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Forord

Vissa artal tilldelas ett epitet. 2014 verkar 1 media f4 namnet “supervalaret”. I helgen som gick
var det val till Europaparlamentet. | september ar det dags for riksdags- och kommunalval. En av
de hetaste fragorna kommer sannolikt vara den om vinster i vélfarden. Tidningarnas debattsidor
har formligen OverGsts av asikter i amnet det senaste aret. Det ar ur dessa debattsidor
nyfikenheten kring kundvalsmodeller uppstod. Kan det verkligen bara vara negativt med
konkurrens, valfrihet eller vinster i valfarden? Troligen inte! Kommer vinster, konkurrens eller
valfrihet 16sa samhéllets alla problem? Verkligen inte!

Vi gick in i detta uppsatsskrivande med nyfikenhet, en begréansad kunskapsbas och en
vardeneutral installning till kundvalsmodeller. Tva manader senare ar nyfikenheten naggad i
kanten, kunskapsbasen betydligt strre och véardeneutraliteten intakt.

Vi vill forst och framst tacka alla de politiker och tjansteman som stéllt sin tid till forfogande
och latit sig intervjuas. Det &r tack vare er som studien har kunnat genomforas! Vi vill ocksa

tacka var handledare Gary Kokk for tips och forslag pa forbattringar av var studie.

Goteborg, Maj 2014

Andreas Kronberg, Cristian Hermansson



Sammanfattning

Sedan 1980-talet har ett antal marknadslika styrreformer inforts i den svenska kommunala
forvaltningen. Karnan i reformerna dr idén om att konkurrens leder till okad effektivitet och
kvalitet. Kundvalsmodeller ar exempel pa sadana styrreformer. En offentlig marknad skapas dar
externa foretag och kommunens egen verksamhet konkurrerar om produktionen av vissa tjanster.
Kunden eller brukaren ges ratten att vélja vem som ska utfora den tjanst man har fatt beviljad.
Sedan lagen om valfrihetssystem antogs i riksdagen 2009 har antalet kundvalsmodeller tkat
kraftigt i Sveriges kommuner. Lagen staller krav pa konkurrensneutralitet, det vill sdga att
kommunens egen verksamhet och de externa foretagen konkurrerar pa lika villkor.

Denna studies syfte &r att undersoka hur kommunforetradare skapar forutsattningar for
konkurrensneutralitet pa offentliga marknader. Fragestéllningen ar dubbel:

e Hur agerar kommunféretradare for att skapa konkurrensneutralitet pa en offentlig
marknad?

e Varfor agerar kommunforetradarna pa ett visst satt?

Vidare ar studien avgransad till kundval inom hemtjanstverksamhet for dldre i Bords och
MoIndals kommun. Den empiriska undersokningen ar baserad pa kvalitativa intervjuer av
politiker och tjansteman i kommunerna. Var analys ar dels baserad pa kvasimarknadsteorin
kriterier for en fungerande offentlig marknad, dels pa kritik som riktats mot teorin. Analysens
forsta del utvarderar konkurrensneutraliteten i de tva kommunerna. Den andra delen kopplar ihop
konkurrensneutralitet med de politiska motiven som Iag bakom inférandet av kundvalsmodellen.
Studien visar att MéIndal kommit langre &n Boras i sitt arbete med konkurrensneutralitet. | vara
slutsatser argumenterar vi for mojliga paverkansfaktorer till varfor det ar sa. | var analys visar vi
att olika politiska motiv for att inféra kundvalsmodeller kan paverka graden av
konkurrensneutralitet. Om valfrihet i sig ar malet for inforandet av en kundvalsmodell kan detta
politiska mal uppnas utan att skapa konkurrensneutralitet. Om valfrihet daremot ses som ett
medel for att na andra mal, exempelvis ¢kad effektivitet eller kvalitet, skapas incitament for
konkurrensneutralitet. Vart begransade empiriska material paverkar emellertid slutsatsernas

generaliserbarhet. Vart bidrag till forskningsfaltet presenteras darfor i form av en hypotes:



“Kommuner som infor en kundvalsmodell som medel for att nd andra mal, som exempelvis
kostnadseffektivitet eller battre kvalitet, visar upp en hogre grad av konkurrensneutralitet an

kommuner som infor en kundvalsmodell med valfrihet som mal.”
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1. Inledning

Kundvalsmodeller ar en allt mer férekommande foreteelse i Sverige. Syftet med denna uppsats &r att
undersoka hur kommunforetradare skapar forutsattningar for konkurrensneutralitet pa offentliga
marknader. | detta inledande kapitel introduceras lasaren for uppkomsten av kundvalsmodeller, vad
konkurrensneutralitet innebar och varfor det utgor ett forskningsomrade som ar intressant att studera.
Kapitlet avslutas med att en forskningsfraga formuleras.

1.1 Introduktion

Sedan 1980-talet har en rad reformer inforts i den svenska offentliga forvaltningen. Manga av
dem faller inom ramen for det som av akademiker kommit att kallas New Public Management
(NPM). NPM kan ségas utg0ra ett paraplybegrepp for styrmodeller eller filosofier som har sitt
ursprung i den privata sektorn. Reformerna kannetecknas av: i) Betoning pa medborgaren som
kund, ii) marknadsefterlikning, iii) Privatisering och 6kad anvandning av privata entreprendrer,
iii) Separation av politik och produktion (Montin 2007). Kérnan i NPM &r antagandet om att
marknad och konkurrens leder till 6kad effektivitet och kvalitet (ibid).

Ewan Ferlie med flera (1996) framhaller flera distinktioner som sarskiljer offentlig verksamhet
fran privat. Offentliga organisationers syfte ar inte att generera vinst utan att tillhandahalla
samhallstjanster. De ar demokratiskt styrda, till exempel regleras kommunernas atagande och
kompetens i kommunallagen (SFS 1991:900). De kan enligt samma lag inte inte valja bort
kunder eller kundgrupper pa osakliga grunder. Dessutom &r offentliga organisationer till storsta
delen skattefinansierade.

| stravandet efter dkad konkurrens, effektivitet och kvalitet har nya typer av marknader
skapats; offentliga marknader. Dessa marknader, ocksa kallade kvasimarknader skiljer sig pa
flera punkter fran hur en perfekt marknad fungerar i ekonomisk teori; exempelvis konkurrerar
aktorer pa en marknad dar priset pa varan eller tjansten bestams politiskt (Bartlett och Le Grand
1993). Kvasimarknadsteorin foreslar ett antal kriterier som bor vara uppfyllda for att
kvasimarknaden skall fungera; exempelvis konkurrensutsatta marknadsstrukturer, émsesidigt
informationsutbyte och strukturer for att motverka negativa externa effekter (ibid).

Vad galler Bartlett och Le Grands teorier och slutsatser sa star dessa inte okritiserade. Kritik
har forts bland annat om att kvasimarknadsteorin inte tar tillrdcklig hansyn till kostnader for
implementering och uppréatthallandet av kvasimarknader (Needham 2008 och Smith 2007).
Robert M. Page (2008) menar ocksa att Le Grand (2007) i boken The other invisible hand har en



alltfor snav teknokratisk syn pd valfardsstatens funktioner och saledes underskattar
forvaltningens uppdrag att “bygga det goda samhillet”.

Kundvalsmodeller kan delvis ses som en foljd av det inflytande NPM haft pa politiker och den
offentliga forvaltningen sedan 90-talet. Genom kundval Overlater politikerna makt till
medborgarna att sjalva valja utforare av den service de har rétt till. Brukaren far en s.k. voucher.
Vouchern fungerar som en “check” eller “peng” och dr ett bevis pa att utforaren som brukaren
véljer har ratt till offentlig finansiering (Edebalk och Svensson 2005).

Inom en kundvalsmodell finns tre huvudsakliga aktorer 1) finansiar, 2) utforare 3)
brukare/kunder. Idén &r att denna typ av styrning av offentliga medel skall leda till en effektivare
resursallokering och hogre kvalitet pd tjansterna som utfors (SOU 2008:15, Rombach 1997,
Norén 2001d, Norén 2003). Lagen om valfrihetssystem (LOV), som inférdes 2009 underlattar
for kommuner att inféra kundvalsmodeller. Sedan inférandet har antalet kvasimarknader Okat
dramatiskt i den kommunala férvaltningen. Kommunen &r dels konstruktéren och finansiaren av
marknaden, men oftast dven en av utforarna. Centrala delar i LOV &r att kommunen eller
landstinget Oppet ska annonsera, godk&nna och skriva kontrakt med alla som lever upp till de
stallda kraven samt att alla utforare ersatts pa samma satt. Tanken ar att utforarna pa sa satt
enbart skall konkurrera med kvalitet.

Viktiga bidrag i forskningen kring kundvalsmodeller i Sverige stdr bland annat Gustaf
Kastberg (2005) och Norén (2001a,b,c,d) for som i omfattande fallstudier studerat olika typer av
marknadslosningar pa kommunal niva. Gustaf Kastberg (2005) drar slutsatsen att den politiska
situationen i en kommun péaverkar hur politiker och centrala tjansteman, i egenskap av
marknadsskapare agerar. Spanningar mellan nationell och lokal nivd inom partierna kan
forekomma géllande LOV (Montin 2002, Back 2008). Dessutom menar manga forskare att
pastdendet att lokal politik skulle vara mindre ideologisk jamfort med den nationella &r
dverdrivet (Karlsson 2003, Montin 2002, Grangvist 1997, Bendz och Johansson 2008). Sett till
praktiken verkar det i fallet LOV stamma. Néar SKL redovisade hur manga av kommunerna som
valt att infora LOV i april 2009 (samma ar som inforandet) sa hade 67 valt att gora detta, varav
tre hade en vanstermajoritet. Andelen kommuner som med hjélp av statliga stimulansmedel valt
att utreda mojligheten att inféra LOV var 40 % bland de med vanstermajoritet och 76 % bland de
med hdgermajoritet Bendz (2010).

| forarbetet till LOV stélls det krav pa konkurrensneutralitet. Kommuner skall stélla samma



krav pa egenregi (kommunens egen hemtjanst) och externa utforare (privata foretag). De skall
ocksa ge samma forutsattningar till externa utférare som de ger till den egna verksamheten (SOU
2008:15). En konkurrensutsatt marknadsstruktur ar fundamentet till en fungerande kvasimarknad
(Bartlett och Le Grand 1993).

Nagon enhetlig definition av begreppet konkurrensneutralitet saknas. FOor denna studie

anvander vi oss emellertid av Konkurrensverkets (KKV) definition:

“Kommunerna ska som upphandlande myndigheter och systemégare av valfrihetssystemen i
storsta mojliga utstrackning ge egenregiverksamheterna och de externa utforarna likvéardiga
konkurrensvillkor.” (KKV 2013b)

KKV anser i sin slutrapport om konkurrens i valfrihetssystem (2013a) att kommuner &r att
betrakta som first movers da verksamheten sedan lange varit dominerat marknaden. First mover
advantage (FMA) innebar att den som ar forst ut pa en marknad &ger konkurrensfordelar
gentemot de som etablerar sig senare (Golder och Tellis 1993). Aven Yttermyr (2013) pekar pa
de konkurrensférdelar en kommun kan ha genom sin tidigare monopolstéallning pa marknaden.
Offentliga marknader kan studeras ur olika perspektiv. Den internationella forskningen har
framst fokuserat pa transaktionskostnader. Den svenska forskningen pa omradet har dominerats
av ett 6versattningsteoretiskt ramverk (Yttermyr 2013).
Norén (2001d) menar att forefaller finnas fa studier 6ver hur politiker och centrala tjansteman

argumenterar nér de forsoker skapa offentliga marknader.

1.2 Fragestallning och avgransning

Vi avser att besvara forskningsfragorna:

e Hur agerar kommunforetradare for att skapa konkurrensneutralitet pa en offentlig
marknad?

e Varfor agerar kommunforetradarna pa ett visst satt?

Detta gor vi genom att studera kundvalsmodeller inom hemtjansten i MdlIndals och Boras

kommun.



2. Teoretisk referensram

I detta kapitel presenteras studiens teoretiska referensram. Denna ligger till grund for studiens
utformning och utgor den teoretiska lins, genom vilken den empiriska datan kommer analyseras.

2.1 New Public Management

Under de tre senaste artiondena har manga av Sveriges kommuner och landsting befunnit sig i en
standig organisationsomvandling. Reformer och styrfilosofier sa som malstyrning, bestallar-
utférarmodeller och privatiseringar fick stort genomslag i den offentliga sektorns utformning och
styrning. | den internationella litteraturen har dessa reformer ofta fatt ga under beteckningen New
Public Management (Lantto 2001). Forskningen betecknar inte NPM som en enhetlig teori eller
filosofi men beskrivs som en process mot marknadisering (Rombach 1997). Klausen och
Stahlberg (1998) sammanfattar ett antal Overgripande kéannetecken som i olika grad har

anammats i svenska och andra nordiska kommuner i fem punkter:

1. En nyliberal ekonomisk politik fick under 80-talet ett stort genomslag i stora delar av
varlden inklusive Sverige. Detta medférde en generell nedtoning av samhéllsplanering
och sociala reformer till forman for kostnadsminskningar och minskad statlig styrning av
ekonomin.

2. Disaggregering av offentliga organisationer dar bestallning skiljs fran utférande
(produktion). Bestallare kan vara bade enskilda kunder och kommunala namnder.
Offentligt finansierad verksamhet kan bedrivas av bade privata och offentliga
producenter i syfte att skapa konkurrens mellan dessa. Konkurrensen anses vara det
viktigaste medlet for att dka effektiviteten hos producenterna.

3. Forskjutning fran politik till ledarskap (management). Denna process beskrivs som en
“avpolitisering” av offentliga verksamheter. Ett 6kat fokus pa chefer som ledare snarare
an politikerna och de politiska ndmnderna.

4. Processkontroll och regelstyrning ersatts av efterkontroll (t. ex. mal- och
resultatstyrning). Verksamhetens maluppfyllelse &r standigt i fokus i den nya typen av
kontroller och styrning som populariserats.

5. Medborgarnas individuella rattigheter och skyldigheter far okat fokus. Olika typer av
rattighetskataloger eller rattighetslagar (t. ex. LOV) infors for att 6ka medborgarnas
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rattigheter att valja mellan olika serviceproducenter. Medborgarna beskrivs mer som

kunder pa en marknad.

Det &r tydligt att NPM utgors av ett flertal, ibland motstridiga principer. Karnan i filosofin kan
dock pekas ut och det ar antagandet om att marknad och konkurrens leder till 6kad effektivitet
och kvalitet. Framst effektivitetsargumentet men ocksa resonemang om legitimitet och
brukarinflytande har lyfts fram av de som foresprakat NPM (Almqvist 2004). Almqvist menar
dock att de forvantade effekterna endast uppstar ibland. Ofta far reformerna inte avsedd effekt,
ibland motsatt effekt (lagre effektivitet eller forsvagad legitimitet). Da och da dverdrivs effekten
och ibland uppstar ovantade positiva effekter. Han menar dessutom att effekterna av en reform
kan variera inom en och samma organisation, beroende pa inom vilken kontext forandringen
sker.

Under 1990-talet framtradde tydliga ideologiska motiv bakom konkurrensutsattning och
privatisering. Detta tog sig till uttryck manga kommuner med borgerlig majoritet ansags det vara
ett mal i sig att privatisera 20 % av driftansvaret for valfardstjansterna. | dagslaget har de
ideologiska meningsskiljaktigheterna kring NPM tonats ned (Montin 2007). Andra menar att det
ar positivt i grunden med vérdeladdade reformer. Det ger underlag for debatt och samlar

organisationens energi kring en symbol for verksamhetsutveckling (Almgvist 2004).

2.2 Kvasimarknadsteori

Att konkurrensutsétta delar av den offentligt finansierade servicen har sitt ursprung i den reform
som genomdrevs i Storbrittanien pa 1980-talet. Tanken med reformen var att komma bort fran
anslagsfinansiering och infora prestationsfinansiering. Modellen innebar en uppdelning mellan
den som betalar och den eller de som utfér. Utférarna utfor tjansten mot ersattning fran
finansiaren, detta oavsett om utforaren ar i offentlig eller privat regi. Medborgaren eller brukaren
star i centrum for modellen. Tanken ar dels att brukaren ska kunna fa en stérre valmojlighet av
leverantorer, dels att konkurrensen mellan leverantorerna skall leda till en béattre effektivitet och
kvalitet for tjansten (Salas 2012) (Le Grand 1991). Denna typ av konstruerad marknad har i
forskningen kommit att kallas kvasimarknad. “Marknad” eftersom en konkurrenssituation
uppstar mellan utférare av samma tjénst pd en marknad. “Kvasi” eftersom modellen innehaller

ett flertal omstandigheter som skiljer den fran en fri marknad. Nagra av dessa omstandigheter
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innefattar: i) avsaknad av kunden/brukarens betalningsvilja, ii) kraftigt subventionerad
prissattning, iii) totalkostnadsbegransning pa grund av budgetrestriktioner (Le Grand 1991).
Foresprakarna for inforandet av kvasimarknader har anvant sig av tva huvudargument: i) att det
leder till 6kad effektivitet ii) att valfrihet for kunden i sig ar efterstravansvart. Pa sa satt kan en
sadan reform sagas bade utgora ett mal och ett medel pa samma gang.

Bartlett och Le Grand (1993) skriver om fem forutsattningar som maste gélla for att en
kvasimarknad skall fungera: i) en konkurrensutsatt struktur pa marknaden, ii) adekvat och
korrekt information for att undvika informationsassymetri pa marknaden, iii) Laga
transaktionskostnader for att starta och uppratthalla en marknad®, iv) en marknadsstruktur som
motverkar “creaming the top” effekter, v) en motivationsstruktur mellan utfoérarna for att uppna

Okad kvalitet och effektivitet.

2.2.1 Marknadsstruktur

For att en marknad skall vara effektiv behover det finnas konkurrens. Det innebér att det behdver
finnas tillrackligt manga saljare for att ingen av dem enskilt kan paverka priset pa marknaden.
Likval behover det finnas manga kopare, sd manga att inte heller de enskilt kan paverka priset.
Om inte detta “perfekta tillstind” existerar p4 marknaden s& maste dtminstone forutséttningar for
det skapas. Det skapas dels genom att gora det relativt billigt for séljaren att trada in pa
marknaden. Dels genom att uttrade ur marknaden &r en reell risk for den ineffektiva séljaren.
Antingen genom konkurs eller frivilligt uttrade. Priset pd marknaden skall sattas genom
relationen mellan utbud och efterfragan. Hog efterfragan leder till ett hdgre pris och vice versa.
Denna beskrivning av marknadens fundament giller for bade “perfekta” marknader och
kvasimarknader (Bartlett och Le Grand 1993). Pa en kvasimarknad bestams dock priset
annorlunda. Priset ar produkten av forhandlingar eller politiska beslut. Det innebar en risk att
priset ej avspeglar konsumentens betalningsvilja. Det innebdr ocksd en risk att priset inte
avspeglar den kostnadsstruktur séljaren har. Séljaren kan i vissa fall vara en aktér som &r
skyddad mot konkurs. Sa ar exempelvis fallet med Sveriges grundlagsskyddade kommuner. Om

forluster tacks upp med nya resurser och uttrdde ur marknaden inte ar en reell risk minskar

! E6r denna studie har transaktionskostnader uteslutits ur analysen. Transaktionskostnader &r de kostnader som kan
hanforas till uppratthallandet av ett system. For en kommun med kundvalsmodell kan det innebéra kostnader for
uppréttande av kontrakt, kvalitetskontroller mm. For en extern utférare kan det innebéra kostnader for ansékan om
att trada in p& marknaden. Transaktionskostnader paverkar i lagre grad konkurrensneutraliteten.
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forutsattningarna for en effektiv marknad (Bartlett, Le Grand 1993).

En annan viktig komponent for marknadsstrukturen ar uppdelningen mellan bestéllare och
utforare, en sa kallad bestéllar- utférarmodell. Den dubbla rollen kommunen har som bade
bestédllare och utforare kan leda till intressekonflikter och konkurrensproblem. Saval externa
utférare som kommunala tjanstemdn och KKV (2013a) anser att modellen ger battre
forutsattningar for konkurrensneutralitet. Trots detta visar forskning att det &r svart for
kommuner att fa till en sadan organisatorisk forandring (Struyven och Steurs 2003).

Vidare menar KKV (2013a) att den information bistandshandlaggare i kommunerna ger till
brukare ar av stor vikt sett till konkurrensneutralitet. Brukarens val av utférare &r delvis baserat
pa den information de erhaller via sin handldggare. Myndigheten anser darfor att handlaggarna
bor ha en policy for hur denna information hanteras pa ett neutralt satt. Ett satt kan vara att
tydliggora handldggarens neutrala position genom att sortera dessa under bestéllarenheten (ibid).
| en kundvalsmodell forvantas brukaren gora ett aktivt val av utfoérare. Av olika skal kan eller vill
inte brukaren gora ett sadant val. Vardforetagarna (2011) och KKV (2013a) menar att kommuner

bor utveckla konkurrensneutrala principer for ickeval.

2.2.2 Information
Tillgang till korrekt och billig information ar en nyckel till en fungerande marknad (Bartlett och
Le Grand 1993). Utforarna behover tillgang till information for att kunna kalkylera kostnader
och intakter. Bestéllarna behdver information for att kunna félja upp och kontrollera kvaliteten
pa de utforda tjansterna (ibid). Forfattarna menar att systemet i sig bar med sig kostnader. Det
kan gélla faktureringskostnader, kostnader for uppfoljning och kontroll eller for kalkylering.
Dessa kostnader bor dock inte helt hédnforas kvasimarknaden som kalkylobjekt eftersom de kan
vantas ge effektivitetsvinster i hela organisationen (Bartlett och Le Grand 1993).

| en valfrinetsmodell styrs upphandlingsproceduren av innehallet i forfragningsunderlaget.
Underlaget innehaller de olika krav upphandlaren staller pa utféraren samt hur denne ersatts for
tjansten. Underlaget bildar sedan det kontrakt som styr relationen mellan upphandlare och
utforare. Ett sadant kontrakt kan omdojligen innehalla alla eventualiteter som kan uppsta pa en
marknad. Sadana kontrakt har kommit att kallas the incomplete contract (sv. det ofullstandiga
kontraktet) (Struyven och Steurs 2003). Kontrakten reflekterar en vilja att samarbeta snarare an
att stipulera samtliga ansvarsforbindelser och erséttningar for dessa. Ett alltfor vagt kontrakt kan
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leda till att fa utforare lockas in pa marknaden. Ett alltfor komplext kan leda till att endast de
storsta foretagen lockas. Avvigningen i1 kontrakten gor att “medel-utféraren” lockas av
kontrakten. Utféraren som vill producera hog kvalitet till en hogre erséttning stangs ute. Det kan
bidra till att opportunism uppstar. Moral hazard ar en form av opportunism dar utforaren
anvander farre resurser an nodvandigt for att uppfylla kontraktet. P& sa satt minskar kostnaderna
och vinster stiger (ibid).

For att minska problemen med opportunism finns ett behov att korrekt och l&ttillganglig
information. Darfor foreslar KKV (2013a) att kommuner bor upprétta en arlig efterkalkyl av
egenregins kostnader for verksamheten. Efterkalkylen bor goras tillganglig till externa utforare.
Myndigheten foreslar vidare att kommuner skall utéva likvardig kvalitetsuppféljning mot
samtliga aktorer. En sadan systematisk uppfoljning minskar misstro bland de externa aktérerna
och gynnar konkurrensneutraliteten (ibid).

2.2.3 Motivation

Att bygga in motivationstrukturer i ett system ar en viktig faktor. Om inte utbudssidan &r
atminstone delvis motiverad att tjana pengar sa kommer man inte heller reagera ratt pa
marknadens signaler. Pa efterfragesidan bor motivationsstrukturer finnas att skapa mesta mojliga
nytta for brukaren. Pa en kvasimarknad blir detta an mer nodvandigt eftersom képare och
kund/brukare inte ar samma person. Avstandet mellan kdpare och kund/brukare kan gora att
koparen inte agerar efter brukarens behov i forsta hand. Ju storre avstand desto hogre risk att
koparen agerar efter en egen agenda (Bartlett och Le Grand 1993).

Ersattningsystemets utformning &r central for hur vél en kvasimarknad fungerar. Systemet bor
vara skapat pa sadant satt att opportunism minimeras. Dessutom bor systemet skapa incitament
till utforarna att producera kvalitativa och effektiva tjanster (Struyven och Steurs 2003). | en
kundvalsmodell ersétts utforarna normalt enligt en prestationsfinansieringsmodell. Det innebar
att erséttning sker i utbyte mot en utford prestation. Tanken ar att detta system skall skapa
incitament for 6kad produktivitet da fler prestationer ger hogre total ersattning. Ett sddant system
kan dock skapa totalkostnadsokningar (Kastberg 2005). For att forhindra dessa kan “tak™ skapas
i systemet. For hemtjénstverksamhet utgors “taket” av de beviljade antal timmar den enskilda
brukaren har beviljats (Malmberg 2013). Ersattningens niva skall vara baserad pa egenregins
kostnader for verksamheten (SOU 2008:15). Det kréver att en sjalvkostnadskalkyl av egenregin
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gors som underlag for ersattningsnivan. | praktiken vager dock kommunerna in konkurrenslage
och politiska prioriteringar i bestamningen av erséttningsniva (www.skl.se).

For att inte moms skall bli en kostnad for kommuner ersitts de fran skatteverket
schablonmassigt med 6% av vérdet pa ersattningarna till de eterna aktérerna. KKV (2013a)
menar att kommunerna som infort i sin tur bor ersatta de externa utférarna. Detta skulle enligt

myndigheten gynna konkurrensneutraliteten. Forslaget gar inte in narmre pa procentsats.

2.2.4 Cream skimming

Om man som kopare eller saljare pa en kvasimarknad har mojligheten att vélja sina kunder finns
en risk for cream skimming (Bartlett och Le Grand 1993). Begreppet kan oversattas till
svenskans “ta russinen ur kakan”. Om erséttningen for en enskild brukare alltid var forknippad
med kostnaden for samma brukare skulle problemet inte uppsta. | sjalva verket &r ersattningen
baserad pa medelkostnaden for en brukare. Det medfor risken att utférare pa marknaden véljer
bort “dyra kunder for att pa si sitt 6ka vinstmarginalerna. Ett satt att undga problemet &r att
ersattningen reflekterar kundens behov. Om en viktning av erséttningen som baseras pa kundens
behov dverdrivs kan dock det omvinda uppsta. De tidigare “vinstgivande” kunderna viljs istéllet

bort.

2.3 Den politiska aspekten

En kvasimarknad uppstar inte av sig sjalv. Kommuner far inféra LOV, men de maste inte. Nar
en kommun infér en kundvalsmodell inom ramen for LOV ligger det ett politiskt beslut bakom.
Tjanstemannens uppdrag blir att implementera beslutet pd basta satt i enlighet med beslutet.
Bartlett och Le Grands teori har ktitiserats for att sakna den politiska aspekten. Czarniawska och
Joerges (1996) menar att organisatoriska forandringar kan ses som idéer som Oversatts till en
lokal praktik. Marknadisering kan ses som en sadan idé som skall 6versattas (Norén 2001a).
Olika politiska argument for att infora kundvalsmodeller kan ge helt olika effekter pa
marknaden (Cutler och Waine 1997). Kastberg (2005) menar att de olika politiska blockens
installning till marknaden skiljer sig och att har betydelse for marknadens utformning. Forskning
har visat att de borgerliga partierna oftare har marknaden som mal i sig, i syfte att starka
individers valmdjligheter. Socialdemokraterna ser daremot oftare marknaden som ett medel for

att uppna andra mal. Studier har visat att effektiv resursallokering kan vara ett mal for
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marknadisering (ibid). Noren (2001c) menar att en stabil reglering av marknader ar dnskvéarda
men osannolik eftersom den politiska arenan bygger pa olikartade asikter. En marknad alltid &r
dock alltid forknippad med en viss osékerhet (Norén 2001c). En ostabil marknad ger dubbel risk.
Risken att andrade regler pa marknaden férandrar utférarnas kalkyler, men ocksa risken som
finns pa stabila marknader, att inte kunna attrahera tillrackligt med kunder (ibid).

KKV (2013a) séger i sin rapport om kundvalsmodeller i hemtjanst att breda politiska
overenskommelser om ar viktigt for att foretag skall vaga investera i personal och andra

kvalitetshojande atgarder.

2.4 Sammanfattning

Sedan 1980-talet har en rad olika marknadslika reformer av den offentliga férvaltningen
genomforts. Dessa har givits namnet NPM av forskare. Lagen om valfrihetssystem som infordes
2009 é&r ytterligare ett i raden av sadana reformer. Lagen forenklar for Sveriges kommuner att
konkurrensutsétta delar av sin verksamhet genom kundvalsmodeller. Modellen satter brukaren i
centrum genom att lata denne valja utférare av exempelvis hemtjanst. Utforaren kan vara
kommunal eller privat men finansieras av skattepengar. Syftet &r enligt lagstiftaren att
konkurrens leder till effektiviseringar och 6kad kvalitet, men ocksa valfrihet. Marknaden som
skapas 1 ett sddant system kallas kvasimarknad eftersom den skiljer sig frdn ‘“normala”
marknader. Priset satt inte pd marknaden utan genom férhandlingar eller politiska beslut.
“Koparen” och konsument 4r inte samma person och “séljaren” dr inte alltid vinstmaximerande.
For att sadana marknader skall fungera effektivt kravs att ett antal kriterier uppfylls.
Marknadsstruktur, information, motivation och cream skimming ar nyckelbegrepp for studier av
kvasimarknader. Vidare visar litteraturen att det politiska beslut reformen bygger pa kan paverka
dess utformning. Breda politiska l6sningar skapar stabilitet i en kundvalsmodell, det paverkar i
sin tur konkurrensen pa marknaden. Valfrihet som mal i sig, eller medel for att uppna andra mal
kan paverka marknadsskapandet. Likasa hur den kommunala forvaltningen organiserats for att

hantera kommunens dubbla roll.
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3. Konkurrensneutralitet och legala forutsattningar

Detta kapitlet tar upp nagra av de juridiska principer en kommun har att félja i en kundvalsmodell.
Vidare presenteras konkurrensverkets definition av konkurrensneutralitet.

3.1 Upphandlingsomradets principer
Enligt 1 kap 2 § LOV skall den upphandlande myndigheten iaktta foljande fem principer som

utgar fran EU-ratten och EU-domstolens rattspraxis.

1. Principen om icke-diskriminering - innebér att det &r forbjudet att diskriminera
leverantorer pa grund av deras nationalitet, vilket inbegriper medborgarskap och
etablerings- eller verksamhetsland. Forfragningsunderlaget far darfor inte innehalla krav
som enbart svenska foretag kan klara att uppfylla.

2. Likabehandlingsprincipen - innebar att alla ansékningar fran leverantorer om att delta i
valfrihetssystemet ska behandlas lika i alla skeden av forfarandet.

3. Transparensprincipen - innebdr en skyldighet att offentliggdra en inbjudan att lamna
ansokningar och att uppgifter som roér valfrihetssystemet &ar offentliga.
Forfragningsunderlaget ska vara klart och tydligt formulerat och innehalla samtliga krav
som stalls.

4. Proportionalitetsprincipen - innebar att alla krav som stélls i forfragningsunderlaget
skall vara rimliga i forhallande till samt ha samband med de mal som efterstréavas.

5. Principen om 6msesidigt erk&nnande - innebér att intyg och certifikat som utfardats av
en svensk myndighet ska galla ocksa i 6vriga EU- och ESS-lander. Principen ar viktig
inom exempelvis halso- och sjukvarden som tillampar bestimmelserna om 6msesidigt

erkannande av examen for bland annat sjukskoterskor och lékare.

3.2 Konkurrensneutralitet

LOV bygger pa de fem EU-rattsliga principerna for offentlig upphandling. Principerna staller
krav pa upphandlande myndighet om bland annat 6ppenhet och proportionalitet som vi tidigare
presenterat i studien.

Konkurrensneutralitet har emellertid en vidare innebord &n dessa principer. Enligt beslut (KKV

2013c) sa ar inte den upphandlande myndigheten att betrakta som leverantor enligt LOV 2§ om
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likabehandlingsprincipen. KKV har dels ett tillsynsuppdrag, men ocksa ett konkurrensframjande
uppdrag inom ramen for LOV. Det finns idag inget juridiskt hinder for den upphandlande
myndigheten att exempelvis anslagsfinansiera sin egenregi och prestationsfinansiera den externa
regin. Det finns heller inga juridiska hinder for att lata nya brukare pa marknaden automatiskt
tillfalla egenregin i det fall de inte gor ett aktivt val av leverantor. Trots det utgor de tva
exemplena brister i konkurrensneutraliteten enligt KKV (2013a). Enligt forarbetena till LOV ska
kommunen stilla lika krav pa verksamheterna, oavsett regi. Kommunen ska ocksa ersatta
samtliga utforare, oavsett regi, enligt samma principer. Lagstiftaren menar att en hdgre ersattning
till kommunens egenregi kan vara befogad eftersom kommunen har vissa specifika ataganden
som huvudman i en kundvalsmodell (SOU 2008:15). Asidosétts kraven i forarbetena snedvrids
konkurrensen enligt KKV (2013b). For utvérdering av konkurrensneutralitet anvander sig KKV
darfor av tre huvudsakliga analysomraden: i) reglering av egenregins uppdrag, ii) likvardiga
ersattningar mellan egen och extern regi samt iii) hantering av eventuella underskott i den
konkurrensutsatta delen av egenregin (ibid). Da ingen lagstadgad eller pa annat satt etablerad
definition av begreppet finns anvander vi den definition KKV ger i en utvdrdering av
hemtjanstmarknader. Det ar denna definition som vi hanvisar till nar begreppet anvands i

uppsatsen:

“Kommunerna ska som upphandlande myndigheter och system- &gare av valfrihetssystemen i
storsta mojliga utstrdckning ge egenregiverksamheterna och de externa utférarna likvardiga
konkurrensvillkor.” (KKV 2013b)
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4. Metod och forskningsdata

| syfte att ge lasaren en forstaelse for hur arbetat med studien beskrivs i detta kapitel den
forskningsansats vi valt. Vi presenterar studiens urval och beslut som tagits angaende studiens
datainsamling. Vidare presenteras ett analysschema och den forklaringsmodell som leder till studiens
slutsatser.

4.1 Tillvagagangssatt

For att en studie skall kunna kallas vetenskaplig krdvs att ett antal metodval diskuteras och
genomfors. Tydlighet och systematik utgor grunden till en vetenskaplig studie (Esaiasson med
flera 2012). Var teoretiska referensram har legat till grund for studien. Samtidigt har vi intagit ett
oppet forhallningssatt till empirin. Vi har i viss man varit styrda av teori under arbetets gang.
Samtidigt har var ambition varit att lata teori och empiri varvas i studien genom ett abduktivt
arbetssétt (Esaiasson med flera 2012). Vi hade inget “vitt papper” framfor oss, vi forholl oss till
den radande diskursen med malet att bredda kunskapsbasen. Vid en teoriutvecklande metod dar
forskningsfragorna dr av typen “hur” och “varfor” passar jimforande flerfallsstudier andamalet.
En sadan studie gar pa djupet for att forklara ett fenomen eller handelse. Fordelen med att
anvanda sig av fler &n ett studieobjekt &r att det ger ett robustare och mer generaliserbart resultat
an enfallsstudier (Eisenhardt och Graebner 2007).

For att undersoka vara fragor anvandes primart semistrukturerade intervjuer for datainsamling.
Intervjuer tillat oss att nd en djupare forstaelse for fallet an vad exempelvis enbart
dokumentstudier skulle gjort. En semistrukturerad samtalsintervju ar baserad pa éppna fragor,
pa sa satt blir intervjun av samtalskaraktar. Det gav oss ett rikt empiriskt material att bygga var
teori utifran. Till skillnad fran enkatutskick hade vi har mojligheten att stalla féljdfragor och be
respondenten utveckla ett resonemang vidare. Att fragorna var “6ppna” gav fordelen att vi
undgick att i for hog grad styra in den intervjuade till ett visst svar. Deras utsagor behandlades
som “vittnesutsagor” av oss, om dn med kéllkritik. Denna typ av “vittne” kallas informanten och
kan séttas i relation till respondenten som snarare dr ett undersokningsobjekt (Esaiasson med
flera 2012). For enkelhetens skull refererar vi dérfor i fortsattningen till informanterna nar vi
talar om intervjupersoner.

Vi ar medvetna om de fallgropar som ibland forknippas med intervjuer, exempelvis att
informanten anpassar sina svar till vad vi som forfattare “vill” hora (Esaiasson med flera 2012).

For att i mojligaste man undvika dessa problem avser vi presentera informanten och
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intervjutillfallet pa ett sddant sitt att ldsaren kan avgora den “’kontext” empirin ar insamlad i.
Malet ar att skapa fortroende mellan forskare och informant for att pa sa satt undvika bias i
empirin.

Denna typ av fallstudier kan anses vara en tvarsnittsstudie eftersom data samlas in under en
kort period. For att uppfylla syftet med var studie kravs dock retrospektiva inslag, det vill saga
att informanterna tillfragas om forhallanden eller annat som ligger en bit tillbaka i tiden.
Forklaringar till det agerande som sker i nutid kan finnas i det forflutna. Retrospektivitet ar dock
forknippat med ett antal problem; i) det blir upp till informanterna att beddma vilka handelser
som é&r relevanta, ii) man tenderar att glomma vardagliga handelser, iii) informanterna kan ha ett
begrénsat tidsperspektiv eftersom de inte varit delaktiga under en langre tid (Yttermyr 2013). Var
studie kommer endast i mindre utstrdckning utgéras av dessa inslag och de kommer déarfor
troligen inte utgora ett validitetsproblem.

Utover intervjuer sa kommer vi sannolikt behova komplettera studien med dokument. Det kan

exempelvis handla om organisationsscheman, policydokument, rapporter eller statistik.

4.2 Tillforlitlighet

Forskningsresultat skall i idealfallet vara oberoende av forskaren, genomskinligt och
varderingsfritt (Eisaiasson med flera 2012). Det innebér att tva av varandra oberoende studier
med samma forskningsfraga bor leda till samma slutsatser. Detta ar sarskilt applicerbart pa
kvantitativa studier med tydliga analysverktyg. For kvalitativa studier ar idealet svarare att uppna
(Rothstein 2012, Eisaiasson med flera 2012). Ideologiskt polariserade fragor som
konkurrensutsattning av  valfardsproduktion Okar risken att forskaren Aagnar sig at
“verifikationism”, ndgot som dven kommit att kallas “vad var det jag sa-forskning” (Rothstein
2012). Risken finns att studien tappar trovardighet och anvéndbarhet for forskarsamhallet
(Eisaiasson med flera 2012). Motiven for att pavisa var neutrala installning till forskningsfragan
ar darmed starka. Det vanligaste sattet att starka trovardigheten &r att Oppet redovisa hur man
kom fram till resultat och slutsatser (ibid). For denna studie har darfér foljande avvéaganden

gjorts:

e Kiritik mot vald teori presenteras

e Analysschema redovisas
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e Informanternas yrkesroll redovisas
e En Kallkritisk hallning till samtligt empiriskt material

e En kritisk diskussion kring studien slutsatser inkluderas

Kallkritik ar en mycket viktig aspekt vid informantintervjuer. Fokus pa kallkritiken for var studie
pa kandidatuppsatsniva ligger framst i det urval vi gor. Det finns en risk att intervjusvar fran
politiker blir tendensidsa partsinlagor, det &r darfor viktigt att urvalet innefattar olika partiers
uppfattningar (Esaiasson med flera 2012).

4.3 Val av informanter

Det &r viktigt att gora ett genomténkt val av intervjupersoner. Vi intervjuade de som har god
insyn, paverkansmojlighet eller annan relevant relation till skapandet av de offentliga
marknaderna. Ett krav har varit att informanterna skall ha arbetat i organisationen under ett antal
ar eftersom vi antar att det ger forutsattningar for mer uttdmmande svar. Det &r ocksa viktigt att
valja informanter som kan belysa forskningsfragan ur olika perspektiv (Eisenhardt och Graebner
2007). Utifran var teoretiska referensram har vi identifierat tvad grupper inom kommuner av
sarskilt stor relevans for marknadsskapandet; i) politiker, ii) centrala tjansteman. Vart urval
innefattade foljaktligen intervjuer med minst tva politiker ur bade majoriteten och oppositionen.
Dessutom minst tva centrala tjansteman; i) ansvarig tjansteman for valfrinetssystemet, ii)
verksamhetsekonom mot hemtjanst. Urvalet bygger pa centralitet, fler informanter kan bli
aktuella genom ett snébollsurval for att nd&rma oss en teoretisk mattnad. Ju fler intervjuer desto
starkare analys kan vi gora. Detta maste dock sattas i forhallande till den stora méangd material

som skall hanteras under en begrénsad tid.

4.4 Val av kommuner

Ofta forordas ett slumpmassigt urval eftersom det da ges utrymme att uttala sig om populationen
i stort. Det finns dock ett flertal negativa aspekter kopplade till ett sadant urval. Dels riskerar
man missa omstandigheter som pa ett eller annat séatt ar intressanta att studera utifran
fragestéllningen. Dels kan ett slumpmassigt urval gora studien komplicerad att genomféra rent
praktiskt, exempelvis pa grund stora geografiska avstand. Att intervjua foretradare for samtliga
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ca 160 kommuner som i dagslaget infort LOV ar heller inte mojligt sett till studiens tidsram.
Valet av metod faller saledes pa ett sa kallat strategiskt urval. Fallstudierna kommer att fokusera
pa Boras och MdlIndals kommun. Urvalet baseras pa ett antal av oss konstruerade kriterier i syfte
att fanga viktiga omstandigheter hos studieobjekten. Dessa presenteras nedan.

Att de bada kommunerna skall ha olika politisk majoritet i sina forsamlingar ar ett av
urvalskriterierna for studien. Mdlndal inférde LOV 2011 och har sedan lange haft en borgerlig
majoritet. Boras a sin sida styrdes av en borgerlig majoritet som inforde LOV 2009 och som efter
valet 2010 fick lamna 6ver makten till en rédgrén minoritet. Att en av kommunerna genomgatt
en forandring i majoritetssituationen kan ge ett perspektiv kring hur organisationen hanterar
forandringar i sina varderingar och darmed utformningen av marknaden.

Likheter mellan kommunerna &r att de har infért LOV inom hemtjansten for minst ett par ar
sedan, vilket innebar att kvasimarknaderna inte ar helt nyetablerade. Bada kommunerna ar
befolkningsmassigt relativt stora med en liknande andel manniskor éver 65 ar (regionfakta.com).
De ingar bada i Vastra Gotalandsregionen vilket innebar en geografisk fordel nér intervjuer skall
genomforas. Andelen av alla hemtjansttimmar inom &ldrevarden som utfors av externa aktorer i
kommunerna ligger mellan 20-25%. Bada kommunerna har ocksa gemensamt att de fore

inférandet av LOV organiserade samtlig hemtjénst i egen regi.

4.5 Intervjudesign och analys

Vanliga misstag vid intervjustudier &r att forskaren i sin iver att studera omvarlden véljer ut for
manga intervjuobjekt och att fragorna som stalls ar for manga eller rent av for otydliga. Med
dessa fallgropar i atanke har vi valt att dela in vara fragor i frageomraden. Vi har utgatt fran en
intervjuguide skapad av Gustaf Kastberg (2005). Valda delar har anvénts for att “6ppna” de olika
frageomradena. Fragorna leder till foljdfragor vilket ocksa ar malet med intervjuguiden. Dessa &r
tankta att behandla de olika aspekter av begreppet konkurrensneutralitet som vi avser undersoka.
Intervjufragorna ar baserade pa relevanta delar av kvasimarknadteorin. Vi har ocksa tagit del av
kritiken som riktats mot teorin och tillfort fragor kring den politiska kontext i vilken
kundvalsmodellen inforts (Cutler och Waine 1997, Kastberg 2005). Frageomradena kan delas in

i fyra teman, dessa har sedan operationaliserats och redovisas nedan.
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Tabell 1. Operationalisering av frageomraden

Omrade Kriterium

Marknadsstruktur Ickevalsalternativ
Tilltrade och uttrade pa marknad
Bestallar-utforarorganisation

Information och transparens Resultat- och balansenheter
Efterkalkyler

Motivation Erséttningssystem

Cream skimming Mojlighet till tak for antal brukare

Geografisk indelning
Mojlighet att tacka nej
Kélla: (Bartlett och Le Grand 1993), (KKV 2013), (Struyven och Steurs 2003)

Analysen av det empiriska materialet gick ut pa att leta efter monster i datan. Vi sorterade
systematiskt empirin genom meningskoncentration. Meningskoncentration gors genom att
noggrant lasa igenom den transkriberade texten fran intervjuerna. Nar intressanta stycken i datan
stots pa sammanfattas dessa och sorteras enligt olika teman (Kvale och Brinkmann 2009).
Analysen ar uppdelad i tva delar. Den forsta delen syftar till att analysera kommunernas
konkurrensneutralitet. Utgangspunkt for analysen ar Bartlett och Le Grands (1993) kriterier for
utvardering av en kvasimarknad som presenteras i den teoretiska referensramen.
Operationaliseringen av dessa omraden ar dels inlanade fran Struyven och Steurs (2003) och
KKV (2013a).

Den andra delen syftar till att analysera varfér kommunforetradare agerar pa ett visst satt.
Detta gor vi genom att studera “den politiska aspekten”. Detta innefattar att underséka den
politiska stabiliteten och det huvudsakliga malet med kundvalsmodellen (Cutler och Waine
1997). Tva tankbara forklaringar till varfor kundvalsmodeller infors kan sammanfattas enligt

féljande:

e Kundvalsmodellen infors med valfrihet som dverordnat mal

e Kundvalsmodellen infors som medel for att uppna andra mal

4.6 Intervjusituationen och intervjumaterialet

De forsta kontakterna med kommunerna togs via telefon. Syftet var att initialt etablera en kontakt
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i respektive kommun. | ett efterfoljande mail till var kontaktperson presenterades studiens syfte
samt en forfragan om intervjuer. Nagra dagar senare hade vi en lista 6ver lampliga informanter.
Samtliga intervjuer férutom en genomfordes pa informanternas arbetsplatser. En politiker i
Molndal valde att traffa oss i en av Goteborgs universitets lokaler. VVad géller intervjuernas langd
sa forekom en viss variation. Tiden varierade mellan 30-70 minuter. Denna variation berodde
framst pa att vi vid ett tillfalle intervjuade tva informanter vid samma tillfalle. En annan
forklaring kan vara att vissa av informanterna var valdigt effektiva i sina formuleringar, medan
andra gav mer utttmmande svar och funderingar. Intervjuerna spelades in och transkriberades
dérefter.

Bada uppsatsforfattarna var narvarande under intervjuerna och upplagget bestod i att en person
primart ledde intervjun framat och stallde fragor utifran frageomradena. Den andra personen
intog en mer tillbakadragen roll och antecknade under intervjuns gang och inflikade med
foljdfragor.

Sammantaget har nio intervjuer genomforts. Stdmningen under intervjuerna kan beskrivas som
avslappnad. Infor intervjuerna hade vi vissa farhagor om att vissa av fragorna kunde uppfattas

som politiskt ké&nsliga, detta visade sig dock sakna beldgg.

4.7 Forskningsetiska principer

For hela denna studies genomforande ar Vetenskapsradets etiska principer (2002) beaktade.

Skriften tar upp fyra huvudsakliga principer:

1. Informationskravet: “Forskaren skall informera uppgiftslamnare och
undersokningsdeltagare om deras uppgift i projektet och vilka villkor som géller for deras
deltagande. De skall darvid upplysas om att deltagandet &r frivilligt och om att de har ratt
att avbryta sin medverkan. Informationen skall omfatta alla de inslag i den aktuella

unders6kningen som rimligen kan téinkas paverka deras villighet att delta.”

2. Samtyckeskravet: “Forskaren skall inhdmta uppgiftslamnares och
undersokningsdeltagares sam- tycke. | vissa fall bor samtycke dessutom inhdmtas fran
foralder/vardnads- havare ( t.ex. om de undersokta ar under 15 ar och unders6kningen ar

av etiskt kinslig karaktér).”
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3. Konfidentialitetskravet: “All personal i forskningsprojekt som omfattar anvandning av
etiskt k&nsliga uppgifter om enskilda, identifierbara personer bor underteckna en
forbindelse om tystnadsplikt betrdffande sddana uppgifter.”

4. Nyttjandekravet: “Uppgifter om enskilda, insamlade for forskningsiandamal, far inte

anvandas eller utlanas for kommersiellt bruk eller andra icke-vetenskapliga syften.”
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5. Empiri

| detta kapitel presenteras resultaten av var datainsamling bestdende av intervjusvar och resultat
inhamtat fran sekundarkallor. Texten &r indelad i kapitel utifran kommun och frageomrade.

5.1 Presentation av informanterna

Nedan foljer en kort presentation av de informanter som intervjuats i studien. Vi valde att
anonymisera samtliga informanter trots att majoriteten av dem inte framfort nagot specifikt krav

om det. Av praktiska skal har ett system av forkortningar konstruerats:

(B) Boras

(M) Mélndal

(T) Tjansteman

(PA) Politiker eller politiskt anstalld tjansteman som foretréder alliansen
(PR) Politiker eller politiskt anstalld tjansteman som foretrader de rédgrona

Molndal

MT1: Controller vid bestallarenheten. Har kontinuerlig kontakt med utforare bade inom egen
och extern regi. Ar dven kontaktperson for LOV i forfragningsunderlaget till potentiella utforare

pa marknaden.

MT2: Chef for Vard- och omsorgsforvaltningen. Har det dvergripande ansvaret for arbetet med
LOV.

MT3: Ekonom som jobbar mot hemtjanst. Arbetet innefattar bland annat uppf6ljning av
egenregins resultat.

MPA: Moderat politiker. Sitter i kommunens vard- och omsorgsnamnd.
MPS: Socialdemokratisk politiker. Sitter i kommunens vard- och omsorgsnamnd.

Boras
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BT1: Utredare och ansvarig kontaktperson for LOV. Ansvarar for avtalet mellan kommunen och

de externa utforarna.

BT2: Finanssekreterare med ansvar for de externa utférarnas timersattning.

BPA: Blocksekreterare for Allianspartierna i kommunen.

BPS: Socialdemokratiskt kommunalrad med ansvar for den mjuka sektorn, vilken innefattar

hemtjansten.

5.2 Boras stad

Boras ar beldget i en folktat region i Vastsverige. Med sina 106 000 invanare ar kommunen
Sveriges trettonde storsta. Textilindustrin har praglat Boras historia. Pa 1960-talet var tva
tredjedelar av alla industriarbetare verksamma inom textil- eller konfektionsindustrin. Sedan den
industriella krisen har Boras tvingats till en omvandling. Numera &r staden ett handelscentrum
med ett flertal huvudkontor inom postorder och textilbranschen. Pa 1970-talet véaxte Boras

genom en stor kommunsammanslagning.

5.2.1 Hemtjanstvalet

Kommunstyrelsen gav i augusti 2006 Kommunledningskansliet i uppdrag att utreda
mojligheterna att infora forenklad bistandshandlaggning och kundval inom aldre- och
handikappsomsorgen. Utredningen var klar 2007 och under denna tid hade regeringen tillsatt en
nationell utredning som utmynnade i en helt ny lagstiftning — LOV. | Boras tillsattes da en ny
utredning med utgangspunkt i den nya lagen och som ledde till att man inférde LOV 2009. |
syfte att sékra den nya kundvalsmodellens G&verlevnad vid majoritetsskiften |
kommunfullméaktige valde man att utesluta stora delar av aldrevarden fran LOV. Forslaget
renodlades till att enbart innefatta hemtjanst pa dag- och kvallstid samt helger.
Boendeverksamhet och hemtjanst for personer under 65 ar lamnades ocksa utanfor systemet.
Inforandet av LOV motte starkt motstand fran en oppositionen bestaende av Socialdemokraterna
och Vansterpartiet. Sedan valet 2010 styrs Bords av en rodgron minoritet. 1 och med

Sverigedemokraternas intrade som vagmastare i kommunfullméaktige har de rédgrona och
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borgerliga partierna gatt med pa en kompromiss. Den innebéar att inga partier far gora nagra
forandringar i kundvalsmodellen under mandatperioden 2010-2014.

Valfriheten lyfts fram som det enskilt viktigaste argumentet for inférandet av LOV, bade fran
politiskt och tjanstemannahéll. Okad kvalitet inom hemtjansten samt kvinnligt féretagande
namns som sekundara argument till inforandet. Banker forbereddes av kommunen pa att
avknoppningar skulle kunna ske och man var beredda pa att lana ut pengar for investeringar. De
foretag som ville in pa marknaden kunde ansoka om att vara verksamma som omsorg- och
serviceforetag eller som renodlade serviceforetag.

Till en borjan var det framst serviceforetag som var intresserade. Flera av dem var sa kallade
rut-foretag och hade flera “ben” att sta pa. De kunde édgna sig at kontorsstadning och rut-tjanster
utanfor LOV, och servicetjanster inom LOV. | takt med att marknaden mognade nagot sa
skedde forandringar.

“Rut-foretag borjade droppa av samtidigt som antalet omvardnadsforetag Okade. En del

serviceforetag vaxte till att bli omvardnadsforetag.” - BT1

Kostnadseffektivitet var daremot inget mal. En foretradare for alliansen menar att LOV saknar
incitament for kostnadsminskningar fér kommunernas rakning. Denne far medhall fran

tjanstemannahall.

”Det var inte nagon lonsamhetside, man sa att det kommer kosta lika mycket som idag, men det

blir omfordelat och det kommer kridva ny uppfoljning.” - BT1

5.2.2 Marknadsstruktur

Kommunen ar indelad i tre stadsdelar: Norr, Oster och Véster. De externa utférarna kan valja att
etablera sig inom en eller flera av dessa. Fordelning av landsbygd, omraden med langre strackor
mellan brukarna, &r likartad i de tre stadsdelarna. De externa utférarna kan antingen anséka om
att utfora omsorgs- eller servicetjanster. De kan ocksa valja att ha ett kapacitetstak eller inte

(KKV 2013b). Fordelningen mellan egen och extern regi presenteras nedan.
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Tabell 2. Marknadsfordelning Boras kommun

Regi Antal utforare Marknadsandel
Kommunal 23 grupper Ca 75-80%
Extern 10 externa foretag Ca 20-25%

Kalla: Intervju, (KKV 2013:8)

Pa fragan om egenregins hemtjanst skulle kunna konkurreras ut av de externa aktorerna ar

informanterna overens:

“Boras kommer inte bli ett nytt Nacka eller Taby dir man helt lagger ned egenregin.” — BPA

“Det har vi sagt fran borjan. De externa utforarna dr ett komplement, man skall kunna vélja bort

den utforare man blir tilldelad i sin geografiska nérhet.” — BT1

Bade den borgerliga representanten och kontaktpersonen for LOV medger att det kan vara svart

for nya foretag att etablera sig pa marknaden.

“Om jag uttrycker mig karvt, detta &r ju inte som att driva en korvkiosk, det finns ju vissa krav pa
byrakratiska finesser och du ska redovisa kvalitet och kvalitetssystem. Och det ar ju rimligt men
troskeln blir ju hogre” — BPA

Detta faktum togs i beaktande nar kraven pa de externa utférarna formades. BT1 férklarar att ett
satt for kommunen att sanka trosklarna for nya foretag har varit att sanka utbildningskraven pa
enhetscheferna. Man staller som lagsta utbildningskrav att man skall vara underskdterska, vilket
ar lagre an Socialstyrelsens rekommendation om hdgskoleutbildning. Néagot krav stélls inte pa
agarna.

Bords har ingen utvecklad bestéllarorganisation. Kommunens tre stadsdelar betraktas som
bestdllare sedan den senaste omorganisationen. Genom att anstdlla chefer fran andra
verksamhetsomraden hoppades man kunna skapa en tydligare bestéllarroll. 1 Boras ar den
avdelning som ar ansvarig for avtalen franskild de tre stadsdelarna. Detta innebér att sjalva

verksamheterna  ligger under stadsdelsnamnderna men att ersattningsnivaer och
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forfragningsunderlag bestams vid Stadskansliet. Det finns saledes inte nagon enskild

bestéllarnamnd med egen forvaltning.

“Om vi hade gjort som en del kommuner har gjort, dir man har en egen forvaltning med
bestallarorganisation sa hade det ju sett annorlunda ut, da hade ju den organisationen kunnat

pressa pa, pa ett annat sétt.” - BT1

Dock lyfter man fram att ansvarig tjansteman for forfragningsunderlaget ar organisatoriskt
avskild fran bade bestallar och utforarsidan. Nagot som annars hade kunnat anses vara

problematiskt, sarskilt eftersom forfragningsunderlaget ligger till grund for ett civilrattsligt avtal.

5.2.3 Information och transparens

Fran tjanstemannasidan vill man ¢ka jamforbarheten mellan de olika aktorerna, en 6nskan som

enligt tjanstemannen forts fram fran de externa aktorerna.

“Sen &r det ju transparensen, det dr nog mest viktigt hdr, man vill veta att man konkurrerar pa

samma villkor” - BT1

En tjansteman i kommunen berattar att de externa foretagen lagger mycket tid och energi pa att
forsoka reda ut om de verkligen konkurrerar pa samma villkor med kommunen. En borgerlig

representant ser ett problem med detta.

“Det gor ju att fokus hamnar inte pa det man skulle vilja, ndmligen kvalitet, utan fokus hamnar pa

att granska systemet hér, och det gynnar ju inte nagon egentligen.” - BPA

Det ar stadsdelarna som maste slappa ifran sig fler uppgifter om verksamhet enligt BPA. For att
gora detta krévs politiska beslut och det i nuvarande politiska laget &r detta inte mojligt. Har
rader oenighet mellan de politiska blocken. De borgerliga partierna vill att egenregin skall drivas
som resultatenheter. Sjalvkostnadskalkylen ndmns som en viktig del av arbetet med
transparensen. Kommunen har sedan den senaste sjalvkostnadskalkylen som gjordes for ett par

ar sedan gatt fran tio kommundelar till tre stadsdelar. Bade tjansteméannen och den borgerliga
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representanten haller med om att kalkylen kan och borde géras om. Stadskansliet invantar en
efterkalkyl for att jamfora med sjalvkostnadskalkylen.

Upplysning och information om att man kan valja hemtjanstaktor sker oftast nar den aldre
atervander hem fran en sjukhusvistelse. Ibland skéter kommunen hemtjansten fram tills att den
aldre blivit battre och kan gora ett val. Man lyfter fram att bistandshandléggarna, som nufortiden
ar utbildade socionomer &r val insatta i LOV. Bade BT1 och BPA efterlyser mer upplysning och
marknadsforing om hemtjanstvalet. De rodgrona partierna motsétter sig dock detta.

Enligt BT1 finns det en tydlig och etablerad policy for bistandshandlaggarna kring hur de ska
agera. Fragor som stills till den #ldre &r “Hur prioriterar du?” och “Vill du ha privat eller
offentlig utforare?”.

Vad galler den 6kade transparensen och tillgangen till information om egenregins enheter sa
upplevs detta dock inte enbart som nagot positivt. Det kan enligt BT1 bero pa att man upplever

en Okad central styrning ute i egenregins enheter.

5.2.4 Motivation

| dagslaget anslagsfinansieras egenregin medan de externa prestationsfinansieras genom
timersattning. Ersattningen som utgar till de externa aktorerna baseras pa en sjalvkostnadskalkyl
gjord 2008. De borgerliga partierna vill att dven egenregin skall ersdttas genom
prestationsfinansiering. Bade fran tjanstemanna- och politiskt hall menar man att dven detta
system skulle vara ett “skuggsystem” i och med de skillnader som finns hos egenregin och de
externa aktorernas ataganden far medhall fran BPA.

| de externa utférarnas timersattning ingar en viktad glesbygdsersattning beroende pa vilket geografiskt

omrade brukaren bor i. Dessutom momskompenseras utforarna.

5.2.5 Cream skimming

De externa utférarna kan vélja inom vilken eller vilka av de tre stadsdelarna man vill vara
verksam inom. Andelen glesbygd ar dock likartad i alla tre. Dessutom ingar en viktad
glesbygdsersattning vilken &r ténkt att kompensera utférarna for den Okade kringtid ett

glesbygdsomrade bar med sig. De externa utférarna kan vélja mellan att enbart utfora service-
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eller omsorgstjanster eller bade och. Timersattningen for omsorgstjanster ar betydligt hogre an

den for servicetjanster vilket speglar kostnadsskillnaderna mellan de bada.

5.3 Mdolndals stad

MoIndals kommun bildades 1971 genom en sammanslagning av Molndals stad, Kallered och
Lindome. Kommunen som tillhor storg6teborg ar med sina 62 000 invanare landets 35:e storsta.
Néringslivet i MolIndal &ar praglat av teknik och medicin. Kommunen styrs sedan flera

mandatperioder av en borgerlig majoritet.

5.3.1 Kundval hemtjénst

Molndals kommun inférde kundval hemtjanst pa forsok ar 2010. Innan dess hade all hemtjanst
utforts i egen regi. Valfrihet framkommer i intervjuerna som ett argument for inforandet av
kundvalsmodellen. Dock var det viktigaste argumentet for att infora modellen att fa bukt med

den laga brukarnarvaro som visat sig i statistiken.

“Man ville se om man kunde 6ka nirvaron och kvaliteten, tiden hemma hos brukarna. Bade gora
det och mata det. Det & dom tyngst vagande anledningarna om man bortser fran den politiska

viljeriktningen” - MT2

Ett annat argument for inférandet var problemet med personalkontinuiteten.
“Vi hade stora problem med den sa kallade personkontinuiteten, och det har vi fortfarande. Det
innebar att ju alltsa att, vi hade personer som pa 14 dagar hade Gver tjugo stycken

hemtjénstpersoner som kom.” - MPA

Den laga personalkontinuiteten beskrivs som problematisk ur bade en kvalitets- och
effektivitetssynpunkt. Genom att uppmuntra mindre foretag att erbjuda omsorg i
kundvalsmodellen hoppades man kunna l6sa problemet.

“Da insdg vi att om vi fick foretag med fem-sex anstéllda sa kunde det aldrig blir mer &n fem-sex

stycken som kom till brukarna.” - MPA
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Ganska snart uppdagades problem med de schabloner som legat till grund for bistandsbesluten.
Alltfor generdsa schabloner ledde till en skenande totalkostnad. Beslut togs da om att skriva om
det forfragningsunderlag som ligger till grund for parternas ansvarsataganden i en
kundvalsmodell. Samtliga externa leverantorer sades da upp for infor arbetet. Beslutet foranledde
stor kritik frdn de externa aktorerna, trots det var det f& som hoppade av marknaden. Ar 2011
aterinfordes modellen permanent.

Forslaget foranledde debatt mellan de politiska blocken. Socialdemokraterna (S), sedan lange
det storsta oppositionspartiet, var emot forslaget. Aven (S) menade att problem med
personalkontinuiteten fanns men att man borde gjort en rejal déversyn av det befintliga systemet

med hemtjanst i egenregi.

“Det ska inte vara 25 personer som springer hem till en brukare, det gér att styra om, det skulle

jag vilja gora om vi far mojligheten efter valet hosten 2014.” - MPS

Vidare menar (S) att det var fel att skapa ett system dar skattemedel gar till vinst i privata

foretag. Aven bristen pd insyn i de privata foretagen ar ett stdende argument mot modellen.

5.3.2 Marknadsstruktur

Kundvalet i Mdlndal innefattar hemtjanstverksamhet dag- och kvallstid alla dagar i veckan.
Nattetid skots all verksamhet av egenregin. De externa utforare som vill verka pa marknaden kan
ansOka om att utfora servicetjanster och/eller omsorgstjanster. | dagslaget finns det ingen extern
utforare som enbart levererar service. | MdIndal ska man som extern utférare kunna producera
minst 300 timmar hemtjanst per manad, de har sedan en mojlighet att ange ett kapacitetstak dver
denna minimigréans. Dessutom har de externa utforarna méjlighet att ange ett eller bada av de tva
geografiskt omrddena “norra” eller “sddra” att verka inom. Det sodra omradet &r flera ganger
storre och omfattar Lindome och Kallered. Det norra gransar mot Goteborg och omfattar de
huvuddelen av tatorten Molndal. Egenregin ar verksam i bada omradena, fordelat pa sex distrikt
(molndal.se). Tabellen nedan visar fordelningen av marknaden mellan egenregin och externa

utforare.
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Tabell 3. Marknadsfordelning MdIndals kommun

Regi Antal utforare Marknadsandel
Kommunal 6 distrikt Ca 75%
Extern 8 foretag Ca 25%

Kalla: Intervju, (KKV 2013b)

Samtliga informanter menar att utforarna agerar pa en konkurrensutsatt marknad. Egenregin
finansieras, féljs upp och kvalitetsgranskas enligt samma principer som de externa utférarna. Att

hemtjansten i kommunal regi kan slas ut ses som en reell mojlighet bland kommunféretradarna;

“Kan dom d4 inte hiinga med da finns det ju inget alternativ, da maste vi avveckla det, men det
har inte varit aktuellt.” -MPA

Kommunen har skapat ett ickevalssystem. De nya brukare som inte gor ett aktivt val tilldelas en
utforare enligt en turordningslista. Turordningen var ett tydligt krav fran politiken nar modellen

infordes.

“Det fick absolut inte vara sa som jag vet att vissa kommuner hade det, att viljer man ingen sa

fick man kommunen.” - MPA

Infér kundvalets inforande fanns en diskussion om att infor en bestallar-utférarorganisation med
egna namnder och foérvaltningar. Denna losning valdes dock bort. Istéllet inférdes en
bestallarenhet med en egen bestallarchef, samt en verkstéllande enhet med egen chef.
Bestallarchefen hade enskilda méten med forvaltningschef. Bestéllarenheten holls avskild fran
den verkstallande verksamheten och de fick inte deltaga pa varandras moten. Denna organisation
visade sig fungera daligt och foranledde nya omorganiseringar. Dagens bestéllarenhet ansvarar
for kontrakt och kravspecifikation, har enskilda mdten med forvaltningschef samt utfor
kvalitetskontroller pa samtliga utforare. Bestallarchefen ingar dock i ledningsgruppen inom
forvaltningen. Man menar att dagens system fungerar béttre, det ar lattare att driva verksamheten
sedan man forde ihop bistandsenheten med utférarenhet. Samtidigt framkommer problem med
nuvarande organisering. Forra hosten togs ett politiskt beslut att sdnka timerséttningen till

utforarna;
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“Dé sinkte vi omedelbart i interndriften, men vi fick viinta tre ménader i externdriften pa grund
av avtal. Sa dar ar det ju inte konkurrens pa lika villkor egentligen. det tror jag inte hade hant om

vi hade haft en renodlad bestéllarenhet med en egen bestéllarndimnd” - MT2

5.3.3 Information och transparens

Bestallarenheten &r ansvarig for kontakter med utférare. Utforaretraffar anordnas dar 6msesidigt
informationsutbyte ar huvudsyftet. Ofta &r det kommunen som informerar om foréndringar i
systemet, men det kan ocksa handla om problem som utférarna upplever. Det framgar som
viktigt att information nar samtliga utforare for att skapa neutrala férhallanden. Egenregins chef
sitter dock med i ledningsgruppen, vilket enligt en tjansteman kan gora att budgetsamtal nar
egenregin fore de externa.

Varje hemtjanstomrade i egenregin &r en resultatenhet men eventuella under- eller 6verskott
faller tillbaka till férvaltningens budget. Intakter och kostnader redovisas I6pande under separata
kostnadsstallen. Det gor att de externa utforarna kan ta del av informationen och pa sa satt

egenregins ekonomiska utveckling. Nagra efterkalkyler av egenregin gors daremot inte.

5.3.4 Motivation

Ersattningen ar prestationsbaserad vilket innebar att varje utférd hemtjansttimme genererar en
intakt enligt en forutbestamd tariff. Ersdttningen till de externa utforarna &r 410 kr/timma, vilket
ar ungefar 20 kr hogre an egenregin, for att kompensera for fria nyttigheter och moms. De fria
nyttigheterna bestar bland annat av egenregins tillgang till I6neadministration i kommunen.
Ersattningen grundar sig pa en sjalvkostnadskalkyl som togs fram genom ett projekt inom
goteborgsregionen (GR).

Under intervjuerna framkommer att modellen medfort en totalkostnadsékning. Den beviljade
tiden en brukare tilldelas av en bistandshandlaggare utgor det ekonomiska taket i modellen. |
MolIndal ersétts utforarna for utford tid, det vill sdga den tid man faktiskt & hos brukaren.
Systemets utformning har gjort att skillnaden mellan beviljad tid och utford tid krympt, vilket
inneburit en totalkostnadsokning. Problemen har lett till underskott i verksamheten som téckts av

forvaltningens budget. Ersattningsnivaerna har vid ett tillfalle hojts, for att varen 2014 aterigen
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sankas till ovan namnda niva. Justeringar av timersattningen ar politiskt tagna beslut och ar inte
resultatet av dndrade sjalvkostnadskalkyler.

Ersattningen &ar inte differentierad mellan landsbygd och téatort. Detta framstalls under
intervjuerna som ett potentiellt problem da hemtjanst i landsbygd &r dyrare, framforallt pa grund

av langre transporter.

5.3.5 Cream skimming
Kommunforetradarna anser att de externa foretagen inte kan “plocka russinen ur kakan” sa som

kundvalsmodellen &r uppbyggd idag;

“Brukarna far sjalva valja, och det ar ju valdigt svart for foretag att locka brukare som man kan

tjdna mest pengar pa. Sa att vi har inte sett den risken pa det sittet.” - MT2

Externa utforare har mojlighet att valja ett kapacitetstak for antalet manadsvis utférda timmar. En
minimigrans pa 300 timmar maste de dock kunna leverera. Om en brukare far utdkad beviljad tid
maste utféraren anpassa verksamheten efter det, trots att kapacitetstaket skulle uppnas.

Inget foretag har hittills natt upp till angivet kapacitetstak. MT1 medger att det finns en risk att
de externa utforarna gor patryckningar mot bistandshandlaggare i syfte att utoka den beviljade
tiden en brukare tilldelats. Samma tjansteman menar dock att rutiner finns for att hantera

patryckningar och att brukarens behov alltid ligger bakom bistandsbedémningen.
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6. Analys och diskussion

Detta kapitel syftar till att delge lasaren var analys av det empiriska material som vi tillgodogjort oss.
Kapitlet bestar av tva huvudavsnitt varvid det forsta avsnittet utvarderar konkurrensneutraliteten i Boras
och Mélndal. I det andra avsnittet analyseras empirin utifran fragan “‘varfor kommunféretrddare agerar
pd ett visst sdtt”.

6.1 Konkurrens pa lika villkor?

Centralt for kvasimarknadsteorin ar ersattningsystemets utformning. | Mélndal ersétts samtliga
utforare enligt samma princip. Utford tid genererar intékter som skall tdcka enhetens kostnader. |
Boras ar det enbart de externa aktorerna som ersétts for utférd tid samtidigt som egenregin
anslagsfinansieras. Detta innebdr en lagre jamforbarhet mellan egenregin och de externa
utforarna i Boras an i Maélndal. Skillnaden i ersattningssystemen kan ocksa paverka motivationen
hos utforarna att konkurrera med varandra (Bartlett och Le Grand 1993). Motivationsstrukturen
innefattar ocksa externa utforares vilja att intrdada och uttrada pa marknaden men ocksa
egenregins motivation att konkurrera pa en marknad. | bada kommunerna har egenregin en
dominans pa marknaden. | MdlIndal skapas ersattningssystemets utformning jamforbarhet mellan
egenregin och de externa utférarna vad géller kvalitet och kostnadseffektivitet. Mdlndals
styrande borgerliga majoritet ar tydlig med att egenregin maste klara av kvalitets- och
budgetmal, annars kan egenregin komma att avvecklas. | Boras ar emellertid jamforelser mellan
egenregi och externa utforare vad galler kostnadseffektivitet svargorlig. Var analys ar att
egenregin darmed inte utsatts for samma reella risk om uttrade som de externa utférarna.

Ingen av kommunerna har infort en renodlad bestéllar- utforarorganisation. En tydlig
uppdelning mellan kommunens olika roller i en kundvalsmodell férordas i teorin (ibid). Har visar
Mdlndal spar av det tidigare systemet. Risken med nuvarande organisation &r att viktig
information nar egenregin fore de externa utférarna. Det kan innebéara en konkurrensfordel for
kommunen. Vi menar att justeringar av ersattningsnivaer bor implementeras samtidigt oavsett
utforare. Sa har inte varit fallet i MoIndal. Det hade sannolikt inte hant om man renodlat rollerna
i en bestallar- utforarorganisation. Initiativ har emellertid tagits for att separera kommunernas
dubbla roll. I MdéIndal har en bestéllarenhet skapats. Den ansvarar for kvalitetsuppfoljning,
utformning av forfragningsunderlaget samt information till utforare, oavsett regi. | Boras ar den
avdelning som ar ansvarig for avtalen franskild de bestéllarorganisationer som finns i varje

stadsdel. Verksamheten ligger under stadsdelsnamnderna men ersattningsnivaer och
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forfragningsunderlag bestams vid Stadskansliet. Var analys &r att en tydligare uppdelning mellan
rollen som finansiar och utférare hade Okat forutsattningarna for konkurrensneutraliteten i de
bada kommunerna.

| bade MolIndal och Boras finns en kontaktperson for kundvalsmodellen som ansvarar for
information med utforarna. | bada kommunerna ser sig kontaktpersonen som neutral och
organisatoriskt avskild fran egenregin. Varken Boras eller MélIndal upprattar arliga efterkalkyler
av egenregins kostnader. Detta innebdr en risk att externa utférare kommer rikta misstro mot
ersattningsystemet (KKV 2013a).

Innan kundvalsmodeller infordes i de bada kommunerna var hemtjanst i egenregi det enda
alternativet. Det skulle ocksa kunna beskrivas som ett politiskt reglerat monopol. Nar sedan
externa aktorer gor entré pa marknaden har kommunen en konkurrensfordel genom att ha ett sa
kallat first mover advantage (Golder och Tellis 1993, Yttermyr 2013). For att inte gynna eller
missgynna nagon utforare pa marknaden har man darfor infort ett turordningsystem for brukare
som inte gor ett aktivt val i MolIndal. | Boras utgor egenregin ickevalsalternativet. Detta beskrivs
som administrativt enkelt men innebar en problematik utifran ett konkurrensperspektiv da
egenregin tilldelas brukare enligt en annan princip &n externa utforare.

Kundvalsmodeller bygger pa en kontraktrelation mellan kommunen och utforaren. Kontraktet
beskrivs i teorin som det ofullstandiga kontraktet (Bartlett och Le Grand 1993). Risken finns att
en kontraktrelation som inte reglerar alla eventualiteter kan leda till opportunism.
Vinstmaximerande externa aktOrer 0kar sina vinstmarginaler genom att “plocka russinen ur
kakan”, sd kallad cream skimming. | varken Boras eller MélIndal upplever kommunforetradarna
detta problem. Majligheten att ange ett kapacitetstak och att valja geografiskt omrade att verka i
kan ge de externa utforarna en konkurrensfordel gentemot kommunens egenregi. Samtidigt kan
dessa valmajligheter for de externa aktorerna underlatta for sma foretag att etablera sig pa
marknaden. | Boras har man en viktad ersattning for brukare pa landsbygden, nagot man inte har
har i MolIndal. Var analys ar att viktningen kan motverka cream skimming. | tabellen nedan

foljer en sammanstallning av var analys.
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Tabell 4. Jamforelse mellan Boras och Molndal

Kriterium Boras Mélndal
Ar ersattningen till de externa utforarnaoch ~ Nej Ja
egenregin likvérdig?

Gors arliga efterkalkyler av egenregins Nej Nej
kostnader?

Redovisas intékter for egenregins Nej Ja
verksamhet?

Vilken princip for ickeval galler? Kommunen Turordningsprincip
Sker I6pande sarredovisning av egenregins Nej Ja
kostnader inom kundvalssystemet?

Kan externa utforare ange ett kapacitetstak?  Ja Ja

Kan externa utforare valja ett visst Ja Ja
geografiskt omrade att verka inom?

Sker ett systematiskt informationsutbyte Ja Ja
mellan kommun och utforare?

Kan kommunens egenregi slas ut fran Nej Ja

marknaden enligt nuvarande system?

6.2 Konkurrens som medel eller mal?

Forskning har visat att olika politiska argument for att infora kundvalsmodeller kan paverka hur
marknaden utformas (Cutler och Waine 1997, Kastberg 2005). Vidare menar Almquist (2004) att
reformer som faller inom benamningen NPM kan ge olika effekter beroende pa vilken kontext
modellen infors i. Under intervjuerna i Boras och Mdlndal kan en tydlig skiljelinje dras. Samtliga
informanter i Mdlndal utgar ifran de problem den tidigare hemtjansten drogs med nar de
beskriver motivet till en kundvalsmodell. Personalkontinuitet och brukarnarvaro upplevdes som
problem som kunde l6sas genom modellens inférande. Detta kan tolkas som att konkurrens
genom en kundvalsmodell anvands som medel for att uppna andra mal, namligen att I6sa de
tidigare problemen. Enligt teorin kravs att kommunforetrddare skapar en konkurrensutsatt
struktur pa marknaden for att kvasimarknader ska fungera (Bartlett och Le Grand 1993). Da
problemen som skulle I6sas 1ag i egenregin var det darfor ocksa viktigt att skapa konkurrens
mellan egenregi och externa utforare. Var tolkning ar darfor att Molndal tog ett flertal beslut for

att uppna konkurrensneutralitet;
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e Kommunen inforde en bestallarenhet

e Ett turordningsystem infordes som icke-valalternativ

e Resultatenheter infordes

e Likvéardigt ersattningsystem mellan egenregi och externa aktorer

e Kompensation fér moms och fria nyttigheter

Den laga brukarnarvaro som tidigare upplevdes inom egenregin forbattrades nar hemtjansten
konkurrensutsattes. Ersattningsmodellen innebar att utférare far betalt for utford tid och har
skapat incitament att spendera sa mycket tid som majligt hemma hos brukaren, eftersom det
genererar storre intdkter. Detta har i enlighet med teorin (Kastberg 2005) samtidigt inneburit en
totalkostnadsokning for kommunen. Ett problem har ersatts med ett annat. Kostnadsdkningen
innebar underskott som finansierades ur forvaltningens budget. Om egenregin tilldggsfinansieras
for att tdcka underskott kan det innebara en snedvriden konkurrens (Bartlett och Le Grand 1993).

| Boras har man bade fran borgerligt politiskt och tjanstemannahall framhallit att brukarens
mojlighet att valja varit det 6verordnade malet och att de externa aktérerna enbart skall fungera
som komplement till egenregin. Att egenregin skulle kunna slas ut kan saledes inte ses som en
reell risk, ett tecken pa en inte fullt konkurrensutsatt kvasimarknad (Bartlett och Le Grand 1993).
Okad mangfald, som 6kat kvinno- och invandrarforetagande bland utférarna har beskrivits som
underordnade men 6nskvarda mal. Vi drar saledes slutsatsen att valfrihet for brukaren varit det
huvudsakliga malet med inférandet av LOV inom hemtjansten i Boras kommun. Ungefar 20 %
av brukarna har utnyttjat Hemtjanstvalet och valt en extern utforare. Viss okning av mangfald
bland de externa utférarna har ocksa uppstatt, vanligast ar utférare som specialiserar sig pa olika
sprak. Den héar typen av Okad variation hos utférarna brukar lyftas fram som ett av de vanligaste
argumenten fOr privatiseringar och avknoppningar enligt NPM (Almqvist 2004 och Montin
2007).

Kort efter inforandet av LOV, &ndrades sammansattningen i kommunfullméktige och det
nyvalda rodgrona minoritetsstyret gick med pa en kompromiss med de borgerliga partierna om
att inte gora forandringar i Hemtjénstvalet. Detta innebér att kundvalsmodellen haft en i princip
ofdrandrad utformning sedan det inférdes 2009. Denna osdkerhet kring marknadens utformning
kan enligt Kastberg (2005) paverka marknadsaktorernas agerande pa marknaden, ndgot som

ocksa kommit upp i vara intervjuer med tjansteman i Boras kommun.
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7. Slutsatser

Syftet med denna studie var att underséka hur kommunforetradare skapar forutsattningar for
konkurrensneutralitet pa offentliga marknader. Begreppet definierades i detta arbete som att
kommunerna ska i mojligaste man skapa likvardiga konkurrensvillkor mellan egenregin och
externa leverantorer.

Tva kommuner valdes ut, Boras som é&r styrs av de rodgrona, och Mdlndal som styrs av
borgerliga partier. Kommunerna ar ungefar lika stora till antalet invanare och inforde dessutom
kundval genom LOV ungefar samtidigt. Urvalet baserades aven pa en teori som sager att
kundvalsmodellernas utformning paverkas av vilket politiskt block som infor den.
Socialdemokratiskt styrda kommuner tenderar enligt teorin att oftare inféra kundvalsmodeller
som medel for att uppna andra mal. Borgerliga kommuner tenderar i teorin daremot att inféra
modellen for att uppna valfrinet som mal i sig.

Var forsta fragestallning 16d; hur agerar kommunforetradare for att uppna
konkurrensneutralitet pa en offentlig marknad?

For att svara pa fragan utvarderade vi de bada kommunerna utifran kvasimarknadsteorins
kriterier for en fungerande offentlig marknad. Vi har i studien kunnat visa att MdIndal kommun
kommit langre i arbetet med att uppna konkurrensneutralitet. De starkaste argumenten for detta
bygger pa Malndals satt att prestationsfinansiera bade egenregi och externa aktorer enligt samma
principer. Dessutom kompenseras de externa utforarna for momskostnader och fria nyttigheter.
Ett tredje argument &r att en turordningslista for ickeval inom systemet har uppréattats. Var
slutsats &r att Bords har en langre vag att ga med arbetet for konkurrensneutralitet. Det storsta
fragetecknet ar kring finansieringen av systemet. | dagslaget anslagsfinansieras egenregin
samtidigt som de externa ersatts enligt en timpeng for utford tid. Timersattningen bygger pa en
gammal sjalvkostnadskalkyl som upprattades fore en stérre omorganisation i kommunen, darmed
blir jamforbarheten mellan kommunens egenregi och de externa utférarna mycket liten. Det ger
egenregin en konkurrensférdel.

Var andra fragestallning 16d; Varfor agerar kommunforetradare pa ett visst satt? Vi kan i
studien visa pa en skiljelinje mellan kommunerna. Mdlndals argument for att infora
kundvalsmodellen utgick fran problematiken med bristande personalkontinuitet och
brukarnarvaro. Genom konkurrens pa en offentlig marknad hoppades man kunna l6sa

problemen. Modellen inférdes darmed som ett medel for att uppnd andra mal. Att gora
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egenregins resultat jamforbart med de externa aktorerna var darfor av storsta vikt. Fran politiskt
hall har man darfor forsokt skapa en reell konkurrenssituation mellan egenregin och de externa
aktorerna.

| Bords infordes Hemtjanstvalet 2009 med det Overordnade malet att ¢ka valfriheten for
brukarna inom hemtjansten. De externa utforarna skulle endast utgdra ett komplement till
egenregin.  Valfriheten uppnaddes i samband med att externa utforare gjorde intrade pa
hemtjanstmarknaden. En slutsats vi kan dra av studien &r att argumenten som foranledde
inférandet gav incitament for att skapa konkurrens mellan externa utforare. De politiska malen
kunde ocksa uppfyllas utan att skapa konkurrens mellan egenregin och de externa utforarna. Det
fanns da fa incitament for kommunen att skapa konkurrensneutralitet.

Vi vill har passa pa att uppmarksamma lasaren om att denna studie inte tar stallning till
huruvida kundvalsmodellen som fenomen &r en lyckad eller mindre lyckad styrreform.
Forskningen av NPM-reformer visar att ovantade effekter av reformer ofta uppstar. Salas (2012)
menar till exempel att det ar osakert om kundvalsmodeller ger nagon positiv effekt ur brukarens
perspektiv. Vidare refererar Salas (2012) till forskning som visar att privatisering och
konkurrensutsattning i sig inte dr det verktyg som leder till 6kad kostnadseffektivitet, den
institutionella och réttsliga ramen inom vilken modellen inférs kan vara viktigare.

Med detta sagt sa har vi i denna studie har vi kunnat visa att motiven bakom inférandet av
kundvalsmodeller i de studerade kommunerna kan paverka graden av konkurrensneutralitet. |
motsats till tidigare forskning har den Socialdemokratiskt styrda kommunen Boras ett system dar
valfrihet ar malet. | praktiken &r dock modellen i Bords en orord kvarleva av en borgerlig
majoritet. Den borgerligt styrda kommunen Madlndal ser valfrihet som ett medel for andra mal.
Det tycks vara de bakomliggande motiven till inférandet av kundvalsmodeller som paverkar hur
kommunforetradare agerar for att uppnd konkurrensneutralitet. Vart begransade empiriska
material paverkar dock generaliserbarheten for vara resultat. Vi foreslar darfor avslutningsvis en

hypotes for vidare forskning. Denna hypotes far dven utgora vart bidrag till forskningsfaltet;

“Kommuner som infor en kundvalsmodell som medel for att nd andra mal, som exempelvis
kostnadseffektivitet eller battre kvalitet, visar upp en hogre grad av konkurrensneutralitet &n

kommuner som infor en kundvalsmodell med valfrihet som mal.”
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Bilaga

Forskningsfragor

Kan du beskriva modellen utifran ditt perspektiv? Beskriv nar, varfér och hur modellen infordes.
Vilka har varit de tydligaste effekterna som modellen fort med sig? VVantade/ovéantade?

Vilka justeringar/forandringar av systemet har skett under tiden? Varfor har dndringar gjorts?
Problem och mdjligheter som konsekvenser av modellen? Pa vilket satt paverkar modellen

ekonomin?

Skulle du kunna beskriva konkurrenssituationen som rader idag? Vad hander om brukare inte

valjer? Slas enheter verkligen ut? Har mangfalden ékat?
N&mn tre styrkor samt tre svagheter med modellen. Konkretisera.

Tycker du att kommunen, i egenskap av tidigare monopolist pa marknaden bor agera pa nagot

speciellt sétt for att skapa konkurrens?

Hur ser kommunikationen ut med de externa aktorerna? Diskuteras villkor pa marknaden?
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