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Har kundvalssystemet inom den 0ppna hemtjansten varit
kostnadsdrivande?

Kommunfullmaktige har i samband med behandlingen av 2003 ars budget
uppdragit at kommunstyrelsen att utvardera kundvalssystemet inom
hemtjénsten. Enheten for upphandling och konkurrens har inom ramen for
detta uppdrag fatt i uppgift att géra en studie av kundvalssystemets
kostnadseffekter, i syfte att svara pa fragan om kundvalssystemet har varit
kostnadsdrivande for hemtjansten inom Stockholms stad.

Eftersom inget alternativt Stockholm utan kundvalssystem finns att
studera &r det svart att sakert uttala sig om de exakta effekterna av sjalva
kundvalssystemet. Det betyder inte att det & omojligt att dra slutsatser,
men sadana slutsatser bygger oundvikligen pa vissa antaganden om vad
som skulle hént utan att systemet inforts.

Redan innan systemet infordes fanns det delade meningar i fragan om
systemets kostnadseffekter. Efter inforandet har dessa foljts upp av olika
studier. Av en studie' som gjorts efter inforandet framgér att flera av
stadsdelarnas bestallarrepresentanter ansag att kundvalsmodellen haft en
negativ effekt pa stadsdelens ekonomi, framst genom 6kade administrativa
kostnader for bistandsbedémarna. Andra stadsdelar hade en motsatt
uppfattning och menade att systemet lett till effektivitetsvinster och att
hemtjansten blivit billigare. Befintliga utredningar ger saledes en blandad
bild av effekterna, och fragan kan tankas fa olika svar beroende pa om den
stalls pa stadsdelsniva eller pa stadsovergripande niva. Det ar ocksa fullt
mojligt att systemet haft olika effekter i olika stadsdelar beroende pa
stadsdelarnas faktiska forutsattningar (t.ex. betraffande kostnadslage fore
reformen, geografiskt 1age, forekomst av tidigare privata inslag, behov av
forstarkning pa bistandsbedomarfunktioner etc.).

! Charpentier, Kundvalets effekter och funktionssatt (2004) s 31.
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StadsoOvergripande analys

Hemtjénstens kostnadsutveckling

Kundvalssystemet infordes for hemtjansten i Stockholms stad ar 2002.
For att fa en bild av kostnadseffekterna av systemet blir det betydelsefullt
att gora jamforelser mellan boksluten for ar 2001 (som var det sista aret
utan kundvalssystemet) och 2002 (som var det forsta aret med
kundvalssystemet). Om systemet lett till nagra drastiska kostnads-
forandringar borde denna forandring synas vid en sadan jamforelse.

En snabb jamforelse mellan redovisningen for aren 2001 och 2002 visar
att bruttokostnaden for hemtjansten 6kade med ca 112 Mkr mellan dessa
&r.2 For att dra slutsatser kring tillgangliga ekonomiska data m.m. méste
man dock ga djupare i analysen &n att enbart se till kostnadsutvecklingen
for hemtjansten under denna period. En kostnadsokning ar inte liktydigt
med att kundvalssystemet varit kostnadsdrivande och vice versa.
Kostnaderna kan 0ka av andra, icke systemberoende, skal.

Forvantad kostnadsutveckling

Antalet individer som beviljas bistand kan inte fullt ut forutses eller styras
av staden. Detsamma galler den enskildes vard- och omsorgsbehov
(vardtyngden). Da den enskildes ratt till omsorg ar lagreglerad kan vare
sig en 6kning i antalet bistandstagare eller i vardtyngden harledas till
forekomsten av kundvalssystemet. Pa samma satt finns andra kostnader,
som till exempel personalens loner och prisutveckling i samhéllet i stort
(inflation/deflation) att ta hansyn till.

Om kundvalssystemet varit kostnadsdrivande sa bér alltsa en
kostnadsforandring som inte gar att hanfora till nagon av dessa kanda
faktorer ha spelat in pa kostnadsutvecklingen under 2002.

Personalkostnaderna star fér narmare 90% av hemtjénstens kostnader.®
Det innebér att kostnadsutvecklingen i stort borde kunna forklaras av

(1) volymforandringar och (2) personalkostnadsforéandringar. SCB tar for
Stockholms stads rékning fram ett arbetskostnadsindex som géller for
vard- och omsorgspersonal inom Stockholms stad (AKI). Detta kan
anvandas for att rakna om den forvantade kostnadsutvecklingen sett fran

% Se bilaga 1, bruttokostnader fér hemtjénsten 1998-2003.

® Personalkostnaderna utgér cirka 90% av hemtjanstens kostnader exklusive
entreprenader (bilaga 2). Eftersom entreprendrerna utfor en upphandlad verksamhet som
skall vara mycket lik den staden sjalv bedriver kan vi anta att entreprenérernas
kostnadsstruktur ar likartad.



en viss referenspunkt, till exempel 1998-ars niva. En sadan jamfcrelse av
kostnadsutvecklingen visas i diagrammet nedan.*

Bruttokostnadsférandring och férandring av kostnader for arbetskraft
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Diagram 1: Kostnadsutveckling jamfért med foréndrad volym och AKI.

Diagrammet pekar pa att forandringar i hemtjénstens omfattning (antal
utforda timmar) och forandringar i arbetskostnadsindex (AKI) i stort
forklarar forandringar av hemtjanstens bruttokostnader. Det ar svart att dra
mer detaljerade slutsatser for perioden 1998-2000 eftersom uppgifter om
antal timmar saknas for 1999 (se not 4). Att den streckade linjen inte ar
fullt utdragen till 2003 beror pa att AKI for 2003 annu inte finns
tillgangligt.

Om modellen i sig varit kostnadsdrivande borde férandringar ha
uppenbarat sig i bokslutet 2002. Det ar darfor sérskilt betydelsefullt att
studera forandringar mellan 2001 och 2002 (det ar som kundvalsmodellen
infordes).

Diagrammet ovan tyder pa att det sker en 6kning av kostnaderna 2002 som
inte later sig forklaras enbart av forandrat antal timmar och 6kade
personalkostnader. Den forvantade forandringen mellan 2001 och 2002 far
vi fram genom att ta 2001 ars resultat, och justera det for en forandrad
volym (fler timmar 2002), samt forandringen av arbetskostnadsindex
mellan 2001 och 2002:

Kostnad 2001 985 Mkr
Volymféréndring +1,19%
Kostnad efter volymhénsyn 997 Mkr
AKI Forandring +4,31%
Kostnad efter AKI-hansyn 1 040 Mkr
Faktiskt utfall 1097 Mkr
Awvikelse mot forvantat utfall 57 Mkr

* Samtliga analyser av volymuppgifter bygger p& USK statistik for oktober ménad varje
ar. | de fall uppgifterna avser heldr har dessa siffror beraknats som oktober manads
uppgift, multiplicerat med 12. For 1999 saknar USK uppgifter, eftersom byte av IT-
system for rapporteringen gjorde rapporteringen opalitlig.



Berakningen pekar pa att kostnaderna mellan 2001 och 2002 ¢kade med
57 Mkr, som inte kan motiveras av den férvéntade kostnadsutvecklingen
pa omradet.

Daremot finns en forklaring till detta att hamta i 2002 ars budget. |
samband med kundvalsmodellens inférande gjorde man ocksa en sarskild
satsning pa okad kvalitet inom hemtjansten. En sarskild budgetpost,
”Okade kostnader for kvalitetsbevarande satsning inom hemtjansten”,
fordelades ut till stadsdelarna. Budgetsatsningens vérde lag pa 60 miljoner
kronor och férdelades i samband med pengsystemets inférande.”> Man
gjorde ocksa en generell satsning pa kvalitetsbevarande atgéarder inom
dldreomsorgen pa 262 Mkr. Ingen sarskild uppfoljning har gjorts av hur
stadsdelarna fordelat denna satsning dver olika former av aldreomsorg.

Kostnadsokningen pa ca 112 miljoner kronor inom hemtjansten i
Stockholms stad bor alltsa forstas mot bakgrund av féljande faktorer:

Sarskild satsning pa kvalitetshéjande atgérder 60 Mkr
Férvantad kostnadsokning till foljd av 6kat antal timmar ca 12 Mkr
Forvantade kostnader for arbetskostnadsforandring ca 43 Mkr
Ovriga poster (t ex dldreomsorgssatsningen) ? Mkr
Forvantad kostnadsokning 2001-2002 ca 115 Mkr

Slutsats rérande kundvalets kostnadseffekter

Som sades redan i inledningen ar det svart att dra sakra slutsatser om
kostnadseffekterna av kundvalssystemet, eftersom varje analys maste
bygga pa ett antal antaganden, som till exempel antaganden om
arbetskostnadsutvecklingens paverkan pa hemtjanstkostnaderna.

Sammantaget finns det dock ingenting i analysen ovan som tyder pa att
kundvalssystemet skulle ha varit kostnadsdrivande. Den kostnadsékning
som skett det ar kundvalssystemet infordes (2002) kan forklaras av
budgetsatsning, arbetskostnadsforandringar och ett 6kat behov av
hemtjanst bland stadens invanare. Det &r vidare svart att se nagra faktorer
som skulle ligga till grund for antagandet att hemtjénstkostnaderna skulle
ha varit lagre om kundvalssystemet inte inforts.

De effekter som tillgangliga data pekar pa tycks ocksa rimliga fran en
teoretisk utgangspunkt. Det faktum att kommunfullmaktige faststaller
"pengens” storlek medfor att man ocksa, i teorin, faststaller ett tak for
hemtjanstkostnaderna. Avsikten med detta &r att lata tjansteleverantorerna
inom de ekonomiska ramar som ”pengen” medger, konkurrera om
kunderna (bistandstagarna) genom att erbjuda sa hog kvalitet som majligt.

> Se budget for Stockholms stad, Bilaga 1:10 (sid 278).



Kvalitet blir i detta perspektiv liktydigt med kundupplevd kvalitet. En
leverantor som inte haller vad denne lovat i kvalitativt hanseende kommer
enligt modellens foresprakare att bytas ut genom ett aktivt val av
bistandstagaren (eller dennes nérstaende). Att kostnadstaket inte fullt ut
kan slas fast av fullmaktige beror som tidigare papekats pa att vardbehovet
inte kan styras av staden, utan foljer av enskildas behov och befintlig
lagstiftning.

Ovriga iakttagelser

Pengens niva

Om man anvéander USK:s statistik dver beviljade timmar inom
hemtjansten kombinerat med uppgifter ur stadens redovisning for att
berdkna snittkostnaden for en hemtjansttimme sa blir den resulterande
timkostnaden nagot hogre an pengen. (Fér 2002 ar den beréknade
timkostnaden 267 kr/h, att jamfora med pengens niva 246kr/h.). En majlig
forklaring till detta skulle kunna vara att det finns en differens mellan
rapporterat bestallda timmar och faktiskt utférda timmar inom
hemtjansten.

Att snittkostnaden hamnar hdgre an pengens niva kan ocksa forklaras av
att vissa av stadens egen-regienheter gar med forlust. En snabbt
genomford enkaét till stadsdelarna visar att flera stadsdelar arbetar med att
atgarda sadana underskott inom sina resultatenheter. Av 12 svarande
stadsdelar uppger 6 att man har enheter inom den egna regin som gar med
forlust. Dessutom varierar hanteringen av de administrativa kostnaderna
for hemtjansten. De flesta stadsdelar gor ett varierande procentuellt avdrag
for den gemensamma administrationen, medan det ocksa forekommer att
den egna regin subventioneras med dessa kostnader.

Anpassningen vid pengens infOrande

Som ndmndes inledningsvis kan pengsystemet ha haft olika effekt i olika
stadsdelar. Spridningen i genomsnittlig timkostnad var vid systemets
inférande tdmligen stor, och for vissa stadsdelar hamnade pengen under
den kostnad man hade fore inférandet, medan den for andra hamnade pa
en hogre niva. De olika utgangspunkterna tydliggors i diagrammet nedan.



Timkostnader per stadsdel 1998-2003
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Diagram 2: Kostnadsutveckling jamfort med forandrad volym och AKI°

Av diagrammet framgar den tydligaste effekten av kundvalssystemet.
Spridningen stadsdelarna emellan har minskat avsevart efter
kundvalssystemets inférande. 2001 skiljde det ca 210 kr/h mellan den
stadsdel som hade den hdgsta snittkostnaden for hemtjansten och den
stadsdel som hade den l4gsta snittkostnaden. Ar 2002 var motsvarande
differens endast ca 87 Kr/h.

En viss del av denna "normalisering” forklaras av att rapporteringen i
samband med kundvalssystemets inférande skarpts. Samtidigt kan man
konstatera att stadsdelar som tidigare hade en lag kostnad per
hemtjansttimme fatt ett utrymme att 6ka denna kostnad, medan stadsdelar
som haft en mycket hog kostnad tvingats anpassa sig till pengens lagre
niva.

Ur ekonomistyrningssynpunkt tycks kundvalet darmed ha varit mycket
effektivt.

Var finns forandringarna?
Som synes har vissa stadsdelar fatt justera sina kostnader nedat till
pengens niva, medan andra justerat sina kostnader uppat.

En skiljelinje tycks ga mellan de stadsdelar som haft ett stort genomslag
av konkurrensutsattningen fore kundvalssystemets inforande, och de
stadsdelar som inte haft ndgot genomslag av konkurrensutsattningen.

® Digrammet &terfinns ocksé i bilaga 4a.
"I bilaga 4b visas den totala spridningen for 1998-2003.



8 stadsdelar har inte rapporterat nagra vardtagare inom enskild regi vid
kundvalssystemets inforande ar 2001. 6 stadsdelar har rapporterat minst
25% av vardtagarna fick sin hemtjanst utford av enskilda utforare 2001.

Utvecklingen av antal utférda timmar respektive bruttokostnader for de
stadsdelar som inte tillampat konkurrensutsattning visas i diagrammet
nedan.

Bruttokostnader och utférda timmar i icke konkurrensutsatta stadsdelar
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Diagram 3: Bruttokostnad och utférda timmar i stadsdelar som saknat enskild regi
enligt arsredovisningen 2001°

Inom de icke konkurrensutsatta stadsdelarna har man haft en minskning av
antalet producerade timmar under ett antal ar (1998-2001). Denna
minskning tycks dock inte ha paverkat kostnaden for utférandet av
tjansterna, utan kostnadsutvecklingen har varit konstant under hela
perioden. Den skjuter dock heller inte i héjden nar antalet producerade
timmar Okar igen efter 2001, utan nu hanteras den 6kade volymen inom
den befintliga ramen.

I de konkurrensutsatta stadsdelarna ser utvecklingen annorlunda ut.

8 Enligt &rsredovisningens uppgifter saknade Rinkeby, Spénga-Tensta, Hasselby-
Villingby, Ostermalm, Eskede-Arsta, Skarpnéck, Vantor och Skarholmen helt inslag av
enskilda utférare, medan minst 25% av brukarna i Kista, Kungsholmen, Katarina-Sofia,
Farsta, Alvsjo och Hagersten fick sin hemtjanst utford i enskild regi.

° Diagrammet &terfinns &ven i bilaga 5.



Bruttokostnader och utférda timmar i stadsdelar med konkurrensutséattning
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Diagram 4: Bruttokostnad och utférda timmar i stadsdelar som haft minst 25%
enskild regi enligt &rsredovisningen 2001

Den 6kade kostnad som uppstar i dessa stadsdelar mellan 1998 och 2000
motsvaras av en 6kad méngd producerade timmar. Kostnadsutvecklingen
bromsas ocksa upp nar antalet producerade timmar minskar mellan 2000
och 2001, aven om organisationen inte tycks hinna anpassa sig fullt ut
(antalet timmar minskar snabbare, medan kostnadsutvecklingen fortsatter
Oka, om an i lagre takt).

Vid inforandet av kundvalssystemet forandras dock detta forhallande.
Antalet timmar minskar kraftigt, men kostnaderna dkar hastigt. Trenden
blir tydligare om vi ser till snittkostnaderna for de utforda
hemtjansttimmarna.

Genomsnittliga timkostnader fér konkurrensutsatta respektive icke konkurensutsatta stadsdelar
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Diagram 5: Genomsnittliga timkostnader for konkurrensutsatta respektive icke
konkurrensutsatta stadsdelar'

1% Diagrammet &terfinns &ven i bilaga 6.
1 Digrammet &terfinns ocks& i bilaga 7.



Diagrammet visar snittkostnaden per hemtjansttimme baserat pa USK:s
statistik 6ver beviljade hemtjansttimmar, fordelat pa den bokférda
kostnaden for hemtjansten inom respektive stadsdel. De streckade linjerna
visar arbetskostnadsindex utveckling under perioden.

Fram till 2001 har hemtjanstkostnaderna inom icke konkurrensutsatta
stadsdelar 6kat i en hogre takt &n personalkostnadsindex motiverar. | de
stadsdelar som konkurrensutséttningen har haft storre genomslag tycks
kostnadsutvecklingen i stort sett ha foljt arbetskostnadsindex. Detta ar
forklarligt, eftersom arbetskostnadsindex &r styrande for prisjusteringar
(indexklausuler) under avtalstiden. Aven om inte andelen enskild regi
alltid &r hog, tyder forskning inom omradet pa att dven den egna regin
anpassar sin kostnadsniva vid konkurrensutsattning.*?

Nar kundvalssystemet infors forandras dock utgangspunkten for
prissattning i samtliga stadsdelar. For de stadsdelar som uteslutande haft
egen regi medfor detta en justerings som medfor en minskning av
snittkostnaden per utférd hemtjansttimme. | de stadsdelar som tillampat
konkurrensutsattning och utgar fran en lagre snittkostnadsniva har daremot
en justering av kostnaderna gjorts uppat.

En slutsats kan darmed vara att kundvalssystemet haft en
kostnadsdrivande effekt nér det inforts i stadsdelar som tidigare styrt sina
kostnader med hjalp av konkurrensutsattning. Aven detta dr en forvantad
effekt, eftersom konkurrensutséttningen syftar till att pressa
verksamhetens kostnader genom upphandling, medan kundvalssystemet
syftar till att maximera den kvalitet som levereras till en pa forhand
faststalld kostnad.

12 Se till exempel IKE rapport 1996:58: "Effekter av konkurrenshotet” (Almkvist 1996).
Aven Utredarhuset i Uppsala AB, rapport 1/2002, sid 37, samt IKE rapport 1996:59 sid
10.



Bruttokostnaden for hemtjansten i Stockholms stad BILAGA I
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Hemtjanstkostnader BILAGA 2
Lonekostnadernas del av kostnadsmassan exklusive entreprenader
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Bruttokostnadsforandring och férandring av kostnader for arbetskraft BILAGA 3
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Timkostnaden for 1999 ar skattad som ett medelvarde av kostnaden for respektive stadsdel 1998 och 2000,
eftersom USK saknar statistik Over utforda timmar 1999.
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Spridning av stadsdelarnas snitt-timkostnader fér hemtjansten 1998-2003 BILAGA 4B
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—a&— Timkostnad i stadsdelen med den lagsta
timkostnaden
50,00 kr -
* = Timkostnaden for 1999 ar skattad som ett medelvarde av kostnaden for respektive stadsdel 1998 och
2000, eftersom USK saknar statistik over utforda timmar 1999.
- kr
1998 1999 2000 2001 2002 2003
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Bruttokostnader och utférda timmar i icke konkurrensutsatta stadsdelar BILAGA 5

500 000 000,00 kr 1800 000
o ,Dé‘u

400 000 000,00 kr -

+ 1400 000
350 000 000,00 kr -

+ 1200 000
300 000 000,00 kr

+ 1000 000
250 000 000,00 kr

+ 800 000
200 000 000,00 kr

+ 600 000
150 000 000,00 kr -

+ 400 000
100 000 000,00 kr -

—&— Bruttokostnad, stadsdelar utan enskild regi
2001
50 000 000,00 kr —— Timmar, stadsdelar utan enskild regi 2001 1T 200000
- kr -
1998 1999 2000 2001 2002 2003
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500 000 000,00 kr

450 000 000,00 kr

400 000 000,00 kr -

350 000 000,00 kr -

200 000 000,00 kr -

150 000 000,00 kr

100 000 000,00 kr

50 000 000,00 kr

- kr

Bruttokostnader och utférda timmar i stadsdelar med konkurrensutséattning BILAGA 6
1 800 000
+ 1600 000
+ 1400 000
-+ 1200 000
300 000 000,00 kr ~T— {1
/// -+ 1000 000
250 000 000,00 kr /
+ 800 000
—&— Bruttokostnad, stadsdelar med minst 25% 1 600000
enskild regi 2001
—{1— Antal timmar i stadsdelar med minst 25%
enskild regi 2001 1T 400000
-+ 200 000
1998 1999 2000 2001 2002 2003
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Genomsnittliga timkostnader for konkurrensutsatta respektive icke konkurensutsatta stadsdelar

BiLaGgA 7
350,00 kr
300,00 kr -
250,00 kr
200,00 kr -
=
<
150,00 kr
Streckade linjer visar utvecklingen av arbetskostnadsindex fér vard och omsorg (Stockholms stad)
100,00 kr —&— Medeltal, stadsdelar med minst 25%
enskild regi 2001
—— Medeltal, stadsdelar som helt
50.00 kr saknade enskild regi 2001
- kr
1998 1999 2000 2001 2002 2003

Artal
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