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Sammanfattning

Uppdraget

Utredarens uppdrag är främst att undersöka förutsättningarna för
att ge äldre och personer med funktionsnedsättning en utökad
möjlighet att välja utförare av socialtjänstinsatser. Utredaren ska
lämna förslag på ett valfrihetssystem som är avstämt mot svensk
och EG-rättslig upphandlingslagstiftning, som är enkelt att till-
lämpa, ökar valfriheten och inflytandet för äldre och personer med
funktionsnedsättning samt främjar en mångfald av utförare.

För att underlätta för kommuner att övergå till ett valfrihets-
system har regeringen avsatt 300 miljoner kronor i bidrag för att
stimulera och påskynda införandet. I utredarens uppdrag ingår att
föreslå hur detta stimulansbidrag ska användas.

I ett tilläggsdirektiv har utredaren även fått i uppdrag att klar-
göra om det finns juridiska förutsättningar för att även inom hälso-
och sjukvården använda det valfrihetssystem som utredaren före-
slår för äldre- och handikappomsorgen.

Ny lag om valfrihetssystem - LOV

Utredaren föreslår att en ny lag, lag om valfrihetssystem, LOV,
införs. Lagen är avsedd att fungera som ett frivilligt verktyg för de
kommuner och landsting som vill konkurrenspröva verksamhet
som drivs i egen regi för att därigenom överlåta valet av utförare till
brukaren. Den föreslagna lagen är ett alternativ till lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, och kan tillämpas på
hälso- och sjukvårdstjänster samt sociala tjänster enligt bilaga 3, B-
tjänster, kategori 25 i LOU.
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Alternativ till verksamhet i egen regi

Utredaren fastslår att det föreligger ett avtalsförhållande mellan
den myndighet som är köpare av tjänsterna och tjänsteleverantören,
vilket medför att någon av de ovan nämnda lagarna måste tillämpas vid
en konkurrensprövning av egenregiverksamheten. Alternativen för
en myndighet blir således att

- driva verksamheten i egen regi,
- sluta avtal med externa leverantörer om utförandet av tjänster

efter en upphandling enligt LOU, eller
- sluta avtal med externa leverantörer enligt LOV.

Myndighetens syfte med konkurrensprövningen blir avgörande för
vilken lag som ska tillämpas. LOV är lämplig att använda sig av när
myndighetens syfte är att flytta makt från politiker till medborgare,
att öka valfriheten och inflytandet för brukarna och att främja en
mångfald av utförare.

Myndigheten avgör om man ska tillämpa LOV, och i så fall, för
vilka tjänster. Vidare bestämmer myndigheten vilka krav de ut-
förare som ska tillhandahålla tjänsterna måste uppfylla, för att avtal
ska slutas.

Krav på utförarna

En väsentlig del i den politiska processen vid tillämpningen av LOV
är att bestämma vilka krav som ska ställas på de utförare som ska
tillhandahålla socialtjänst eller hälso- och sjukvård. Förutom det
grundläggande kravet att verksamheten ska bedrivas i enlighet med
gällande rätt, finns en rad andra krav som kommuner och landsting
kan ställa, under förutsättning att de uppfyller de EG- rättsliga
principer som gäller i detta sammanhang, dvs. icke-diskriminering,
öppenhet, förutsägbarhet, ömsesidigt erkännande och proportio-
nalitet. En fråga som den politiska ledningen måste ta ställning till
är kravet på kvalitet. Andra krav som är relevanta att ställa på utfö-
rarna kan t.ex. vara krav på utbildningsnivå hos personal och led-
ning, ansvarsförsäkring, ekonomisk kapacitet, samarbete mellan
utföraren och myndigheten, FoU-samverkan, katastrof- och kris-
beredskap samt tillgänglighet.

Kravlistan kan se helt olika ut beroende på vilken tjänst som ska
köpas och vilka målsättningar myndigheten har. Effekterna av de
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krav som ställs måste i förväg analyseras för att uttalade mål med
valfrihetssystemet ska kunna uppnås. Ju högre krav som ställs,
desto färre företag kommer att vara intresserade av ett avtal med
myndigheten. Små företag, och därmed även kvinnligt företagande,
har sällan möjlighet att leva upp till högt ställda krav på t.ex. eko-
nomisk kapacitet.

Samtliga krav ska framgå av förfrågningsunderlaget.

Förfrågningsunderlag

I förfrågningsunderlaget vid tillämpningen av LOV måste myndig-
heten ange de krav som utföraren måste uppfylla för att avtal ska
ingås. Vidare ska den ekonomiska ersättning som leverantören får
för utförd tjänst framgå. Det föreslagna valfrihetssystemet bygger
på att det inte är någon priskonkurrens mellan leverantörerna.
Myndigheten fastslår priset i förväg. Alla utförare, i princip även
verksamhet som drivs i egen regi, får ersättning enligt samma prin-
ciper. Ersättningskonstruktionen kan variera beroende på vilken
tjänst som köps, huvudsaken är att den är transparent och icke-dis-
kriminerande, dvs. lika för alla.

Vidare bör det finnas med en beskrivning av tjänsten, kontakt-
uppgifter, regler för uppföljning och kontroll och övriga avtals-
villkor. Förutom den typ av krav som redovisats ovan, avses t.ex.
regler om avtalstid, regler för ändring av avtalsvillkor, informa-
tionsskyldighet, uppföljning av verksamheten, hävande vid avtals-
brott, samt möjligheter för leverantören att häva avtalet om denne
t.ex. inte lyckas attrahera tillräckligt många brukare.

Löpande annonsering

För att intresserade utförare ska få information om att myndig-
heten har infört, eller har planer på att införa eller förändra ett val-
frihetssystem, regleras en skyldighet för myndigheten att annon-
sera i en nationell databas. Förfrågningsunderlaget ska finnas till-
gängligt i databasen. Databasen ska, enligt utredarens förslag,
administreras av Ekonomistyrningsverket, ESV. Till skillnad mot
vad som gäller vid en offentlig upphandling ska annonseringen ske
löpande.
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Huvudsyftet med databasen är att underlätta för utförare att
hitta kommuner och landsting som infört valfrihetssystem. Ett
annat syfte är att förenkla ett erfarenhetsutbyte mellan myndig-
heter som överväger eller vill utveckla valfrihetssystem.

Annonseringen föreslås bli obligatorisk i den nationella data-
basen, men kan även ske i andra lämpliga media.

Ansökan och tilldelning av kontrakt

De leverantörer som är intresserade av att utföra tjänster inom
myndighetens valfrihetssystem lämnar sin ansökan till myndig-
heten. Myndigheten bedömer om de utförare som ansökt upp-
fyller kraven i förfrågningsunderlaget. Om så är fallet har leveran-
tören rätt att få teckna avtal med myndigheten. Till skillnad från
LOU ska anbuden inte bedömas enligt principerna om "ekono-
miskt mest fördelaktiga" eller "lägsta pris". Alla utförare som
uppfyller kraven i förfrågningsunderlaget antas i systemet. Ett avtal
enligt civilrättsliga regler tecknas mellan myndigheten och utföraren.

Överprövning

Ett av de grundläggande krav som finns i EG-rätten är rätten att få
sin sak prövad. I den föreslagna lagen om valfrihetssystem införs
därför en möjlighet att hos allmän domstol begära överprövning.
Rätten ska besluta om rättelse i de fall myndigheten har brutit mot
lagens grundläggande principer om likvärdighet och icke-diskrimi-
nering eller någon annan bestämmelse i lagen. Rättelse kan även
begäras om en myndighet inte godkänner en utförare därför att
myndigheten bedömer att utföraren inte uppfyller förfrågnings-
underlagets krav. Utföraren kan då begära överprövning av myn-
dighetens beslut hos länsrätten. För att rätten ska besluta om rät-
telse måste sökanden, dvs. en utförare som ännu inte blivit god-
känd i systemet, ha lidit skada eller kan komma att lida skada pga.
myndighetens felaktiga handlande.
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Information

Enligt lagförslaget ansvarar myndigheten för att brukaren får
fullödig information om valfrihetssystemet och om samtliga de
utförare som brukaren kan välja emellan - inklusive myndighetens
verksamhet i egen regi. Informationen ska vara saklig, relevant,
lättförstålig, lättillgänglig och framför allt jämförbar när det gäller
olika utförare. Informationen ska vara skriftlig och finnas tillgäng-
lig såväl i pappersform som på kommunens hemsida och den ska
vara utformad utifrån de behov den enskilde har. Vissa uppgifter
som gör det möjligt att jämföra de olika utförarna måste framgå av
informationsmaterialet, exempelvis personalens utbildning och
kompetens.

Val av utförare och ickevalsalternativ

Den enskilde brukaren ska av myndigheten stödjas i valet av utfö-
rare. Myndigheten ansvarar för att underlätta och förklara för den
enskilde vad valmöjligheten innebär och vilka utförare som finns.
Socialtjänstlagens insatser bygger på ett biståndsbeslut och i dessa
fall har biståndshandläggaren en viktig roll att fylla. Inom social-
tjänsten är det myndigheten som har kontakt med utförarna och
ser till att brukarens val verkställs.

För personer som inte själva har förmåga att välja, eller som vill
ha hjälp av någon annan med sitt val, gäller som i vanliga fall, då
valfrihetssystem inte införts, reglerna om ställföreträdare, ombud
och biträde.

Valet är en möjlighet för brukaren. Den som inte vill välja ska
kunna avstå. Brukaren blir i dessa fall hänvisad till det ickevals-
alternativ som myndigheten har bestämt i förväg och som beskrivs
i myndighetens informationsmaterial. Samma kvalitetskrav ställs
på ickevalsalternativet som på övriga utförare.

Den enskilde ska också på ett enkelt sätt ges möjlighet till byte
av utförare. Det är den enskildes möjlighet till val och omval som är
själva kärnan i systemet och som avses bidra till att kvaliteten i
tjänsterna upprätthållas och vidareutvecklas.
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Uppföljning och kontroll

En mycket viktig faktor för att ett valfrihetssystem ska fungera och
få den enskildes förtroende är att uppföljningen och kontrollen av
både de externa leverantörerna och egenregiverksamheten fungerar
väl. Det är myndigheten som ansvarar för att kontrollera att alla de
krav som angivits i förfrågningsunderlaget är uppfyllda under hela
kontraktstiden. Om så inte är fallet ska myndigheten vidta de
åtgärder som är nödvändiga, och i sista hand häva avtalet.

Socialtjänsten och valfrihetssystem

Väljer kommunen att införa ett valfrihetssystem påverkar det hur
kommunens val av utförare går till och systemet möjliggör att bru-
karen får tillgång till fler utförare och en större mångfald när det
bl.a. gäller innehållet i de aktuella tjänsterna. Lagen om valfrihets-
system påverkar emellertid inte socialnämndens ansvar för verk-
samheten och den enskilde brukarens rätt till bistånd varken utökas
eller inskränks.

Socialtjänstlagens bestämmelse om när biståndsbeslut ska verk-
ställas kan emellertid i sin nuvarande form inskränka den enskilde
brukarens möjlighet att välja utförare. För att så inte ska vara fallet
föreslår utredaren ett tillägg i socialtjänstlagen som innebär att
socialnämnden får avvakta med att verkställa beslut om bistånd. En
följdändring måste också göras för att klargöra att länsstyrelsen i
vissa fall inte ska ansöka om särskild avgift. Ändringarna är nöd-
vändiga för att en brukare ska kunna välja att avvakta med en insats,
för att få den av en viss utförare, och utan att kommunen riskerar
en särskild avgift för icke verkställt beslut. Ett beslut ska bara
kunna verkställas vid en senare tidpunkt på den enskilde brukarens
begäran. Har beslutet inte verkställts inom ett år ska det omprövas.
Utredaren föreslår att Socialstyrelsen får i uppdrag att följa upp
tillämpningen av de föreslagna bestämmelserna.

Den föreslagna lagen om valfrihetssystem påverkar inte social-
tjänstens verksamhet på ett sådant sätt att det uppstår behov av
närmare reglering av kontroll och uppföljning. Då valfrihetssystem
införs kan dock större krav behöva ställas på den statistik som
regelbundet samlas in om verksamheten, bl.a. vad gäller statistikens
detaljeringsgrad och frekvens. Frågan bör, enligt utredaren, över-
lämnas till den särskilda utredare som i direktiv 2007:146 fått i
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uppdrag att se över insamlingen och publiceringen av statistik som
rör kommunsektorn.

Kvalitet

I utredarens uppdrag ligger att lämna förslag på nationella krav och
kvalitetskriterier som ska vara uppfyllda för att en utförare ska bli
godkänd i valfrihetssystemet. Utredaren ska också göra en bedöm-
ning av om det är möjligt för en kommun att, utöver de nationella
kraven och kvalitetskriterierna, ställa ytterligare krav på utförare
som ska verka i just den kommunen.

I och med att det, genom ett införande av den föreslagna lagen
om valfrihetssystem, inte kommer att råda någon tvekan om huru-
vida ett avtalsförhållande föreligger eller inte mellan kommunen
och leverantören, anser utredaren att önskemålet om nationella
krav och kvalitetskriterier inte längre har samma aktualitet. Utreda-
ren har därför valt att avstå från att presentera något förslag i den
frågan.

Det arbete med kvalitetsindikatorer som bedrivs av Social-
styrelsen och Sveriges Kommuner och Landsting kan på sikt leda
till att vissa preciserade nationella kvalitetskrav kan ställas på soci-
altjänstens verksamhet som rör äldre och personer med funktions-
nedsättning. Dessa krav bör då, enligt utredarens mening, gälla för
samtliga utförare.

Något hinder mot kommunspecifika kvalitetskrav har utredaren
inte funnit, så länge som kraven är i nivå med eller går utöver de
nationella kraven i gällande rätt. De villkor som ställs måste också
uppfylla alla de EG-rättsliga principer som gäller i detta samman-
hang, dvs. icke-diskriminering, öppenhet, förutsägbarhet, ömse-
sidigt erkännande och proportionalitet.

Tilläggstjänster

En tilläggstjänst kan dels vara en tjänst som ingår i ett bistånds-
beslut men som brukaren vill utöka på något sätt, t.ex. hur ofta
tjänsten utförs, dels en tjänst som inte ingår i biståndsbeslutet.
Tilläggstjänsterna baseras på en överenskommelse mellan brukaren
och utföraren och betalas av brukaren själv.
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Av direktiven till utredningen framgår att utredarens förslag ska
säkerställa och om möjligt underlätta att sådana tilläggstjänster kan
erbjudas.

Enligt utredarens mening underlättar den föreslagna lagen om
valfrihetssystem i sig, för externa utförare att erbjuda s.k. tilläggs-
tjänster. Den kommunala kompetensen bör dock inte utvidgas för
att göra det möjligt även för kommuner att erbjuda och utföra
sådana tjänster. En kommunal möjlighet att tillhandahålla tilläggs-
tjänster kan medföra negativa konsekvenser för småföretagsamhet
inklusive kvinnors företagande, något som den förslagna lagen om
valfrihetssystem istället är avsedd att uppmuntra. Framför allt sak-
nas det ett allmänt intresse av att kommunerna befattar sig med
denna typ av verksamhet.

Vissa av de tjänster som är tilläggstjänster kan också vara service-
tjänster enligt lagen (2006:492) om kommunala befogenheter att
tillhandahålla servicetjänster åt äldre. I juli 2008 är det två år sedan
lagen trädde i kraft, och enligt utredarens bedömning bör då en
uppföljning och översyn av lagen göras. Dels för att få en bild av
vilken effekt lagen har haft för tjänstemarknaden och dels, och
framför allt, för att klarlägga effekten för brukarna. Ska lagen om
kommunala befogenheter att tillhandahålla servicetjänster åt äldre
finnas kvar, finns ett stort behov av ett klargörande när det gäller
gränsdragningen mellan den s.k. servicelagen och SoL. Ett förtyd-
ligande torde vara nödvändigt för att en skälig levnadsnivå verkli-
gen ska garanteras inom biståndets ram och för att enskilda indi-
vider inte felaktigt ska hänvisas till servicetjänster eller köp av
tilläggstjänster.

Kommunal samverkan kring ett valfrihetssystem och utförare i
annan kommun

Utredaren har inte funnit några juridiska hinder när det gäller sam-
verkan mellan kommuner under processen med att bygga upp ett
valfrihetssystem, när man arbetar fram kvalitetskrav och ersätt-
ningssystem m.m. Mer problematiskt är det för kommuner att
samverka kring utförandet av tjänster. Möjligheten att samverka i
dessa fall, och den enskilde brukarens möjlighet att välja utförare
utanför hemkommunen, påverkas av socialtjänstlagens regler om
vistelsekommunens ansvar.
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De kommuner som inför det av utredaren föreslagna valfrihets-
systemet kommer att kunna sluta avtal med hemtjänstutförare
utanför kommungränsen, även då utföraren är en annan kommun,
och brukare kommer att ha möjlighet att välja utförare utanför
hemkommunen i de fall då avtal finns. När det gäller brukare som
har behov av hemtjänstinsatser utförda i en annan kommun än
hemkommunen, under en tillfällig vistelse där, finns däremot ingen
möjlighet för hemkommunen att sluta avtal med den tillfälliga
vistelsekommunen. En ändring i lagstiftningen skulle kunna utöka
brukarens valfrihet och underlätta för äldre och personer med
funktionsnedsättning, att vistas i andra kommuner, och göra det
möjligt för kommuner att samverka även i dessa fall.

Frågan om behovet av ändringar i lagstiftningen bör enligt utre-
darens mening överlämnas till den utredning som enligt direktiv
2008:13 har till uppgift att se över socialtjänstlagens regler om vistelse-
kommunens ansvar.

Utredarens bedömning är att det föreslagna valfrihetssystemet
vidgar möjligheten till kommunal samverkan när det gäller särskilda
boendeformer. Utredaren har övervägt om korrigeringar i social-
tjänstlagens bestämmelser om vistelsekommunens ansvar bör före-
slås för att ytterligare utöka brukarens valmöjlighet när det gäller
särskilda boendeformer i annan kommun, men har funnit att de
negativa effekterna kan bli för stora. Utredarens synpunkter i frå-
gan bör också de överlämnas till den utredning regeringen har till-
satt, med uppgift att se över socialtjänstlagens regler om vistelse-
kommunens ansvar.

För att underlätta kommunal samverkan ser utredaren det som
angeläget att Kommunala kompetensutredningens förslag om sam-
verkansformen "gemensam styrelse" realiseras.

Stimulansbidrag

För att underlätta och uppmuntra kommuner att införa ett valfri-
hetssystem har regeringen avsatt 300 miljoner kronor. Av dessa
medel förslår utredaren att 10 miljoner kronor tilldelas till Ekono-
mistyrningsverket för uppförandet av en nationell databas för annon-
sering om valfrihetssystem. Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner
och Landsting tilldelas 5 miljoner kronor vardera för råd och stöd till
kommunerna vid tillämpningen av den nya lagen. Resterande 280
miljoner kronor fördelas mellan de kommuner som ansöker om
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stimulansbidrag och som under år 2009 påbörjar ett arbete med att
utreda förutsättningarna för att införa ett valfrihets sys tern i kom-
munen. Ansökan och utbetalning av stimulansbidrag ska ske under
hösten och avslutas senast den 31 december 2008.

Ekonomiska konsekvenser av valfrihetssystem

Förslaget om ny lag om valfrihetssystem medför, enligt utredarens
mening, inte några påtagliga ekonomiska konsekvenser för de
myndigheter som väljer att tillämpa den. För domstolsväsendet
däremot kan lagen förväntas ha en besparande verkan eftersom en
förmodad effekt av lagen är att antalet överprövningar kommer att
minska i förhållande till de som idag sker enligt LOU.

Även förslagen till ändringar i socialtjänstlagen väntas medföra
besparingar - för domstolsväsendet med anledning av att mål som
rör särskild avgift kommer att minska, och för länsstyrelserna där
den ärendemängd som rör ansökningar om särskild avgift torde
komma att reduceras.

Förlaget om nationell databas väntas medföra kostnader för
Ekonomistyrningsverket. För att täcka myndighetens kostnader
föreslår utredaren att 10 av stimulansbidragets 300 miljoner anslås
till myndigheten.

Övriga konsekvenser

Genom den föreslagna lagen om valfrihetssystem klargörs rätts-
läget inom ett område där osäkerheten tidigare varit stor. Klargö-
randet kan i sig medföra ett ökat intresse hos kommuner och
landsting att använda sig av valfrihetssystem. Lagförslaget ger
kommuner och landsting ytterligare ett verktyg som de kan
använda, i ett läge då de vill konkurrenspröva verksamhet som drivs
i egen regi för att överlåta valet av utförare till brukaren. Förslaget
får inte några negativa konsekvenser för den kommunala själv-
styrelsen.

Lagen om valfrihetssystem väntas medföra en ökad valfrihet och
ett ökat inflytande för äldre och personer med funktions-
nedsättning. Avsikten är att individens möjlighet att välja ska göra
den offentligt finansierade servicen mer lyhörd för den enskilde
brukarens behov och önskemål.
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För näringslivets del medför lagförslaget en regelförenkling och
detta kan medföra förbättrade möjligheter för företag att verka och
utvecklas genom att på ett enklare sätt kunna konkurrera med
kommunernas egenregiverksamhet. Det gäller även för s.k. non-
profitorganisationer.

Valfrihetssystem gynnar mångfald och ger ökade möjligheter
för småföretag, idéburen verksamhet och kooperativ av olika slag
att ta sig in på marknaden. En majoritet av vård- och omsorgs-
personalen är kvinnor och genom lagförslaget ges dessa en helt ny
möjlighet att starta företag inom den bransch där de tidigare varit
anställda.

Hälso- och sjukvård

Ansvaret för hälso- och sjukvården delas mellan stat, landsting och
kommun. Staten har det övergripande ansvaret för hälso- och sjuk-
vårdspolitiken. Landstingen och kommunerna har ansvaret för att
tillgodose befolkningens och patienternas hälso- och sjukvårds-
behov. De ska se till att invånarna får vård vid sjukhus, vårdenheter,
i särskilda boenden eller i det egna hemmet. Landstingens och
kommunernas huvuduppgift är vara uppdragsgivare och finansiär av
de aktiviteter som ska utföras.

Hälso- och sjukvård behöver inte utföras i offentlig regi med
undantag för psykiatrisk tvångsvård och rättspsykiatrisk vård.
Även andra uppgifter som innebär myndighetsutövning får, med
vissa undantag, inte utföras av privata vårdgivare även om de finan-
sieras med offentliga medel.

Intresset för valfrihetssystem inom hälso- och sjukvård ökar i
Sverige. Det tydliga inslaget i de system som utvecklats är att invå-
naren placeras ännu mer i fokus än tidigare. Systemen kännetecknas
av att invånaren själv ges möjlighet att välja utförare och att invåna-
ren, om hon eller han inte finner sitt val nöjaktigt, kan välja om.

Enligt utredarens mening kan den föreslagna lagen om valfri-
hetssystem användas även inom hälso- och sjukvården. Ett fåtal
bestämmelser kommer i praktiken att tillämpas på olika sätt inom
hälso- och sjukvården respektive socialtjänsten men detta medför
inte behov av författningsreglering - varken i den föreslagna lagen
eller i annan författning.

Den kommunala hälso- och sjukvården och socialtjänsten
utförs i nära samverkan och det är, enligt utredarens mening, nöd-



Sammanfattning SOU 2008:15

vändigt för verksamheten att även den kommunala hälso- och sjuk-
vården kan ingå i ett valfrihetssystem.

Genomförandet av förslagen

Den nya lagen om valfrihetssystem och ändringarna i social-
tjänstlagen föreslås träda i kraft den 1 januari 2009.


