta-
ten visar att nir en kommun 6vergar fran egen produktion till upphandling stiger
den forvantade dterstdende livslangden for brukaren samtidigt som kostnaderna per
anvindare sjunker nagot. Forfattarna finner ocksa viss indikation pa att en 6vergdng
till upphandling paverkar den subjektiva uppfattningen av kvalitet negativt.?

Nordic Healthcare Group (2015) visar bland annat att det inte finns ndgon skillnad i
brukarnojdhet mellan tva identiska dldreboenden, men att kostnaden per varddygn ar
betydligt hogre i egenregin.

Det finns ocksa ett fatal utredningar som analyserar kostnader och kvalitet inom
dldreomsorgen. SOU (2014:2) finner inte ndgra skillnader mellan kommuner som
tillimpar LOV och kommuner som inte tillimpar LOV i hemtjinsten vad galler
kvalitet och effektivitet som kan hanforas till LOV. Statskontorets (2012) sambands-
analyser visar ett starkt positivt samband mellan tillimpandet av LOV och en 6kning
av Nojd kund index.

6.3 Skillnader mellan offentliga och privata utfdorare

En sammanstillning av den officiella statistiken indikerar att valfirdsforetag generellt
ar nagot mera effektiva dn den offentliga sektorn. Verksamhetens kvalitet och per-
sonalens trivsel ar i allmanhet desamma eller hogre i valfardsforetagen jamfort med

i den offentliga sektorn. Samtidigt dr ersdttningarna till foretagen ibland ldgre 4n till
den offentliga aktoren for lika uppdrag.

Officiell statistik som komplement till forskning

Den officiella statistiken kring kvalitetsresultat for olika valfardstjanster ger en hel-
hetsbild som kan komplettera enskilda forskningsstudier och utredningar. Till skill-
nad frin forskningsstudier korrigerar dock denna statistik ofta inte for exempelvis

skillnader i behov och socioekonomiska skillnader.

HUI Research (2015) har pa uppdrag av Svenskt Naringsliv sammanstallt den
befintliga officiella statistiken pa vilfirdsomradet kring fem olika fragestillningar.?!
I studien jamfors privata utforare med offentliga eller med tjanstesektorn i stort.

20 Tv3 andra studier bidrar till helhetsbilden av utvecklingen och férutsittningarna for konkurrensutsittning inom
ildreomsorgen. Meager och Szebehely (red, 2013), har kartlagt och jimfort konkurrensutsittningen inom omsorgstjdnster
i de nordiska linderna. Rapporten sammanfattar den forskning som gjorts pd omradet i Sverige med fokus pa de resultat
som beror kvalitet och skillnaden mellan privata och offentliga utforare snarare dn effekten av konkurrensutsittningen

pé kvaliteten, produktiviteten eller effektiviteten fér marknaden i sin helhet. ESO (2014a) utfér en mer framétblickande
analys av forutsittningarna for att nd ”god kvalitet och ett effektivt resursutnyttjande vid marknadsliknande l6sningar i
dldreomsorgen”.

21 Frigor som belyses ir kvalitet, personalens trivsel, [6ner, ekonomisk lénsamhet och kvinnors karridrvigar. Rapporten
innehaller delvis nya uppgifter frain SCB. Annan statistik har tidigare inte redovisats som en helhet.



Kvaliteten densamma eller hogre i privat regi

Studien visar att den upplevda kvaliteten hos patienter, elever och brukare ar
densamma eller hogre for privata utforare. Detta enligt undersokningar av Skol-
inspektionen (Skolenkiten, 2014), Sveriges Kommuner och landsting (Patientenkaten,
2014) och Socialstyrelsen (Aldreguiden, 2014). Undersékningarna baseras samman-
taget pd mer dn en kvarts miljon enkitsvar. Friskolor far 6verlag ett hogre omdome
av elever och vardnadshavare jamfort med kommunala skolor.?? Patienter ger inom
samtliga omraden ett hogre betyg till vardcentraler i privat regi an i offentlig regi.
Inom ildreomsorgen finns det inte ndgon tydlig skillnad i nojdhet bland brukare i
olika driftsformer. Det gillde sdvil for hemtjansten som for sirskilt boende.

Statistik 6ver mer objektiva kvalitetsmatt vore 6nskvirt for att komplettera bilden
av den upplevda kvaliteten. Sddan ar dock begrinsad inom vilfirden. Den som
finns mater ofta kvalitet indirekt och inte som uppnddda resultat. For att bli ratt-
visande bor dessa matt ocksa justeras for sammansittningen i elevgrupper i skolan,
patientgrupper i varden etc. Vilket sillan (om ndgonsin) gors for olika driftsform pa
aggregerad niva i den officiella statistiken. De métt som 4dnd4 finns och som beskrivs
i rapporten syftar till att komplettera bilden som ges av brukarna kring upplevd
kvalitet. De starkaste slutsatserna kan mojligen dras for dldreomsorgens sarskilda
boenden. Enligt Socialstyrelsen (2012) hade utforare i enskild (privat) regi battre
resultat pd samtliga kvalitetsindikatorer som gick att pdverka. Inom varden saknas
ett sammanhdllet kvalitetsregister inom primarvarden, vilket gor det svart att jimfora
offentligt med privat. En relevant kvalitetsindikator kan mojligen vara kotider till
vardcentralen, vilket belyser hur vil olika utforare uppfyller den lagstadgade viardga-
rantin. Enligt SKL 4r kotiderna kortare till de privata utforarna.

Slutligen, hur ser det da ut nir kvaliteten brister? Anmalningar till Skolinspektionen
som medforde utdelad kritik eller vidareutredning var hogre per elev i kommunala
skolor dn i fristdende. Motsvarande information saknas inom vard och omsorg
indelad efter driftsform.

Personalens trivsel hogre bland privata utforare

I HUI Research (2015) belyses trivseln hos anstillda utifran hur de ser pa sitt arbete,
sin arbetshilsa och sina arbetsforhillande i stort. Studien utgdr frin underlag fran
den nationella Jobbhilsobarometern som tas fram av Sveriges Foretagshalsor i sam-
arbete med Svenskt Kvalitetsindex.

Jobbhilsobarometern visar att privatanstillda inom vard, skola och omsorg i
huvudsak var ndgot mer néjda med arbetsforhdllanden, organisation, arbetsmiljo
och arbetstillfredsstillelse jamfort med sina kollegor i kommuner och landsting. Det
utmirkande var att anstillda inom privat sektor inom skola, vird och omsorg var
mer nojda med lonen (eller egentligen mindre missnojda) och rekommenderade i
nagot storre utstrackning andra att soka jobb i den egna organisationen jamfort med
anstillda i kommuner och landsting.

En annan aspekt som dr utmarkande ar att upplevelse av psykiska eller fysiska obehag
i relation till arbetet var ndgot vanligare bland de offentliganstallda inom skola, vard
och omsorg jamfort med de privatanstallda. De offentliganstallda trodde ocksa i
nagot storre utstrackning att arbetet paverkar halsan negativt i ett tva-arsperspektiv.

22 Ge dven Skolverket (2012a-b).
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Privatanstillda inom skola, vard och omsorg har i storre utstrackning varit heldrs-
friska jamfort med sina offentligt anstallda kollegor. De offentliganstillda ansag i
mindre utstrickning dn sina privatanstillda kollegor att de arbetar i en organisation
med l4g sjukfrénvaro. Skillnaderna var 6verlag sma och signifikanta endast nir det
giller att privatanstillda dr mer n6jda med 16n, mojligheter att hantera arbetsrelate-
rad stress samt arbetets paverkan pa den egna halsan.

Olika ekonomiska ersattningar fér samma uppdrag

Samtidigt som kvaliteten och personalens trivsel 4r densamma for privata utférare
jamfort med den offentliga motsvarigheten ar ersittningarna till foretagen ibland lagre
an till den offentliga aktoren for lika uppdrag. Exempelvis upphandlas verksam-
heter utforda av foretagen ofta till lagre pris jamfort med kostnaderna i den offent-
liga egenregin. Aven nir kommuner och landsting har infért ett valfrihetssystem sa
rader inte alltid likabehandling avseende de ekonomiska ersittningarna mellan olika
utforare, se avsnitt 8.1.
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7. Styrningens betydelse for
resursanvandningen

I detta avsnitt beskrivs framvaxten av dagens styrmodeller inom vilfardssektorn.

Det gamla sittet att styra via anslag har overgivits i stora delar av valfardssektorn.
Detta har medfort en 6kad transparens kring hur skattemedel anviandes. En i vissa
fall felaktig tillimpning av resultatstyrningen har vickt befogad kritik och samtidigt
polariserat debatten. Den svdra avvagningen handlar om i vilka situationer som
kontroll och 6versyn ska betonas och nir istillet fortroende ska betonas. Avsnittet
belyser ocksa att systematisk mitning, utvardering och uppfoljning ar nodvandigt for
att kunna kriva ansvar och for transparens. Detta for att kontrollera att skattemedel
anvinds effektivt och rittssikert. Resultatorientering och systematisk matning ar

en forutsittning for professionalism. Samtidigt dr det viktigt att de mal som satts
upp och de processer som maits ar relevanta och forankrade i organisationen. Att
alla stravar mot ett gemensamt méal som uppfattas som legitimt av personalen. Det
ar dessa aspekter som har brustit vid tillimpningen av den resultatorienterade
styrningen. Slutligen beskriver avsnittet de studier som har analyserat hur styrningen
fungerar for olika driftsformer inom delar av vilfirdssektorn. Ett monster ir att de
stora foretagen urskiljer sig genom att i genomsnitt ha en bittre styrning an mindre
foretag och andra driftsformer. Variationen mellan enskilda aktorer ar dock stor.

7.1  Framvaxten av dagens styrningsmodeller i valfarden

Snabbt 6kade kostnader inom den offentliga sektorn och bristande transparens kring
hur skattemedlen anvindes bidrog till en omlaggning av styrningen under 1990-
talet. Sverige influerades ocksd av nya idéer fran USA om en mera resultatbaserad
styrning. Konsensus fanns i Sverige kring omldggningen av styrningen som innebar
ett paradigmskifte. Det gamla sittet att styra via anslag 6vergavs diarmed i stora delar
av vilfardssektorn. Transparensen okade kring hur skattemedlen anviandes. Samti-
digt fanns inte ndgon bra viagledning kring hur den nya styrningen skulle tillimpas i
praktiken. En i vissa fall felaktig tillimpning av resultatstyrningen har vickt befogad
kritik och samtidigt polariserat debatten. Den svdra avvagningen som ar kiarnan i
debatten handlar om i vilka situationer som kontroll och 6versyn ska betonas och
ndr istillet fortroende ska betonas.

Paradigmskiftet fran anslagsstyrning till mera resultatorienterad styrning

Under 1980-talet hade Sverige stora problem med snabbt vixande kostnader inom
offentliga sektorn (se avsnitt 2). De ekonomiska problemen inom den offentliga
sektorn underblastes av hur den offentliga sektorns utgifter styrdes. Verksamheterna
finansierades via anslag, vilket i hog utstrackning utgick ifrdn vad de olika enheterna
ansdg sig behova. Eftersom anslagen inte pdverkades av verksamhetens resultat anvin-
des medlen inte nodvandigtvis effektivt. Systemet saknade transparens. Styrningen
medforde dalig kinnedom om utfallet av de offentliga utgifterna.

Samtidigt utvecklades i mitten av 1980-talet nya styrsystem i USA som snabbt infor-
des i manga linder. De nya styrsystemen, som inte ar ndgon enhetlig modell, bendmns
ofta under samlingsnamnet New Public Management (NPM).?* En huvudtanke ar att

23 Hood (1991).
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styrningen tydligare ska utga ifran resultatkrav och mitning av resultat. Genom att
satta upp tydliga resultatkrav signalerar ledningen till de anstillda vad som ska prio-
riteras samtidigt som upprepad mitning ska ge dterkoppling kring vilka insatser som
ger bista utfall. En annan central tanke i NPM ir att professionella bestillare ska
definiera, mita och folja upp resultaten. En kommun eller ett landsting koper sedan
for skattemedel sjukvard och utbildning fran olika skolor och vardgivare. Utforarna
kan vara offentliga sdval som privatidgda. Avsikten ar att utforarna genom konkur-
rens och definierade krav pa kvalitet ska forbattra sig.

Den nya idéstromningen belystes i ett antal studier frain ESO under 1980-talet och
borjan av 1990-talet (1986a; 1989a-b; 1991a—c). Styrningen infordes sedan succes-
sivt i Sverige under 1990-talet. Vid den tiden rddde stor konsensus kring inforandet
av de nya styrmodellerna, som tillsammans med konkurrensutsattningen, skulle for-
bittra resursanviandningen i vilfirdstjansterna. Den ekonomiska krisen i inledningen
av 1990-talet paskyndade inforandet av de nya styrmodellerna.?*

NPM bor ses som en etikett pa en tidsepok. Den beskriver ett paradigmskifte i syn-
sdttet pa styrningen. Samtidigt ger NPM endast en begransad vigledning om hur tan-
karna ska operationaliseras i praktiken.

Brister i tillampningen av resultatstyrningen har polariserat debatten

Bringselius (20135) beskriver de grundlaggande tankarna bakom den resultatoriente-
rade styrningen. Hon konstaterar att den samling idéer som brukar benamnas som
NPM inte dr en enhetlig modell och att de olika idéerna ibland ocksa kan ses som
motstridiga. Bringselius lyfter ocksa det faktum att déliga tillimpningar av idéerna
ofta medfor att kritik felaktigt riktas mot de ursprungliga principerna istillet for mot
hur styrningen tillimpats i praktiken.

Tillampningen av den resultatorienterade styrningen har brustit i flera avseenden.
Fokus har ibland felaktigt varit att mita och belona ett specifikt arbetssitt istallet for
att belona viardeskapande. Legitimiteten har darfor ibland saknats hos personalen da
dessa inte varit tillrdckligt involverad i processen. For mycket detaljstyrning har enligt
kritiker till den nya styrningen medfort en kinsla av bristande tillit gentemot profes-
sionen och skapat radda organisationer (Shekarabi, 2015; Almgvist m.fl. 2013). 1 den
allminna debatten har kritiken ofta gatt ut pa att styrningen medfort en 6kad admi-
nistration och kontrollapparat samt att drivkrafterna i de ekonomiska ersittningarna
miter och beldnar fel saker (Zaremba, 2013; Lofven, 2013; Widmalm och Widmalm,
2014). Istallet for ekonomiska ersattningssystem som belonar resultat menar kritikerna
att professionens kunnande, erfarenhet och yrkesetik bor vara vagledande. Kritik har
slutligen forekommit mot att mata resultat 6verhuvudtaget.?*

Alvesson (2006; 2013; 2014) invinder mot kritikerna och finner tanken om autonoma
professioner naiv. Han menar att professioner inte bara priglas av etik och kompetens
utan ocksd av troghet, lat-gd-anda och gruppegoism. Ofta skyddar de sig sjdlva och
maximerar egenintressen av status, frihetsgrader och makt. Han tar skolan som exem-
pel. Om lararkaren befolkas av personer med svaga gymnasiebetyg som passerat en
undermalig lararutbildning duger det enligt Alvesson inte att alla ska underordna sig
deras professionalitet. Tankarna att tjanstemin drivs av en inre motivation, men att
lojaliteten inte nodvandigtvis dr gentemot lagstiftaren utan snarare till den egna pro-
fessionens uppdrag, presenterades for manga ar sedan av Niskanen (1975).

2% Likartidningen (2013).
25 Mot bakgrund av de senaste rens kritik aviserade regeringen i budgetpropositionen for 2015 en ny utredning kring
styrningens utformning i framtiden.
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Bengtsson (20135) beskriver den nationalekonomiska forskningen rorande avvag-
ningarna mellan kontroll och tillit i offentlig finansierad verksamhet.?* Han menar
att bada sidor har uppenbara poianger. Det ir enligt honom sjalvklart att offentliga
medel kan forskingras eller anviandas ineffektivt om kontrollen ersitts med ett for-
behallslost fortroende. Samtidigt méste arbetet i den offentligt finansierade verksam-
heten baseras pd en viss man av tillit mellan experter och uppdragsgivare. Den svéra
fragan handlar enligt Bengtsson om nir vi ska betona fortroendets roll och nir vi ska
betona 6versynens roll.

7.2  Systematiskt kvalitetetsarbete centralt for ansvarsutkravning

Det gar inte att komma ifrdn ansvarsutkravandet vid hanteringen av skattemedel
inom valfardstjansterna. Systematisk matning, utvardering och uppfoljning ar nod-
vandigt for att kunna krdva ansvar och for transparens. Detta for att kontrollera att
skattemedel anvinds effektivt och rittssikert. Resultatorientering och systematisk
madtning ar en forutsdttning for professionalism, inte en motséattning. Genom en sys-
tematisk matning kan en verksamhet standigt forbattras. Samtidigt ar det viktigt att
de mal som sitts upp och de processer som maits ar relevanta och forankrade i orga-
nisationen. Att alla strivar mot ett gemensamt mal som uppfattas som legitimt av
personalen. Det dr dessa aspekter som har brustit vid tillimpningen av den resultat-
orienterade styrningen.

Matning, utvdrdering och transparens nodvandigt for ansvarsutkravning

Det gar dock inte att komma ifran att det pd ndgot sitt mdiste utkrdvas ett ansvars-
tagande i samband med utférandet av vilfirdstjansterna. Detta for att sikerstilla att
skattemedlen anvinds pé ett effektivt sitt. Av den anledningen ar det nodviandigt att
mita och utvirdera resultat. Detta ska ocksa goras pa ett tydligt och transparent sitt.
Att mita och utvardera ar viktigt ur effektivitetssynpunkt men ocksa for att trygga
rattssakerheten. Olika resultat maste fa olika konsekvenser. Exempelvis bor bra
skolor och sjukhus belonas medan daliga laggs ner.

Resultatorientering och mitning dr en forutsittning for, och alltsa inte en motsattning
till, professionalism.?” Battre matt pd kvalitet kan ge likare och liarare 6kat utrymme
for battre professionella bedomningar. Istdllet for att via styrningen belona varden for
exempelvis antal utforda hoftledsoperationer bor politikerna i egenskap av bestallare
av varden striva efter att patienten far fungerande hoftleder. Istillet for kvantitet bor
uppnddda hilsoeffekter belonas. Likarna kan pa sd vis fa storre frihet att avgora hur
hilsoeffekten ska uppnds pa bista sitt.

Okad kontroll kan vara férenligt med professionalism och hég inre motivation

Bengtsson och Engstrom (2014) analyserar om kontroll och ekonomiska styrmedel
kan hoja effektiviteten i skattefinansierad verksamhet.?® De finner att en striktare kon-
troll och utvirdering medforde firre brister i verksamheten. Utgifter redovisades mera
noggrant samtidigt som andelen omotiverade kostnader sjonk. Deras slutsats ar att det
inte nodvandigtvis finns en motsattning mellan en 6kad extern kontroll och profes-
sionalism. Forfattarna finner, i linje med tidigare forskning, att legitimiteten ar viktig
for resultaten. Om de som granskas uppfattar kontrollen som legitim sa har det stor

26 Tre kompletterande nationalekonomiska perspektiv anviinds: det beteendeckonomiska, det agentteoretiska och det sa
kallade public choice-perspektivet.

27 Svenskt Niringsliv (2015a).

28 Studien analyserar bistandsverksamhet i den ideella sektorn.
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betydelse for att inte undergriva professionalismen.?” Den 6kade kontrollen minskade
inte den inre motivationen samtidigt som den sjdlvupplevda och observerade malupp-
fyllelsen okade. Att lagstiftare och profession har lika uppfattningar om verksamhe-
tens mal lyfts som en viktig utmaning for den skattefinansierade verksamheten.

7.3 Vad vet vi om styrningen inom den svenska valfardssektorn?

Ett fatal studier har nyligen analyserat hur vil styrningen fungerar for olika drifts-
former inom delar av vilfirdssektorn. En omfattande internationell studie pa sko-
lans omréde visar att friskolorna 4r bittre pa styrning och ledning. Resultaten dr
sarskilt starka for Sverige och samvarierar med elevernas utbildningskvalitet. Ett
tydligt ansvarsutkravande och en ldngsiktig val kommunicerad strategi for skolan
verkar vara ett framgangsrecept. Skolinspektionens egen analys bekriftar dessa
slutsatser. Skolinspektionen finner att alla stora skolforetag har ett tydligt utveck-
lat och vil férankrat kvalitetsarbete som ir transparent pa alla nivder. Aven inom
aldreomsorgens omrade urskiljer sig de stora foretagen i jamforelse med andra
driftsformer. Dessa har i genomsnitt en hogre kvalitet pd styrning- och ledning.
Variationen mellan enskilda aktorer dr dock stor.

Fristaende skolor battre pa styrning och ledning

Bloom m.fl. (2015) har nyligen gjort en av de mest omfattande forskningsstudierna
av styrning och ledning.’® Resultaten tyder pd en stark koppling mellan skolornas
styrnings- och ledningskvalitet och elevernas resultat.’! Svenska friskolor urskiljer
sig i studien genom att visa pa sarskilt starka kopplingar mellan styrning och skolre-
sultat. Bloom m.fl. finner generellt starkare samband mellan styrning och ledning och
elevresultat jamfort med skolkonkurrens, lirarkvalitet och klasstorlek.3? De fristdende
skolorna far hogre podng péa styrnings- och ledningskvalitet 4n skolor i offentlig regi
och helt privata skolor. Skillnader har till stor del med ledarskap och ansvarsutkra-
vande att gora. En langsiktig, vial kommunicerad strategi for skolan verkar enligt for-
fattarna vara betydelsefullt for resultaten. I friskolorna halls rektorerna ocksa i hogre
grad ansvariga for elevernas prestationer av skolornas huvudman.

Skolinspektionen (2015) har granskat hur huvudmain for grundskolan tar ansvar for
att styra utifrin de nationella mélen for utbildningen. Granskningen har genomforts
hos 36 huvudmin for grundskolan, varav 19 kommunala och 17 enskilda huvudman.
Skolinspektionen betonar vikten av en systematisk uppfoljning, tydlig struktur, mal-
fokus, forankring pa alla nivder, transparens och kontinuerlig utviardering. Resultaten
tyder pd att mdnga huvudmain behover tydliggora sitt ansvarstagande och utveckla
uppfoljning och analys med fokus pa de nationella mélen.

Av Skolinspektionens (2015) analys framgér att alla de stora skolforetagen med
manga fristdende grundskolor har ett tydligt utvecklat och val forankrat kvalitets-
arbete, som ar transparent for alla nivaer. For ndgra av de stora kommunerna ar
beslutskedjan daremot oklar och de intervjuade upplever dubbelarbete pa olika
nivder i organisationen. Enligt Skolinspektionen blir uppfoljningen av dessa kom-
munala skolors resultat splittrad. Granskningen visar att stora kommuner med en
decentraliserad organisation i stadsdelsnimnder och anslagsfinansiering riskerar

29 Se dven Schnedler och Vadovic (2011).

30" Metoden har tidigare anvints i olika typer av verksamheter och i ett tjugotal linder. Utifran denna forskning har det
pévisats att foretag som dr bittre pa styrning och ledning tenderar att prestera battre i en rad dimensioner: de dr mer
produktiva, har hogre tillvixt och bittre éverlevnadsférmaga.

31 Elevresultaten mittes med meritvirde i nionde klass samt andel behoriga elever till gymnasiet.

32 Skillnaden mellan fristaende skolor och évriga skolor verkar inte ha att gdra med vilka elever som gér pa skolan eller
vilket omrade skolan ligger i, och inte heller med generella egenskaper hos skolans rektor, sdsom tjansteér eller kon.
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likvirdigheten, da fullmiktige inte foljer upp att avsatta medel till grundskolan
anvands till de 6vergripande mélen.?® Skolverket finner ocksa att sma enskilda
huvudmin i vissa fall saknar dokumenterade mal for sin uppféljning av hur vil
de nationella malen uppnas.

Slutligen bor nimnas att inte bara styrningen utan dven ledningen har betydelse

for utbildningsresultaten. Bohlmark, Grongvist, och Vlachos (2012) finner att om
rektorskvaliteten 6kar forbattras elevernas resultat pd kunskapsprov. Rektorseffek-
terna ar storst pa friskolor och pa sma skolor. De finner inte ndgra tydliga indikatio-
ner pd vilka egenskaper en duglig rektor har.

Stora féretag inom dldreomsorgen dr i genomsnitt bdst pa styrning och ledning

Angelis och Jordahl (2014) studerar styrning- och ledningskvaliteten inom aldre-
omsorgen. Undersokningen utgdr fran intervjumetoden som utvecklats av Bloom och
Van Reenen (2007). Totalt intervjuas verksamhetschefer vid ca 500 dldreboenden.’*
Resultaten indikerar att ledning och styrning i allmdnhet fungerar val men att skillna-
derna mellan enskilda dldreboenden ar stora. Generellt ar ledningskvalitet hog vad
giller genomtinkta rutiner och arbetsprocesser medan forbattringspotential finns vad
galler incitament och personalutveckling.?

Nir det géller olika typer av dldreboenden tyder resultaten pa att boenden som drivs
av de stora foretagen i genomsnitt haller en hogre kvalitet pd styrning och ledning
jamfort med ovriga. Skillnaderna ar storst nar det géller incitament och personalut-
veckling samt malstyrning, och mindre nir det galler funktioner och processer. Enligt
forfattarna kan en forklaring till skillnaderna vara att stora foretag ofta har dgare,
styrelser och ledning som tar med sig erfarenhet fran andra branscher dir den stude-
rade typen av styrnings- och ledningsmetoder 4r vanligt forekommande. De betonar
samtidigt att skillnaderna mellan stora foretag och 6vriga inte ska ¢verdrivas. Skill-
naderna mellan aldreboenden ar hogre inom gruppen stora foretag an skillnaderna ar
mellan storforetagsdrivna och 6vriga.

33 Myrlynd (2010) har tidigare visat att det ir mindre vanligt att det i politiska nimnder férs diskussioner som &r
kopplade till elevernas maluppfyllelse.

34 Bortfallsanalys tyder pa att bortfallet inte paverkar studiens resultat.

35 Aldreboendena ar daliga pa att behalla talanger och beléna personal som gor goda insatser. Ofta saknas en
befordringsstege for att belona duktiga medarbetare och ge utokat ansvar. Det verkar dven finnas brister nir det giller att
omplacera anstillda som inte klarar sina arbetsuppgifter.
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8. Den ekonomiska styrningen i
kommuner och landsting

I detta avsnitt beskrivs den ekonomiska styrningen i kommuner och landsting mera
specifikt. Ersittningarna bor vara likvirdiga, transparenta och forutsigbara. Ingen
ekonomisk styrningsmodell 4r neutral. Det dr darfor viktigt att synliggora vilka bete-
endeeffekter som ersittningarna syftar till att fa. Viktigt ar att ersdttningarna mojlig-
gor utrymme for innovation, nya arbetssatt och budgetkontroll. Viktigt ar ocksa att
skapa legitimitet for ersittningssystemet genom att inkludera varden och omsorgens
aktorer i processen med att siatta upp malen som ska utvarderas och vad som ska
matas. Ersdttningssystemen skiljer sig vasentligt mellan olika landsting. I ménga fall
riskerar delar av ersdttningen att konservera gamla arbetssatt. Endast ett fatal kom-
muner har valt att infora ett valfrihetssystem enligt LOV inom dldreomsorgens sar-
skilda boenden. Den vanligaste ersittningsformen ar darmed fortfarande via anslag.
Det medfor att det ofta saknas en transparens kring hur skattemedlen anvands. De
overgripande mdlen dr ocksd i manga fall otydliga. Likasd hur dessa f6ljs upp och
belonas.

8.1 Ersattningarna brister i likabehandling, transparens och
férutsagbarhet

Inom skolans omrade finns lagstiftning om lika skolpeng. P4 skolans omréde finns
ocksa lagstiftning som forbjuder en ekonomisk kompensation i efterhand om detta
enbart ges till de kommunala skolorna. P4 varden och omsorgens omrade ar det
annorlunda. Dir finns det ingenting som hindrar att de ekonomiska ersittningarna
till utforarna ges pa olika villkor for samma uppdrag. Utmarkande for ersdttning-
arna inom de flesta verksamheterna inom vilfirdssektorn dr ocksa att dessa ofta
inte berdknas pa ett transparent sitt och att beslut om ersattningsniva ofta kommer
i ett valdigt sent skede. Sammantaget forsvarar detta mojligheterna att bedriva verk-
samheten p4 likvirdiga och langsiktiga villkor. Skattemedlen anvinds saledes inte pa
basta sitt.

Transparensen och likvardigheten brister

Idag brister ofta transparensen kring utformning och dimensionering av de ekono-
miska ersidttningarna frdn kommuner och landsting. Det dr svart att genomskdda hur
ersattningarna berdknas. Detta innebdr att det inte gar att kontrollera eller 6verklaga
om felaktiga ersittningar ges vilket dr ett problem bade ur effektivitets- men ocksa
rattssynpunkt.

I Skollagen anges att skolpengen ska vara densamma for olika utforare. Det anges
ocksa att ekonomisk kompensation i efterhand for driftsunderskott inte ska tillatas
om det ir ensidigt till de kommunala skolorna. Anda finns exempel p4 att kommu-
nerna brister med detta.

36 Se Friskolornas Riksférbund (2014) fér en genomgang av domstolsutslagen och éverklagandegrunderna.
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Enligt Friskolornas Riksférbund (2014) ar kriterierna for berdkningen av ersittnings-
beloppen inom skolan inte tillrackligt tydliga. Ofta saknas transparens kring hur
berdkningarna ar gjorda vilket gor det svart att leda i bevis om kommunen riaknar fel.
For att kunna granska kommunens berikningsunderlag krivs en omfattande kunskap
och mycket tid. Vill en kommun undanhalla uppgifter sd gar det utmarkt enligt Fri-
skolornas Riksforbund. Detta har medfort att flera friskolor under senare ar har valt
bort att 6verklaga.’” Historiskt har det som 6verklagats ofta varit att kommunen
dragit undan kostnader fér administration som borde ingatt i berakningsunderlaget
eller frdgor om lokalkostnader. Under senare ar har manga 6verklaganden handlat
om att kommunen inte beviljar tilliggsbelopp, det vill sdga ersittning for omfattande
stddbehov hos en enskild elev.3

I skolforordningarna finns angivet att kommuner som tillfor ett resurstillskott till den
egna kommunala verksamheten ska kompensera de fristdende verksamheterna pa mot-
svarande sitt. Kammarritten i Sundsvall (2013) har fastslagit att nar en kommun gar
med ett underskott for en viss skolform och sedan skriver av underskottet s innebar
det att kommunen otillatet ger ett resurstillskott till den egna verksamheten. Darmed
ska friskolorna ocksa fa ratt till sidan ersittning. Kammarratten i Jonkoping (2015)
har ocksa fastslagit att det inte ar tillitet for kommuner att rulla sitt underskott fram-
for sig i sd kallade resultatfonder under en orimligt lang tid (denna bedomdes till 3 &r) i
syfte att jimna ut underskottet med kommande &rs 6verskott.>

For verksamhet som bedrivs enligt ett valfrihetssystem inom varden och omsorgen
finns inte ndgra hinder for kommuner och landsting att ge olika ersattningsbelopp
till olika utforare med lika uppdrag. Ingenting hindrar heller att kommuner och
landsting i efterhand betalar verksamheten i egenregin en andra gang genom att
finansiera driftsunderskottet. Om verksamheten i egenregi gynnas i forhallande till
andra utforare riskerar det att leda till en ineffektiv anvindning av skattemedlen.

Det finns ingen bra sammanstallning over hur ersattningarna ser ut mellan olika
offentliga och privata aktorer inom varden och omsorgen. I synnerhet inte som
inkluderar daven den ekonomiska kompensationen som ibland sker i efterhand. Att
flera olika verksamheter som bedrivs i egenregi redovisar underskott tyder dock pa
att en ersittning i tva steg kan vara ganska utbrett i kommuner och landsting.

Enligt Konkurrensverket (2014) instimmer alla landsting i teorin om att villkoren for
ekonomiska ersattningar bor vara likvardiga mellan olika utforare. Samtidigt patalar
de privata vardgivarna i Konkurrensverkets genomlysning dterkommande att lika-
behandlingen brister. Sex av tio av de privata vardgivarna anger ocksa att det ar svart
eller mycket svart att kontrollera att ersittningen ar likvardig till f6ljd av bristande
transparens. Skillnaderna uppstar enligt de privata aktorerna framst nir landstingen

i ett andra skede tacker upp forluster for vardcentralerna som drivs i egenregi. Kon-
kurrensverkets kartliggning av de ekonomiska resultaten for landets samtliga vard-
centraler (avser rakenskapsaret 2012) visar att andelen som redovisar underskott dr
?avsevirt hogre” bland landstingens egenregi. Andelen med underskott ar 48 procent
for egenregin, vilket kan jamforas med 28 procent for privata vardgivare. Enligt Kon-
kurrensverket forklarar foretradare for landstingens egenregi underskotten med att de
inte har ersatts for uppdragets omfattning i ursprungsldget samt att de ”hindras att

utforma verksamheten pa ett effektivt satt”.*

37 Friskolornas Riksférbund (2014).

38 Ibid.
39

40

Kammarritten i Jonkoping (2015).

Ett exempel som tas upp ar att egenregin "mdste” driva sina verksamheter i landstingens egna dyrare lokaler.
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SKL (2014b) inventerar de ekonomiska resultaten inom kommunernas hemtjinst (avser
rakenskapsdret 2013). Resultaten visar att kommunernas egenregiverksamhet oftast har
motsvarande ersdttning som de privata utforarna i ursprungsldget, men att egenregin
har svart att klara sig ekonomiskt pa de beslutade beloppen. Av de 110 kommuner som
redovisade sitt resultat for SKL visade 73 procent ett underskott inom hemtjansten.

Aven férutsidgbarheten brister

Budgetprocessen inom kommuner och landsting medfor att beslut om ersdttnings-
beloppen for nistkommande ar ofta fastslds vildigt sent, ibland sd sent som langt in
under det innevarande dret.*' Detta forsvarar for utforare av valfardstjanster att pla-
nera och agera langsiktigt. Den politiska budgetprocessen skapar kortsiktighet i verk-
samheten. Detta ar negativt ur effektivitetssynpunkt dd utférarna i hog utstrackning
maste forbinda sig med langsiktiga kostnadsdtaganden i form av hyra av fastighet
och lonekostnader for anstilld personal.

8.2 Landstingens ekonomiska styrning av primarvarden

Det finns for- och nackdelar med alla ekonomiska ersattningssystem. Ingen styrnings-
modell dr neutral. Det ar darfor viktigt att synliggora vilka beteendeeffekter som
det valda ersittningssystemet syftar till att fa. Viktigt r att ersittningarna mojliggor
utrymme for innovation, nya arbetssatt och budgetkontroll. Viktigt 4r ocksa att skapa
legitimitet for ersittningssystemet genom att inkludera vardens aktorer i processen
med att sitta upp malen som ska utvirderas och vad som ska matas. Ersattningen
kopplas till patienten. Ofta justeras denna for att garantera patienter lika tillgdng till
vard. Ersdttningssystemen spretar dock vasentligt mellan olika landsting. De rorliga
ersittningar som anvands riskerar i manga fall att konservera gamla arbetssitt.

Fasta, rorliga och resultatbaserade ersattningar

Det ar landstingen som avgor hur den ekonomiska ersattningen utformas till vardens
olika aktorer. Variationerna ar stora mellan olika delar av landet samt dven mellan
primér- och specialistvard. Utformningen av ersdttningarna har stor betydelse da det
paverkar olika aktorers beteende och darigenom vardens effektivitet, kvalitet och
organisationssitt.

Lindgren (2014) redogor utforligt for olika sitt att ersdtta inom primirvarden och
vilka incitament som olika ersittningsmodeller ger upphov till. Ersittningen kan
antingen ges oberoende av hur mycket som gors (fast ersittning) beroende pa hur
mycket som levereras (rorlig ersittning). Det finns fyra huvudtyper av ersittnings-
modeller. Alla ersattningsmodeller ar forknippade med positiva och negativa effekter.
I praktiken anvinds olika ersdttningsmodeller ofta i kombination med varandra eller
med andra kompletterande ersittningsupplagg.

Ersdttning via anslag eller kapitation ir tva olika sitt att ersitta vardgivare med utifrn
en i forvag bestamd fast ersattning. Skillnaden ar att anslagsfinansiering baseras pa en

i forvag bestamd budget medan kapitation baseras pad en i forvag bestimd ersittning
for en viss patient. Desto fler patienter desto hogre total ersdttning for vardgivaren.

41 Enligt Friskolornas Riksférbund hade varken Stockholm, Solna, Linképing, Upplands-Visby eller Orebro limnat
besked till friskolorna om 2015 &rs skolpengsniva den 26 mars 2015.



Enligt Lindgren (2014) har landstingen i dag starkare incitament att minska resurs-
atgdngen dn att forbattra halsoutfallen. Vid fast ersittning saknas incitament att
utfora si mycket som mojligt. Okad effektivitet riskerar att leda till minskade anslag
i framtiden, vilket i vissa fall kan himma nya innovationer.

En rorlig ersdttning kan antingen ges per produkigrupp (exempelvis vardepisoder-
sattning) eller som en dtgdrdsbaserad ersittning (exempelvis besoksersattning). Skill-
naden mellan dessa olika sitt att ersdtta ar i stort att vardgivaren i det senare fallet
far ersdttning i efterhand for varje genomford dtgird. Vid rorlig ersattning finns
incitament att utféra sd mycket som mojligt. Dessa typer av rorliga ersdttningar ris-
kerar dock att hamma innovationer. Enligt Lindgren 4r dtgirdsbaserad ersittning
den modell som dr samst anpassad for att stimulera till innovationer som forbatt-
rar effektiviteten, eftersom farre genomforda dtgarder leder till lagre ersdttning for
vardgivaren.

En annan kategori ersdttningar dr resultatbaserade ersittningar. Dessa kopplar ersitt-
ningen till resultatuppfyllelse i verksamheten. Dessa ersittningar kombineras ofta
med antingen en fast eller rorlig ersdttning (eller bada).

Pavisade effekter av olika ersattningssystem

En forsvarande omstiandighet ar att forandringar i ersittningssystemen ofta ar en del

av storre reformer, vilket gor det svart att faststilla effekterna av ersittningsmodellen
i forhdllande till 6vriga reformer. Ersittningsmodellernas betydelse for innovation har
inte undersokts i ndgon storre utstrackning i den vetenskapliga litteraturen.

Anell (2010) fokuserar pd malrelaterade ersattningar och ar den mest omfattande
rapporten om ersittningssystemen i Sverige. Manga studier har valt att analysera
effekten av just malrelaterade ersittningar.*? Eijkenaar m.fl. (2013) sammanfattar
en betydande del av litteraturen pa omradet. Calltorp (2009) och Jacobsson och
Lindvall (2009) beskriver internationella erfarenheter och redovisar en genomgang
av utveckling, erfarenheter och tillimpning i Sverige. Anell m.fl. (2012) och Anell
(2013) fokuserar pa ersattningar i vardval inom primarvard respektive specialistvard.

I litteraturen har nagra allmingiltiga framgangsfaktorer identifierats for inforandet
av nya ersattningsmodeller. En sddan ar att inkludera vardens aktorer i utvecklan-
det av modellen. En annan viktig faktor som ndmns ar att tydliggora syftet och de
forviantade beteendeeffekterna av ersittningarna sa langt ned i organisationen som
mojligt. For det tredje att justera ersittningarna utifrin exempelvis vardtyngd och
socioekonomiska faktorer for att sa langt som mojligt garantera patienter lika till-
gang till vard.

Ersattningssystemen i de svenska landstingen

I Sverige har varje landsting valt att utforma ersittningssystemen pa olika satt.

Alla landsting kombinerar olika typer av ersdttningsmodeller. Gemensamt ir att
alla anvander kapitering som den huvudsakliga ersittningen. Ofta justeras ersitt-
ningen per patient utifrdn vardtyngd och socioekonomiska faktorer for att pa sd vis
garantera patienter lika tillgdng till vard. Anledningen till att landstingen anvander
kapitering i si hog utstrickning dr att den skapar en budgetkontroll i landstingen.

42 Petersen m.fl. (2006), Rosenthal och Frank (2006), Friedberg m.fl. (2010), Van Herck m.fl. (2010).
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Samtidigt ger kapiteringen vardgivaren helhetsansvar for patienten vilket mojliggor
att verksamheten organiseras utifrdn patientens behov.

Landstingen har ofta valt att kompensera modellens svagheter, sisom svaga incita-
ment till aktivitet och darmed bristande tillganglighet, genom att ha med atgards-
baserade komponenter sdsom med ersattning per besok. Detta har lett till 6kad
produktivitet (se avsnitt 6.2), men ocksa till att det blivit svarare att ta till sig effek-
tiva losningar som inte omfattar besok. I Svenskt Naringsliv (2014) kartldggas hur
mixen av olika ersattningssystem ser ut mellan de olika landstingen, se figur 3.

Figur 3. Sammanstallning av ersattningssystem inom primarvarden.

Samtliga landsting anvander sig av kapitation som baserséttning — 18 landsting
har infért malrelaterad erséttning

Foérdelning av olika ersattningsformer* (%) Malrelaterad ersattning (%)

I Kapitation [l Besok MM Téckningsgrad Malrelaterad B Diabetes  Ovrigt
Stockholm 54 40 6 44 6
Orebro 85 10 B 4,2 5
Halland 74 15 6 B 4,0 5
Uppsala 65 30 5 5,0 5
Jonkoping 77 15 4 4,0 4
Kalmar 64 11 21 4 4,0 4
Gavleborg 94 E] 3 3,0 3
Véstra Gotaland 89 8 [ [ 24 3
Vdstmanland 80 14 3 3,0 8
Dalarna 72 20 5 [E] 3,0 3
Skane 64 EE] 3 03l 2,7 3
Varmland 98 2 2,0 2
Vasterbotten 90 8 I 2,0 2
Sérmland 80 18 2 01 29 2
Kronoberg 74 24 2 03[ 17 2
Norrbotten 99 1 10 1 .
Ostergotland 99 1 10 1 ]
Vasternorrland 80 19 1 10 1 %
Jamtland 85 15 :
Blekinge 80 15 |5 ‘
Gotland E 18 9 s

g

* Analysen inkluderar enbart kapitation (inkl. Iakemedelsersattning), beséksersattning, ersattning for
tackningsgrad och malrelaterad ersattning. Ovriga erséttningsformer sasom kostnader fér tolk, vard av
asylsékande, EU-medborgare, utlandssvenskar, sarskilda uppdrag (AT-lakare, utvecklingsgrupper,

BVC m.m.), kostnader for hjalpmedel, speciella satsningar fran staten etc. har exkluderats fran totalsumman.

I manga landsting anviands ocksd en kompletterande malrelaterad ersittning for att i
hogre utstrackning belona innovation och de framgéangsrika vardgivarna. Ett problem
ar dock att de matt som den malrelaterade ersittningen kopplas till i huvudsak inte
dr resultatmatt utan istillet processmatt, se figur 4.
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Figur 4. Matt for malrelaterad ersattning kopplat till diabetesvarden.

Merparten av de matt som anvands idag for malrelaterad ersattning kopplat till diabetesvard ar processmatt

StrUkturmétt ReSUItatmatt

e |nga strukturmatt anvands ¢ Registrering i NDR* e Mal for HbAlc
idag « Registrering av blodtryck « Mal for blodtryck
¢ Registrering av HbAlc e Mal for LDL -kolestrol

¢ Registrering albuminuri

¢ Registrering LDL -kolesterol

¢ Registrering om rékning hos
diabetiker

¢ Genomférd undersékning av
fotstatus hos
diabetikerpatienter

¢ Registrering av langd och vikt
eller BMI hos
diabetikerpatienter

« Tillfragat diabetiker om
patienten utfor fysisk aktivitet

Kalla: Svenskt Naringsliv (2014).

* Nationella diabetesregistret.
Anm: Figuren beskriver de malrelaterade matten som anvdnds av de sju landsting som har malrelaterad ersattning
kopplat till diabetesvard.

8.3 Kommunernas ekonomiska styrning av dldreomsorgen

I Sverige dr det inte alla kommuner som konkurrensutsitter dldreomsorgens sirskilda
boenden. Endast ett fital kommuner har valt att infora ett valfrihetssystem enligt
LOV. Den vanligaste ersattningsformen ar darmed fortfarande via anslag. Det medfor
att det ofta saknas en transparens kring hur skattemedlen anvinds. De overgripande
malen dr ocksd i manga fall otydliga. Likasd hur dessa foljs upp och belonas. Det
finns enstaka kommuner som héller pa att jobba i en inriktning mot mera av resultat-
baserade ersittningar likt situationen i virden. An s linge saknas en stark koppling
mellan de ekonomiska ersittningarna och resultatuppfyllelse inom dldreomsorgen.

Fasta ersattningar och mindre konkurrens inom dldreomsorgens sdrskilda boenden

I ménga kommuner finns fortfarande inte nigon konkurrens inom dldreomsorgens
sarskilda boenden. Den vanligaste ersittningsformen vid kommunalt drivna sirskilda
boenden ar fortfarande anslagsfinansiering. I de fall ett valfrihetssystem har inforts
ersatts vanligen utforarna med en i forvag bestimd ersattning per plats eller per
brukare.

I borjan av 2015 hade valfrihetssystem enligt LOV for sarskilda boenden for dldre
inforts i 21 kommuner.* Utformningen av de olika LOV-systemen skiljer sig at
mellan kommunerna. I Liding6, Nacka och Uppvidinge finns renodlade LOV-system,
som inkluderar sdvil sirskilda boenden i kommunal som enskild regi. Stockholm,
Taby och Uppsala har en kombination av boenden i egen regi samt boenden upp-
handlade enligt LOU och valfrihetssystem enligt LOV. I dessa kommuner omfattas
samtliga boenden av det fria valet, det vill sdga individer har ritt att vilja utforare
oavsett drifts- eller upphandlingsform. Halmstad, Norrtilje, Solna och Upplands

43 Sammanstillning fran http://www.valfrihetswebben.se/, besoksdatum 2015-02-12.
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Visby har liknande system som Stockholm och Taby men har endast upphandlat ett
fatal platser enligt LOV.** Norrtilje kommun har valt att avsluta all drift i egen regi
och istillet valt att anvinda LOV och LOU for att tillhandahalla all drift via privata
utforare.

Kommuner pa vag att infora resultatbaserade ersdttningar i dldreomsorgen

Innovationskraften kan forstarkas avsevart inom aldreomsorgens sirskilda boen-
den. Bidragande orsaker dr sannolikt att verksamheten ofta inte konkurrensutsitts pa
lika villkor samt att ersdttningen gors via anslag. VINNOVA fick 2013 ett regerings-
uppdrag for att utveckla innovationskraften inom vard och omsorg.* En del av
uppdraget var att 6ppna en utlysning med syfte att skapa forutsattningar och inci-
tament for att framja innovationer. Inom ramen for uppdraget beviljade VINNOVA
Visteras stad projektmedel for att testa att infora resultatbaserade ersdttningar inom
dldreomsorgens sirskilda boenden. Visterds kan med detta initiativ bli den forsta
kommunen som prévar pa nagot liknanden. Projektet, som gar under namnet INN-
OVERSUM, ska avrapporteras till VINNOVA under hosten 2015.% Syftet och malet
med projektet dr foljande:

"Att bidra till en dvergang till nya ersdttningsmodeller for dldreomsorg som
framjar och mojliggor inférande av olika typer av innovationer vilket kommer att
vara till gagn for brukare och patienter, personal och vardutfoérare, kommunernas
budget och verksamhet samt innovatorer. Malsattningen ar att ersattning for
dldreomsorg skall ges med fokus, pa inte bara utford insats, utan ocksa resultat
och levererad kvalitet. Det skulle 6ppna upp for flexibla I6sningar och en 6kad
anvandning av innovationer av olika slag.”

450U 20142
45 Regeringsuppdrag: DnrN2013/2668/FIN
46 Visteras kommun (2014).



SA FAR VI MERA VALFARD FOR PENGARNA

9. €Ekonomisk styrning via loner

Avsnittet analyserar den ekonomiska styrningen via lonen. Lonekostnaderna ar

den storsta kostnaden for valfardstjansterna. Vilken personal och hur manga som
anstills ar viktigt bade ur ett resursutnyttjandeperspektiv och sett till rekryteringen
av vilfardsyrkena. Sverige urskiljer sig i en internationell jimforelse genom att ha
en mera sammanpressad lonestruktur med relativt sett hoga liagstaloner och relativt
sett ldga topploner. Statistik fran SCB visar att 1onespridningen 4r 4n mera samman-
pressad for yrkena inom valfardssektorn. Inte minst galler det for olika liraryrken
pa skolans omrade. Att Sverige har en sammanpressad lonestruktur med forhéllan-
devis ldga genomsnittsloner for larare har tidigare papekats av bland annat OECD.
Andra linder har oftare farre men bittre betalda larare. Forskning visar att liraren
har stor betydelse for skolresultaten.

9.1 Sverige har en internationellt sett lag I6nespridning

Spector (2015) visar att Sverige har internationellt sett hoga lagstaloner och lag 16ne-
spridning, se diagram 3. Lonespridningen har legat relativt konstant sedan 2001.
Kostnaden ir en viktig faktor nir foretag viljer vem de ska anstilla, framfor all i
relation till den produktivitet som den anstallda forvantas ha. I Sverige har lone-
strukturen blivit s& sammanpressad att relativlonerna inte lingre speglar underlig-
gande produktivitetsskillnader mellan branscher. Loneskillnader skapar incitament
att utbilda sig och byta till de branscher och regioner dir produktivitetsutvecklingen
ar som starkast och efterfrdgan pd arbetskraft ar hog. Sma Ioneskillnader innebar
ocksd att Sverige har OECD:s lidgsta avkastning pa kunskaper och férmagor.*” Nar
Hanushek m.fl. (2015) jamfor olika lander ser de att linder med hog fackanslutning,
starkt anstallningsskydd och en stor offentlig sektor dr lander som karakteriseras av
en lag avkastning p4 humankapital.

Diagram 3. Lénespridning bland heltidsanstallda inom EU, 2010.
Kvot mellan den 90:e och den 10:e percentilen.
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Not: Den 90 percentilen dr den 16n som 90 procent av I6ntagarna ligger under. Den 10:e percentilen ar den I6n som
10 procent av I6ntagarna ligger under.

47 Hanushek m.fl. (2015).
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9.2 Lénespridningen an mindre inom valfardsyrkena

Statistik fran SCB for de vanligaste vilfardsyrkena visar att 1onespridningen ar
vildigt 13g for samtliga yrken. Lonespridningen illustreras i diagram 4 grupperade
efter Hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.*® T synnerhet for yrken inom skolan
och omsorgen ir loneskillnaderna sma. Lakaryrket har den hogsta 16nespridningen.
Noterbart dr dock att i denna klassificering ingar AT- och ST-lakare tillsammans med
exempelvis Overlikare.

Diagram 4. Lonespridning for de vanligaste vadlfardsyrkena inom Sverige, 2013.
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Anm.: Genomsnittliga manadsloner efter utvalda yrkesgrupper i Sverige enligt SSYK. Statistiken fran SCB &r baserad pa
heltids- och deltidsanstallda. Loner for deltidstjanstgérande har raknats om av SCB till att motsvara 16n for heltidstjanstgoring.
Samtliga sektorer ingar (offentliga och privata sektorn). Yrkena ar grupperade efter Halso- och Sjukvard, Skola och Omsorg.

En indelning av lonestatistiken i offentliga och privata utforare tyder pd att lonesprid-
ningen generellt 4r ndgot hogre bland privata utforare. Lakare och gymnasieldrare i
praktiska amnen urskiljer sig med en hogre l6nespridning bland privata utforare. For
Ovriga yrken ar skillnaderna i Ionespridningen mellan privata och offentliga utforare
forhallandevis liten.

9.3 Ldrarlonerna sammanpressade i ett internationellt perspektiv

Sverige har i en internationell jamforelse relativt laga lararloner och samtidigt sma
mojligheter till Ionekarriar. Sverige har ocksd en mycket lag lonespridning mellan
olika ldrare vilket innebar att premien for att vara en duglig larare ar lag i forhal-
lande till att vara en mindre duglig larare.

En av de tydligaste skillnaderna mellan Sverige och andra OECD-lander nir det
giller lararloner ar att skillnaderna mellan de lagst och hogst betalda lararna ar lag i
Sverige.* Sverige ligger ocksa langt under EU-genomsnittet i detta avseende. Den laga
lonespridningen delar Sverige med de 6vriga nordiska landerna. Delvis kan de begrin-
sade mojligheterna for svenska larare att gora lonekarriar forklaras med att ingdngs-
l6nen (dven kopkraftskorrigerat) ar relativt hog (Sverige ligger dar vid OECD-snittet).

48 Urvalet av yrken och artal ir detsamma som i léneavsnittet i HUI Research (2015). Dir framgar att lénenivderna
generellt sett dr ndgot hogre bland privata utforare inom vard och omsorgssektorn. Inom skolan dr ménstret mellan
privata och offentliga utférare mera tvetydigt. I kartliggningen beaktas skillnader i kon och alder.

4 Ge Laakoma (2014).
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Jamfor man de svenska ldrarlonerna och lonesattningsmodellerna med andra skol-
system finner man att Sverige har relativt laga (kopkraftskorrigerade) lararloner i for-
héllande till andra OECD-lander. Framfor allt 4r det dock nar det géller topplonerna
dar Sverige skiljer ut sig. Hir har Sverige bland de ligsta kopkraftskorrigerade 16nerna
inom OECD och svenska lararloner ligger under i princip alla andra lander med mot-
svarande vilstindsniva.

Svenska larare har ocksd relativt ldga l6ner i forhallande till andra hogskoleutbildade
yrkesgrupper, men den effekten dr inte alls lika pitaglig (sannolikt beroende p3 att
hogskoleutbildade generellt har relativt 1aga l6ner i Sverige). Finland ar det land 6ver-
lag som liknar Sverige mest, exempelvis i att lonerna ar relativt ldga och 16nesprid-
ningen begransad. En viktig skillnad mellan linderna ar att de finska lararlonerna ar
betydligt hogre dn de svenska om man staller dem i relation till andra hogskoleutbil-
dade. Detta paverkar sannolikt vilka som soker sig till yrket.

9.4 Lonespridning och utbildningsresultat inom skolan

Enligt Laakoma (2014) har linder med sma skolklasser ocksa relativt sett laga larar-
loner. Flera av de lander som har hoga topploner och stor lonespridning har stora
klasser. Tanken med lonen ar att den ska aterspegla den anstilldes produktivitet.
Olika linder har valt olika vagar. Sverige tillhor de linder som har prioriterat manga
larare framfor hogre loner och andra linder har valt att satsa pa farre men battre
betalda ldrare och storre lonekarridrer.

Senaste drens forskning har visat att lararnas prestationer har mycket stor betydelse
for utbildningsresultaten (Nye m.fl., 2004; Rockoff 2004; Koedel och Betts 2009;
Hanushek och Rivkin 2010). Hanushek och Rivkin (2010) har sammanstillt resul-
taten av ett stort antal sidana studier. Resultaten 4r kontrollerade for elevbakgrund
och visar mycket patagliga effekter. Hanushek (2010, 2011) menar att skillnaden
mellan att ha en larare som tillhor den basta kvartilen jamfort med att ha en som
tillhor den simsta kan innebira att eleven lir sig tre gdnger mer pi samma tid: Aven
andra forskare (Schacter och Thum, 2004; Thum, 2003; Sanders m.fl.,1997) finner
att lararkvalitet dr den viktigaste enskilda forklaringsvariabeln. Rivkin m.fl. (2005)
visar att ldrareffekterna dr stora i forhéllande till andra faktorer som kan paverka
utbildningsresultaten.

Om larareffekterna ar sd stora som forskarna visar kan dirmed foérandringar i klass-
storlekar f& pataglig inverkan pa studieresultaten. Hanushek (2010) ger ocksa som
policyrekommendation att skolor snarare borde se till att de bésta lirarna fir storre
klasser att ta hand om och de mindre dugliga mindre klasser.
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10. Forslag till en battre anvandning
av varje skattekrona

Hinder som begrinsar ett systematiskt kvalitetsarbete i valfirdssektorn mdste undan-
rojas sd att skattemedel kan anviandas pa basta sitt. Detta dr centralt for att Sverige
ska klara den framtida finansieringen av vilfiarden och en framtida rekrytering till
vilfardsyrkena. Utvecklingen fran vilfardsstat till valfardssamhalle har inneburit
mera av konkurrensutsittning och resultatbaserad styrning. Som denna rapport visar
tyder forskning och fakta pa att forandringen varit gynnsam for Sverige. Skattemedlen
anvinds idag pd ett bittre sitt jimfort med tidigare. Utvecklingen har ocksd okat
transparensen kring vad olika verksamheter kostar och bidragit till ett tydligare fokus
pa kvalitet. Medborgarna kan idag ocksé vilja bland olika alternativ och inriktningar
vilket har okat den enskildes inflytande over sin vardag. Samtidigt finns det stor poten-
tial att utveckla dagens system. Svenskt Naringsliv presenterar i avsnittet nedan tio
forslag till hur hinder kan undanrdjas for en battre anviandning av varje skattekrona.

Lika behandling

1. Fortydliga lagstiftningen avseende likabehandling, transparens och
forutsagbarhet kring de ekonomiska ersattningarna

Inom skolans omrade finns lagstiftning om ett likvardigt ersittningsbelopp mellan
olika huvudman. Det finns ocksa lagstiftning som forbjuder en ekonomisk kom-
pensation i efterhand om denna ensidigt ges till kommunala skolor. For att siker-
stilla att detta efterlevs i praktiken dr det nodvindigt att fortydliga lagstiftningen
sd att berakningsunderlagen for ersdttningarna gors transparent.

Det bor inforas ett regelverk motsvarande det pa skolans omrade dven for de
omréden dar lagen om valfrihetssystem tillimpas inom vdrden och omsorgen.
Kommunallagsutredningen (SOU 2015:24) har limnat forslag till en bestimmelse
om konkurrensneutralitet mellan privata och offentliga utforare. Detta ar ett for-
slag som regeringen borde utgd ifran i det fortsatta arbetet med denna viktiga
fraga. For att ytterligare understryka betydelsen av konkurrensneutralitet mellan
privata och offentliga utforare borde det dven inforas en liknande bestimmelse i
lagen om valfrihetssystem (LOV).

For att sikerstilla att skattebetalarnas pengar anvinds effektivt anser Svenskt

Niringsliv vidare att det behovs en bestimmelse i kommunallagen som tvingar
kommuner och landsting att transparent redovisa ersattningsbeloppens berak-
ningsunderlag och storlek. Detta inkluderar dven eventuell efterfinansiering.

For sdvil skolan, vidrden som omsorgen ska ocksa gilla att ersattningarna fast-
stills senast drsskiftet innan verksamhetsaret.

Mootiv till forslaget

Verksamhet i vilfiardssektorn ska bedrivas pa likvardiga och langsiktiga villkor.
Det gér inte motivera, varken ur ett brukarperspektiv eller skattebetalarperspek-
tiv, att privata utforare av valfardstjanster behandlas simre 4n verksamheterna i
egenregi. Konkurrens pa olika villkor utgor ett hinder for en god anvandning av
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skattemedlen. Seriosa aktorer riskerar att inte etablera sig om villkoren inte ger
likvirdiga forutsdttningar att konkurrera. Det maste finnas ldngsiktiga stabila
ekonomiska villkor som ir lika for alla da det dr forknippat med stora investe-
ringskostnader att exempelvis starta en ny vardcentral. Befintliga utforare riskerar
ocksa att missgynnas, vilket kan f3 till foljd att nodvandiga investeringar uteblir.
I forlangningen riskerar olika ersittningar att inverka negativt pa mojligheterna
att rekrytera kompetent personal till vilfardsyrkena.

Bakgrund

Det finns inte ndgra lagliga hinder idag for den offentliga sektorn att i utgdngs-
laget ge olika ersittning for samma uppdrag. Enligt lagen om valfrihet ska endast
privata leverantorer behandlas lika, det vill siga egenregin omfattas inte.

Om den offentliga sektorn till synes ger samma bestillning och samma ersatt-
ning till utforare i bade egen och privat regi, men sedan direkt eller indirekt tacker
upp underskott enbart i egenregiverksamheten efter drets bokslut finns ingen reell
likabehandling. Om kommuner och landsting alltid i det forsta laget erbjuder den
reella ersdttningen for uppdraget sa skulle fler privata utforare ges en likvirdig
mojlighet att etablera sig och konkurrera.

Det ar oklart hur omfattande detta problem ar. Kartliggningar av Konkurrens-
verket (2014) och Laakoma (2014). visar dock att landstingens och kommunernas
egenregiverksamhet i hog utstrackning redovisar underskott. Sammanstillning-
arna avser hemtjansten och primirvarden (se avsnitt 8.1).

Ett annat problem med ersittningarna ar att de ofta beslutas i ett sent skede samt
att det ofta rader stor osakerhet kring hur berakningsunderlagen och kriterierna
de facto ser ut. (se avsnitt 8.1).

2. Bevara den lagstadgade etableringsrdtten inom Skolvalet och Vardvalet

Sakerstill dagens gemensamma, objektiva och centralt givna regler for nyetable-
ring inom skolan och primarvarden for savil offentliga som privata aktorer.

Motiv forslaget

Positiva effekter av konkurrens, sisom hogre kvalitet och innovation, forutsatter
att nya aktorer tilldts etablera sig. Utan hot om etablering av nya aktorer mins-
kar trycket pa befintliga aktorer att stindigt forbattra sig. Detta betyder inte att
det inte ska stillas tuffa kvalitetskrav pa alla aktorer. Tvartom. Regelverken som
omgardar aktorer inom skolan och primédrvarden dr och bor vara omfattande
for att sakra en hog kvalitet, tillganglighet och kostnadskontroll (férslag 9 nedan
beror denna fraga).

Bakgrund

Forslag om att inskranka etableringsratten inom Skolvalet och Virdvalet med
kommunal vetoritt utreds for narvarande i tva olika statliga utredningar.>

Utgangspunkten for sjukvarden och skolan bor vara att det dr individernas ratt
till god sjukvard och skolging som ska std i centrum, inte vad som ir bekvimast

30 Utredningen om ett nytt regelverk for offentlig finansiering av privat utférda vélfardstjanster (Fi 2015:01) samt Skol-
kostnadsutredningen (U 2014:14).
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for landstings- och kommunpolitiker. Det kommunala sjdlvstyret anvinds ofta
som ett argument for att inskrianka etableringsritten inom skolan och primar-
varden. Ett kommunalt veto innebdr att besluten centraliseras fran enskilda
patienter, elever, anhoriga och forildrar till politiker och tjansteman.

Argumentet om att krdva ett kommunalt veto for att uppratthalla styrningsforma-
gan i kommuner och landsting héller inte. Kommuner och landsting har redan idag
goda mojligheter att styra verksamheten (se avsnitt 8.2). Inte minst kan kommuner
och landsting styra resursfordelningen via sina ekonomiska ersittningssystem, men
ska da (dtminstone i teorin - se diskussion kring forslag 1 ovan) konkurrera pa lika
villkor. Inom primarvarden faststiller landstingen ocksa redan idag villkoren for
etablering via sina ackrediteringsvillkor. Kommunerna har inte samma inflytande
som landstingen 6ver nyetableringar da Skolinspektionen beviljar tillstind for eta-
bleringar av skolor. I skollagen 2 kap 5 § anges dock att en grund fér Skolinspek-
tionen att neka en friskola tillstind 4r om utbildningen medfor:

"patagliga negativa foljder pa lang sikt for eleverna eller fér den del av skol-
vasendet som anordnas av det allmanna i den kommun dar utbildningen ska
bedrivas.”

Ofta gloms ocksd bort att en nystartad verksamhet borjar utan en enda patient
eller elev. Nya utforare ”tar” med andra ord per automatik inte elever eller patien-
ter frdn andra verksambheter. For att fylla sin skola eller vardcentral med elever
respektive patienter behover nya utforare komma med ett erbjudande som ar
mera attraktivt jaimfort med vad andra befintliga aktorer erbjuder. Medborgarna
gor sedan ett aktivt val om att vilja bort en befintlig verksamhet. Detta driver
kvalitetsutvecklingen framat.

Ett kommunalt veto riskerar att bli ett satt for kommuner och landsting att skydda
egenregin fran konkurrens frin seriosa aktorer. Foljden blir att ett ideologiskt och
ekonomiskt godtycke introduceras i beslutsprocessen, vilket begransar etablering
av seriosa foretag.

Undvik detaljreglering

. Undvik statiska och detaljerade krav som exempelvis antalet i bemanningen

Slopa och undvik statiska och detaljerade krav pa hur tjanster ska utféras sdsom
exempelvis krav pd en viss bemanning. Detta giller alla nivder i den offentliga for-
valtningen, inte minst via ny lagstiftning.

Regeringen bor ocksa se over och ersitta detaljerade och statiska krav i sina regle-
ringsbrev till tillsynsmyndigheterna.

Tillsynsmyndigheterna bor i sin tur se 6ver hur tillimpningen av instruktionerna
kan goras pa bista sitt for att undvika att hindra nya l6sningar och innovationer.

Kommuner och landsting bor i egenskap av kravstallare undvika statiska och
detaljerade krav pa hur tjanster ska utforas i sina ackrediteringsvillkor och i sam-
band med offentliga upphandlingar. Sddana krav riskerar att bromsa viktiga for-
andringsprocesser.
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Motiv forslaget

Framja ett systematiskt kvalitetsarbete, innovation, fornyade arbetssatt och
anvandning av digitala hjalpmedel. Undvika byréakrati och att forvirra rekryte-
ringsproblemen till vilfirdsyrkena och dirigenom finansieringsproblemen.

Bakgrund

Kvalitetsutfall kan inte detaljregleras fram. Hur brukarnas behov ska tillgodoses
pa bista satt ir till stor del en organisatorisk lednings- och styrningsfraga. Resur-
ser bor styras dit behoven dr som storst och innovation, till exempel i form av nya
tekniska hjalpmedel, bejakas.

Inforandet av krav om ett visst antal anstillda gir inte att motivera som ett effek-
tivt sdtt att hoja kvalitet i verksamheten. P4 skolans omrdde visar forskning istéllet
att lararens betydelse dr centralt, det vill sidga inte antalet larare i klassrummet (se
avsnitt 9.4). Svenskt Naringsliv (2015b) analyserar kopplingen mellan bemanning
och kvalitet inom aldreomsorgens sirskilda boenden. Ett svagt samband dterfinns
mellan bemanning och kvalitet. Slutsatsen ar dock att det inte gir att motivera
inforandet av bemanningskrav. Snarare dr det sd att en for fyrkantig syn pa
bemanning riskerar att himma en god anvindning av skattemedlen. Det relevanta
ar att rdtt bemanning ir pa ritt plats diar behoven finns. Betydelsen av styrning
och ledning 4r har av stor betydelse.

Bemanningskrav vore olyckligt dven sett till det stora rekryteringsbehovet till val-
fardsyrkena i framtiden (se avsnitt 4.2). Om alla platser ska fyllas, samtidigt som
mojligheterna att gora lonekarridr ar begransad (se avsnitt 9.2) riskerar vilfards-
yrkena att bemannas i allt storre utstrickning av okvalificerade personer. Kvanti-
tet riskerar att fa fortur framfor kvalitet i verksamheterna och i forlingningen att
farre soker sig till valfirdsyrkena. En brist pa kvalificerad arbetskraft kan dess-
utom leda till att kostnaderna for valfardstjansterna okar onodigt mycket till f6ljd
av exempelvis kompetensbrister (och dirmed 6kade kostnader till foljd av kvali-
tetsbrister) 6kade overtidskostnader och inhyrd personal. Detta forsvarar i sin tur
finansieringen av vilfiarden i framtiden.

Regering och myndigheter bor i sin tillsyn ocksa overviga hur regleringsbrev och
tillimpning av dessa kan forandras for att undanroja hinder for nya losningar och
anvandning av modern it-teknologi.

Tydligare malstyrning och uppféljning
4, Tydligare malstyrning fran bestallare av vard- och omsorgstjanster

Malen for verksamheterna bor tydliggoras sd att de blir specifika, mitbara, accep-
terade, realistiska och tidsbundna. Méaluppfyllelsen méste foljas upp battre och i
de fall den inte efterlevs maste det leda till konsekvenser.

Motiv forslaget

Att styra och leda verksamheten pa ett bra satt ar en framgangsfaktor for att
anvinda skattemedlen pa bista sidtt. Kommuner och landsting méste bli battre
pd att siatta upp mal som sedan mits och f6ljs upp systematiskt.
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Bakgrund

Det gar inte att forbattra verksamheterna utan en systematisk matning och upp-
foljning. For att veta vad som ska mitas och utviarderas kravs forst och framst
tydliga mal. Utan konsekvenser vid médlavvikelser dr det ocksa svart att f3 till
stind nagon forandring.

Ersattningssystem som bdttre belénar innovation

5. Stark kopplingen mellan ersattningar och kvalitet inom Vardvalet

Svenskt Naringsliv (2014) har tillsammans med Sirona Health Solutions utarbetat
en rapport om ersattningar i primarvarden. Rapporten ar ett inspel till ett forbatt-
ringsarbete involverande samtliga berorda aktorer.

Forslaget syftar till att dndra ersdttningssystemen sa att de bittre belonar innova-
tion, fornyade arbetssitt, jamlik vard och patientnytta. I korthet innebar forslaget:

— Att vardgivare ersitts med en peng per listad patient pa vardcentralen (kapi-
tering). Det ger starka drivkrafter att ta hand om hela individen, inklusive
preventiva atgirder. For att sdkerstilla en behovsstyrd och jamlik vard bor
ersittningen justeras med patienternas vardtyngd och socioekonomi. De meto-
der som anvinds pd ménga hall i landstingen i dag for att justera for dessa
aspekter bor vidareutvecklas for att trygga att svaga grupper inte missgynnas.

— Att en kompletterande mélrelaterad ersittning kopplas till hur vil vardgiva-
ren uppfyller medicinsk kvalitet, patientupplevd kvalitet och landstingens egna
bestillarmal for kvalitet. De tva forsta omrddena skulle med fordel kunna inga i
en gemensam nationell standard. Det ar viktigt att anstallda och andra berorda
involveras i de resultatmal som satts upp. Att malen baseras pa forskning och
medicinska riktlinjer samt upplevs som legitima. Mélen ska ocksd kunna dndras
over tid. Viktigt ir att standig dterkoppling sker kring maluppfyllelsen. Att
koppla en del av ersattningen till patientens egen upplevelse ar i dag sallsynt
men skulle bidra till att starka patientcentreringen.

Det ar rimligt att i ett forsta skede endast mita och inte koppla pengar till den
malrelaterade delen av ersittningen. Detta gors istdllet i ett andra steg nar matten
ar utvarderade och upplevs som legitima.

Forslaget innebar inte hogre totalkostnader for skattebetalarna. Den malrelaterade
ersattningsdelen bidrar till en ldngsiktig omfordelning av resurser fran utforare med
lagre kvalitet till de med hogre. Malet ar att ge battre vard med samma resurser.

Motiv forslaget

Anvinda skattemedlen sa att de battre understodjer ett systematiskt kvalitets-
arbete hos vardgivaren och i hogre utstrackning skapar patientnytta. Underlitta
den framtida finansieringen av varden.

Bakgrund

Vardvalet har haft positiva effekter for patienter och skattebetalare men kan
ocksa utvecklas. En stor del av problemen beror sannolikt pa felaktigt utformade
ersattningssystem. I Virdvalets grundutformning ligger att landstingen staller upp
kvalitetskrav som alla virdgivare maste klara, savil offentliga som privata. Men
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sedan limnas valet 6ver till den enskilda patienten. Det ar en viktig drivkraft for
kvalitetsutveckling att patienten sjalv kan valja och vilja bort vardgivare som
hen inte dr n6jd med. Patienten hamnar i fokus och ges bittre forutsittningar till
delaktighet i virden. Gar detta synsitt forlorat visar tidigare erfarenheter att det
bidrar till koer, simre tillgdnglighet, saimre tjdnster till hogre priser samt en miljo
som mindre stimulerar till inforande av innovationer.

Kritiken om att vardvalet har bidragit till att “enklare” patienter har prioriterats
framfor ”svarare” dr missriktad. Sammantaget visar resultat fran utvirderingar

av virdvalsreformen i bade Stockholms lans landsting och Region Skéne att vard-
utnyttjandet har 6kat i alla grupper och att ingen grupp verkar ha fatt det samre.*!
Det finns tecken pa att okningen i vardens tillganglighet inte 4r jamnt fordelad
over alla socioekonomiska grupper, men resultaten ar tvetydiga med avseende pa
inkomst och utbildning.

Vérdval i sig ger sdledes inte ovan nimnda undantringningseffekter. Daremot kan
déligt utformade ersattningssystem och svérigheter for patienter att gora ett reellt
val av vardgivare ge oonskade effekter. Riksrevisionen (2014) rekommenderar
darfor landstingen att se 6ver och utveckla sina ersittningssystem. Stockholms
Lins Landsting presenterade nyligen forandringar i sitt ersattningssystem dar
intentionen dr just att starka forutsittningarna till en mera jamlik vard.*?

Ett annat problem med dagens ersittningar ar att vardgivare, savil offentliga
som privata, ofta belonas for att arbeta pa ett specifikt sitt och inte efter upp-
nadda halsoresultat. Exempelvis kan ersattningar som starkt kopplas till antalet
besok pé vardcentralen leda till onddigt ménga besok och uteblivna satsningar
pd annat, exempelvis forbattringar for patienter utifrdn hjilp av nya e-tjanster.
Varken patienten eller samhillet gynnas av att gamla arbetssitt konserveras.

Vidare ar det heller inte motiverat, varken medicinskt eller ekonomiskt, att ersatt-
ningssystemen vasentligt skiljer sig mellan landstingen. Det leder inte till 6kad
nationell jamlikhet i vdrden och Riksrevisionen (2014) rekommenderar ocksa

en 6kad harmonisering.

6. Stark kopplingen mellan ersattningar och kvalitet inom dldreomsorgen

Svenskt Naringsliv (2015¢) har tillsammans med Sirona Health Solutions utarbe-
tat en rapport om ersittningar i dldreomsorgens sirskilda boenden. Rapporten ar
ett inspel till ett forbattringsarbete involverande samtliga berorda aktorer.

Forutsittningarna att driva dldreomsorgsverksamhet i sirskilda boenden skiljer
sig avsevirt frdn att bedriva verksamhet inom primarvarden (se avsnitt 8.2 och
8.3). Nedan foreslagna malrelaterade ersittning inom dldreomsorgen forutsitter
darfor vissa forandringar innan Svenskt Naringsliv kan rekommendera att det
infors i praktiken. I nulaget kan forslaget ses snarare som en vision och inte ett
konkret forslag. Forutsattningar som forst méste vara uppfyllda innan forslaget
kan bli aktuellt r: likabehandling mellan olika utforare, reell valfrihet samt att
méluppfyllelsen foljs upp av oberoende part.

st Rehnborg m.fl. (2014), Anell och Beckman (2013), Myndigheten for vardanalys (2014:3), ESO (2014:5).
52 Starbrink m.fl. (2015).
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Forslaget syftar till att dndra ersattningssystemen sa att dessa battre belonar inno-
vation, fornyade arbetssitt och brukarnytta. I korthet innebar forslaget:

— Att omsorgsgivare ersitts med en peng per brukare pa dldreboendet.

— En kompletterande maélrelaterad ersittning kopplas till hur vil omsorgsgiva-
ren uppfyller omvardnadskvalitet, brukarupplevd kvalitet och kommunens
egna bestillarmal for kvalitet. De tva forsta omrddena skulle med fordel kunna
ingd i en gemensam nationell standard. Det ar viktigt att anstdllda och andra
berorda involveras i de resultatmal som sdtts upp. Att malen i storsta utstrack-
ning baseras pa forskning samt upplevs som legitima. Mdlen ska kunna andras
over tid. Viktigt ar att stindig aterkoppling sker kring maluppfyllelsen. Att
koppla en del av ersittningen till brukarens egen upplevelse dr i dag sallsynt
men skulle bidra till att stirka patientcentreringen.

Det ar rimligt att i ett forsta skede endast mata och inte koppla pengar till den
malrelaterade delen av ersittningen. Detta gors istallet i ett andra steg nar matten
ar utvarderade och upplevs som legitima.

Forslaget innebir inte hogre totalkostnader for skattebetalarna. Den mélrelaterade
ersittningsdelen bidrar till en langsiktig omfordelning av resurser fran utforare
med lagre kvalitet till de med hogre. Mdlet ar att ge battre omsorg med samma
resurser.

Motiv forslaget

Anvinda skattemedlen sa att de battre understodjer ett systematiskt kvalitets-
arbete hos omsorgsgivaren och i hogre utstrickning skapar brukarnytta. Under-
latta den framtida finansieringen av omsorgen.

Bakgrund

Den svenska dldreomsorgen star infor stora utmaningar under de kommande
aren. Det giller bade finansieringen av verksamheten och rekryteringen till yrken
som dr verksamma inom dldreomsorgen. Antalet aldre forvantas 6ka kraftigt sam-
tidigt som forvantningarna pad omsorgstjansterna stiger for varje generation.

Samtidigt har dldreomsorgen inte kommit lika lingt som méanga andra verksam-
heter inom valfirdssektorn vad giller konkurrensutsittning och mera av resultat-
baserad styrning. Behovet av att hitta nya och innovativa sitt att mota de dldres
behov ir stort.

Battre méjligheter till en I6nekarriar

7. Stark kopplingen mellan 16n och prestation inom valfardsyrkena

Forbittra mojligheterna till en 16nekarriar. Lonen inom vilfirdsyrkena ska i
storsta mojliga utstrackning sittas individuellt och dterspegla det virde som
den anstillde tillfor foretaget eller organisationen.

Motiv forslaget

En battre mojlighet till Ionekarridr dr viktigt for att valfardssektorn i fram-

tiden ska klara rekryteringen till valfardsyrkena. Utan kvalificerad arbetskraft

i valfardssektorn riskerar framtidens finansieringsproblem att forvarras. Detta
genom oOkade kvalitetsbristkostnader, 6vertidskostnader och kostnader for inhyrd
personal.
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Bakgrund

Sverige har EU:s mest sammanpressade lonestruktur (se avsnitt 9.1). Inom vil-
fardsyrkena ar lonerna annu mer sammanpressade (se avsnitt 9.2). Detta beror
pd hoga trosklar vid intrdde och begransade mojligheter till en l1onekarriar.

Nar skillnaden i [6n mellan den som &r ny i yrket och den mangarigt erfarna
kollegan som gor ett utmarkt arbete ar liten finns tvd problem. Den erfarne ar
missnojd med att erfarenheten betyder sa lite, den nye dr missnojd med att se att
framtiden i branschen har s3 lite att erbjuda i form av lonekarriar. Forskning visar
att mojlighet till 16nekarridr och mojlighet att kunna paverka sin 16n ar viktigt for
medarbetarnas motivation och trivsel.® Det krivs storre 16neskillnader inom alla
yrken sa att utveckling, engagemang och bra jobb lonar sig.

Vdlinformerade val
8. Battre insamling och redovisning av uppnadda kvalitetsutfall pa enhetsniva

Forbattra insamlingen och redovisningen av kvalitetsutfall av olika aktorers verk-
samhet pd enhetsniva.’* Informationen till medborgarna bor kompletteras samt
goras lattillganglig och enkel att forsta.

Redovisningen bor tydligt fokusera pa uppnadda kvalitetsresultat (sdsom elever-
nas kunskaper i skolan) och pd upplevd kvalitet i brukarundersokningar. Detta
forutsitter att dagens kvalitetsredovisning forbattras i vissa avseenden. Inom sko-
lans omrdde skulle Skolinspektionen behova fa ett nytt uppdrag som gir ut pa att
lopande betygsitta olika skolor. Betygsattningen bor sedan ingd som ett viktigt
matt nar elever viljer skola.

Viktigt ar ocksa att kvalitetsredovisningen gors mera lattillganglig for medborga-
ren. Statliga myndigheter inom respektive delsektor i valfirden bor darfor ansvara
for att samla och redovisa informationen digitalt pa ett och samma stille (exem-
pelvis Skolverkets hemsida valjaskola.se).

Motiv forslaget

Information ar viktigt for att medborgare ska kunna gora vilinformerade och
reella val. Det stiarker drivkrafterna for utférarna att jobba med en systematisk
kvalitetsutveckling med medborgaren i fokus.

Bakgrund

Det ar problematiskt om det inte gar att gora aktiva vilgrundade val som med-
borgare pa grund av brist pa information. Det finns exempel pd bra initiativ dar
forsok har gjorts att samla relevant information om verksamheternas kvalitet och
rikta den till medborgaren.®

33 Clark m.fl. (2009) ér den férsta studien som kan jimfora hur man reagerar pa lonespridning pa sin faktiska
arbetsplats. De visar att personer trivs bittre pa jobbet nir kollegorna tjinar mer. En viktig forklaring tycks vara att
mojligheten att tjdna mer i framtiden ér viktigare dn eventuell missunnsamhet. Clark (1999) visar ocksa att det dr
loneutvecklingen som avgor hur vil man trivs med sitt arbete. Det finns ett tydligt samband mellan hur vil man trivs med
sitt arbete och mojligheten till I6neutveckling, men inget sadant samband med den nuvarande l6nenivan.

5% Detta inte att forvixla med att stiilla krav pa ekonomisk redovisning pa enhetsniva, som dr nagot helt annat. Enligt
SOU (2013:53) finns inte nagon lagreglerad skyldighet for en kommun eller ett landsting att redovisa hur ekonomin ser ut
pé enhetsniva. Vidare kan kommuner och landsting sjilva definiera vad de menar med en enhet och bestimma vilka kost-
nader de lagger pa enskilda enheter. Enligt H66k (2013) dr det ocksé oklart om ett sidant krav ar férenligt med EU-rétten.
35 Exempelvis SKL, Svenskt Naringsliv och Friskolornas Riksférbund férsok att samla nyckeltal inom skolans omréade
och redovisa pd grundskolekvalitet.se.
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For tio ar sedan slutade den engelska skolinspektionen (Ofsted) att presentera
sina granskningar i form av linga textmassor. Istillet far skolorna betyg, frin
ett (failed) till fyra (outstanding). En preliminir studie visar att granskningen
har gett positiv effekt.’® I synnerhet verkar Ofsteds nya betygsittning av skolor
fa effekt for valet av skola bland familjer med lag inkomst. Skolor som fick det
samsta helhetsbetyget minskade sitt elevantal med i snitt fem procent inom ett ar.
Samtidigt forbattrade de sina studieresultat snabbare 4dn andra skolor aret efter.
Ett liknande system bor inforas i den svenska skolan. Dels for att forenkla for
elever och foraldrar att vilja en bra skola — och undvika en délig. Dels for att mer
tillgdnglig information om skolors kvalitet pd sikt bidrar till att hoja kvaliteten pa
undervisningen och diarmed forbattra sina resultat. Genom att elever viljer bort
samre skolor far dessa starkare drivkrafter att forbattra sina resultat.

Ny lagstiftning tradde i kraft den 1 juli 2015 som innebir en skadrpning i kom-
munernas skyldighet att informera om alla skolalternativ (skollagens 29 kapitel
19 § och kommunallagens 6 kapitel 8 a §). Enligt den nya lagstiftningen ska kom-
munnimnden limna information om samtliga utférare om inte annat ar sarskilt
foreskrivet. Informationen ska vara saklig, relevant, jamforbar, lattforstaelig och
lattillganglig. Detta dr ett lovvirt initiativ som kan ses som ett bra steg pa vigen.
Samtidigt dr det oklart hur mycket detta i praktiken kommer att underlitta en
jamforelse av kvalitet pd enhetsnivd mellan olika skolor. I synnerhet for elever som
viljer mellan skolor i olika kommuner. Risken finns att olika kommuner viljer att
beskriva helt olika matt pa kvalitet som ar svéra att jamfora.

Aven i vard och omsorg maste medborgare, patienter och brukare fa mojlighet att
jamfora kvaliteten i verksamhet som vard- och omsorgsgivare, oavsett regi, erbju-
der. Det dr en forutsittning for att medborgarna ska kunna gora vilinformerade
val inom vard och omsorg. Inte minst den nya patientlagen, som ger patienten ritt
att soka vardgivare for 6ppen vérd i hela landet, understryker det behovet. Staten
bor ta ansvar for att utveckla sajter for jamforelser och val av vard och omsorg.

Kontinuitet

(Forslagen 9-10 har presenterats av Svenskt Naringsliv i tidigare sammanhang.)

9, Skarpta intradeskrav for saval offentliga som privata utforare

Intradeskraven bor skiarpas genom att infora dgar- och ledningsprovning for till-
standspliktiga verksamheter inom vilfarden. Tillstindsplikt 4ar ocksd motiverad
att infora for hemtjanst och dldreboende. Tillstdndsplikt, liksom ledningsprovning,
bor gilla dven offentligt drivna verksamheter. Det ar orimligt att kompetenskrav
och lamplighetskrav ska vara lagre for offentligt driva verksambheter, dels utifran
ett perspektiv om lika villkor, dels utifran ett brukarperspektiv, men ocksa fran ett
overgripande samhillsperspektiv. Agar- och ledningsprovning bor dven omfatta
idéburen verksambhet.

Frdgan om vilka ekonomiska forutsittningar hos sokanden som ska vara upp-
fyllda for att klara kraven i dgar- och ledningsprovningen maste utredas ytter-
ligare innan Agarprovningsutredningens lagstiftningsforslag kan komma i praktisk
tillimpning.

56 Hussain (2013).
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En forutsattning for inforande av tillstdndsplikt for hemtjanst och dldreboende
samt dgar- och ledningsprovning av tillstindspliktiga verksamheter ar att kom-
munernas egenregi behandlas pd samma sitt och att de redan idag langa hand-
laggningstiderna hos framfor allt IVO kortas visentligt. Ett system med fasta
tidsgranser for handlaggning av beslut bor inforas. Har myndigheten inte fattat
beslut inom tidsgriansen godkinns ansokan.

Nar regler for tillstandsgivning utformas ar det viktigt att se till att det inte blir
onddigt hoga trosklar som hindrar smé foretag, som ir centrala for mangfalden.

Svenskt Naringsliv anser vidare att 4gar- och ledningsprévning av fristiende for-
skolor och fritidshem inte bor utforas av kommunerna, utan av Skolinspektionen.
Att tills vidare lagga uppgiften pd kommunerna ar inte acceptabelt.

Svenskt Naringslivs stdindpunkter och motiv i denna fraga beskrivs i sin helhet
i remissvaret till Agarprévningsutredningens slutbetinkande ”Krav pi privata
aktorer i valfarden”, se Svenskt Naringsliv (2015d).

Motiv forslaget

Brukarna i valfiarden har ofta en svag stillning. Konsekvenser av kvalitetsbrister
kan bli allvarliga. Darfor behovs andamalsenliga regleringar som starker medbor-
garna situation.

Bakgrund

Forslaget ovan tar sin utgadngspunkt i Agarprévningsutredningens forslag. Svenskt
Niringsliv ser det som en styrka att forslagen i utredningen till stor del utformats
efter forebild fran finanssektorn, da detta regelverk sedan tidigare ar beprovat.

10. Starkt medborgarskydd i valfardstjansterna

En statlig utredning ar angeldagen som belyser hur medborgarskyddet kan starkas
mot ndgra av de mest uppenbara bristerna i vilfirdstjansterna.

Inom skolans omrade dr det exempelvis av storsta vikt att eleven ges mojlighet att
slutfora sin utbildning pa ett tillfredsstallande sitt med god kvalitet vid nedligg-
ning av en skola (kommunal eller fristdende). Skollagen behover darfor dndras sa
att huvudmannens ansvar for detta tydliggors vid planenliga nedlaggningar. Dess-
utom bor det, om en fristiende huvudman stir infor en skolkonkurs, finnas en
lagstadgad samradsskyldighet for denne med en frdn kommunen oberoende part,
sd att fortsatt utbildning for eleven kan tryggas inom vald inriktning.

For yrkesprogram som ges pa fa orter kan det vara svart att ge utbildning inom
rimligt avstand. For dem finns behov av en garanti som mojliggor att en elev om
den sd onskar kan fullfolja sin utbildning pd annan ort. D4 behovs kompensation
for de merkostnader som boende och/eller fordyrade reskostnader medfor. Det
bor darfor vara obligatoriskt att stdlla garanti av de fristiende huvudmiannen med
yrkesprogram. Mojlighet bor finnas att genom gemensam fondering gora det till
en rimlig kostnad.

Svenskt Naringslivs stdindpunkter, ovriga forslag och motiv i denna fraga beskrivs

i sin helhet i Morin och Witterblad (2014), Starkt medborgarskydd i valfards-
tjdnsterna.
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Motiv forslaget

Brukarna i vilfarden har ofta har en svag stallning. Konsekvenser av kvalitets-
brister kan bli allvarliga. Darfor behovs andamaélsenliga regleringar som stiarker
medborgarnas situation.

Bakgrund

Ibland brister kvaliteten i valfirdstjansterna. For att komma med triaffsikra for-
slag till ett stiarkt regelverk bor det i forsta hand klarliggas vad problemet bestér
i och omfattningen av problemet. En sddan brist kan bestd i bristande kontinui-
tet. Exempelvis saknas uppgifter om hur manga avvecklingar av verksamheter

i valfirdssektorn som har skett pa ett okontrollerat sitt. Vid en samlad bedom-
ning synes and3 starka skail finnas att stirka elevskyddet vid nedlaggningar av
skolor.
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