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Forord

Hurser vitill att valfarden inte bara uppfyller kvaliteter som arl&tta att mata,
utan dven mjukare vardeng Hur kan vi f& ut den bdasta kombinationen av
pris och kvalitete Nar bér valfardstj@nster utféras i egen regi, upphandlas
eller erbjudas med kundval2 Professor Mats Bergman har samlat insikter
frdn den nationalekonomiska forskningen om flera av valférdens stora
frdgor och levererar tydliga svar.

Denna studie blir den férsta frén forskningsprogrammet Uppdrag
Valfard. Inom programmet genomfér vi ett antal studier som samtliga
behandlar frdgor om hur vi ska utféra, organisera, styra och utvardera
framtidens vérd, omsorg och skola. Arbetet leds av de fre fristdende tan-
kesmedjorna Entreprendrskapsforum, FORES och Leading Health Care,
men forskarna styrinnehdllet. Det ar Mats Bergman som star fér innehdllet
i denna studie, utom deft férord du just |aser.

Var utgdngspunkt @r att det finns ett behov av mer kunskap i valférds-
debatten och att beslutsfattare behdver underlag som baseras pd den
bdasta tillgangliga forskningen. Viktigt ar ocksd att spegla valfardsomrd-
det ur olika teoretiska sé&val som praktiska perspektiv, vilket vi goéri en serie
rapporter. Var erfarenhet &r att det finns mycket kunskap som inte ndr
fram till dem som behdver den bdst.

Ma&nga policystudier innehdller en eller tvd huvudpodnger. Har hittar
du i stallet en bred genomgdng med s& mdanga svar pd dvergripande
frdgor att vi ger rddet att I&sa i omgdngar, som en l&robok eller instruk-
fionsbok. Nationalekonomisk teori och aktuell forskning om olika model-
ler fér upphandling och dven inslag av kundval i dessa far en grundlig
genomgdng. | praktiken anvénds idag konkurrensupphandling enligt LOU
eller ett ackrediteringsférfarande med fri etableringsrétt enligt LOV. For
den som vill g& rakt pd slutsatserna finns de i punktform i en inledande
sammanfattning. Vi vill sarskilt lyfta fram nadgra av dem:

For det férsta, genomgdngen av ndr det ar ldmpligt att anvénda
modeller med kundval. Kundval har blivit alltmer populért och det finns
goda skdl fill det, samtidigt som det finns situationer dé det kan vara direkt



olédmpligt. Kundvalsmodellen staller sarskilda krav p& samverkan mel-
lan efterfrdge- och utbudssidan och hur information gérs tillgénglig for
brukarna.

For det andra, att de vanligaste modellerna fér att vaga samman pris
och kvalitet vid upphandlingar ofta férsvarar jamférelser av kvalitet i olika
dimensioner. N&r prisef rdknas om till en podngsumma blir modellen ofta
abstrakt och vilseledande.

For det tredje, mojligheten att vaga in subjektiv kvalitet i upphand-
lingar genom att lata en expertpanel ge omddémen om anbuden.
Upphandlingsreglerna kan verka strikta men ldmnar utrymme for kvalita-
tiva lésningar fér den som ar kreativ.

For det fjarde, tanken att anvanda kostnadsdelningsmodeller som ar
vanliga utanfér valfardsomradet. Den som anlitar en byggfirma kan ofta
hitta I6sningar dar b&dda parter bar en del av kostnaden om det visar sig
att arbetet blir dyrare an véntat. P& det séttet minskar man risken for sldseri,
men far andd inte ett totalstopp om kostnaderna ndr upp till ett budgettak
innan arbetet ar fardigt eller innan man har uppndatt den kvalitet som ar
énskvard.

For det femte, vikten av systematisk uppfoljning, gérna kombinerat med
resultatbaserade ersdttningar - samtidigt som det inte far bli for starka
incitament att bara arbeta mot matbara mal, det kan finnas andra viktiga
kvaliteter ocksa.

Md&nga har varit inblandade i arbetet med studien: véra forskningsle-
dare Maria Adenfelt, Anna Krohwinkel Karlsson och Harald Edquist, FORES
fore detta vd Martin Adahl som var med och initierade arbetet, Annemarie
Brandt som har hallit samman administrationen, Jan-Olof Edberg och alla
andra i vara fre organisationer som har huggit i nar det behovts, den kun-
niga refereegranskaren och inte minst medlemmarna i referensgruppen,
som har kommenterat och uppmuntrat under arbetets gang. Ett stort tack
fill er alla, och naturligtvis framst fill forfattaren!

Andreas Bergstrom, tf vd FORES
Pontus Braunerhjelm, vd Entreprendrskapsforum
Hans Winberg, generalsekreterare Stiftelsen Leading Health Care
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WATRARS

Sammanfattning

Under de tva senaste decennierna har andelen vdalfardstjanster som
produceras utanfér den offentliga sektorn &kat kraftigt. Dé&rmed krdvs,
som vid all extern anskaffning, en metod fér att avgéra vem som ska
f& leverera tjansterna i frdga. For valfardstjGnster sker detta i huvudsak
enligt tvé principer: offentlig upphandling respektive kundval. Den har
rapporten handlar om hur dessa tvé metoder kan tillémpas med gynn-
sammast moéjliga utfall, givet valfardstjnsternas speciella forutséttningar.
Perspektivet ar ekonomens, varfér exempelvis manga svara och viktiga
juridiska fragestaliningar inte kommer att beaktas.

En generell férdel med privata utférare ar att de vanligen &r mer kost-
nadseffektiva. | princip kan man darfor f& mer valfardsti@nster for samma
kostnad eller lika mycket valfardstjanster till en IGgre kostnad. Mot detta ska
stallas en risk for att kvalitén blir sémre, framfér allt i sddana dimensioner
som inte @r enkelt matbara, sdsom respekt, fortroende och formdga att
inspirera. (Darmed inte sagt aft den dkade anvé&ndningen av externa leve-
rantdrer i Sverige faktiskt lett fill sémre kvalitet.) | vissa situationer kréivs ocksd
en speciell utformning av incitamentsstrukturen for att inte fritt kundval
ska bli kosthadsdrivande och bristande konkurrens leda fill onédigt héga
kostnader.

Aft 1&ta brukarna vdélja leverantdr — kundval — ar ett sétt att skapa incita-
ment fér god kvalitet bland alla utférare, privata séval som inom den offent-
liga sektorns egen verksamhet. R&tt anvand och i r&ft situation fungerar
kundval bra ocksd fér kvalitetsaspekter som inte &r méatbara. Delvis uppnds
detta genom en arbetsférdelning mellan huvudmannen (fill exempel kom-
munen) och brukaren, dar den forra i en auktorisationsprocess ansvarar
for kontroll av mdtbara kvalitetsaspekter medan det senare i praktiken
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KAPITEL 1 SAMMANFATTNING FOR BESLUTSFATTARE

far ansvar for de svarmatbara kvalitetsegenskaperna. Genom en sddan
arbetsférdelning sdnks fransaktionskostnaderna, eftersom processen blir
enklare och smidigare. Ytterligare en tillfalande egenskap hos modellen ar
att brukarna, de direkta brukarna eller exempelvis deras férdldrar, ges ett
fortroende att sjélva styra éver en viktig del av sitt liv, vikket har ett véarde i
sig, men vilket ocks& ger battre mojligheter att matcha brukare med utfo-
rare utifrén de forras specifika forutséttningar och éGnskemal och utifrdn de
senares specialkompetens och inriktning.

Men alla valfardstjanster passar inte for kundval. Inte minst gdller detta
ndr skalférdelarna ar sé stora att kundval med stor sannolikhet leder till
monopol. Men det gdller ocks& ndr brukarna inte har mojlighet att géra
genomtdnkta val, exempelvis darfor att tiden ar alltfér knapp (ambulans-
fignster, akutvard). Upphandling ar ocksd ett Iampligt instrument nar det
ar svart att I&sa ersattningsnivén i férvag, dvs. ndr man behdver anvanda
en upphandlingsmekanism for att "avsléja” hur kostnaden ser ut, s& att
man kan optimera kvalitet mot kostnad. Men detta behov &r sannolikt inte
s& stort for valfardstjéinster, som ju kdps ar efter &r for tiotusentals brukare.
Vidare kan upphandling vara bra ndr det finns s& starka inldsningseffekter
att kundval inte kan férvantas fungera vdl eller nér valmaéjligheterna i prak-
tiken begrdnsas av att det @r alltfér dyrt att uppratthdlla ledig kapacitet i
systemet och den faktiska méjligheten att valja darmed blir liten. M&jligen
kan upphandling ocksé& motiveras av ett dnskemdl om att valfardstjans-
ferna inte ska vara differentierade.

En narliggande frdga &r ndr valfardstianster boér utféras i egen regi. For
merparten av valfardstj@insterna, dar marknaden ar stor nog for flera utfo-
rare, &r det svart att se argument for att de bara boér utféras i egen regi.
Méjligen kan detta gdlla fér akutsjukhus utanfor storstadsomrddena, dar
ett landstingsmonopol skulle ersattas av ett privat monopol, vilket férutom
riskerna fér hdga priser och lag kvalitet kan innebdra en minskad flexibilitet,
exempelvis om man vill anpassa ambitionsnivén uppdt eller nerdt. Daremot
ar det lattare att argumentera for omvandningen, att det ofta &r en bra
strategi att behdlla viss egen verksamhet. Det ger flexibilitet och ibland kan
den egna verksamheten behdvas for — i ndgot avseende — sdrskilt svéra
eller krévande brukare. Vidare bér bestdllarkompetensen bli hdgre inom
en organisation som ocksd sjalv ar utférare. Slutligen framstar det som
andamalsenligt att konkurrens ska rédda ocksd mellan olika utférarmodel-
ler: offentlig verksamhet mot privat vinstdrivande verksamhet mot ideell
verksamhet.



WATRARS

Upphandling

Vid offentliga upphandlingar ar det viktigt att optimera kvalitet i férhal-
lande till kostnad, &ven nér kostnaden for tilkommande kvalitet ar ok&nd.
Detta kan goras pd olika satt, men jag anser att:

- Optimering av kvalitet i férsta hand bér géras genom att kvalitet
varderas direkt i pengar, istdllet fér genom en abstrakt podngmo-
dell. I synnerhet bér man inte anvénda modeller dé&r man rdknar om
priset fill (kvalitets)podng.

Podngmodeller av den senare typen tenderar att leda till att olika kvali-
tetsegenskaper inte optimeras i férhallande till varandra och inte heller i
forhdllande till kostnaden. Inte darfoér att det skulle vara teoretiskt omajligt,
utan darfér att modellerna ar formulerade i abstrakta podngskalor istéllet
forivalbekanta kronor och éren och darfér att modellerna inbjuder fill att
kostnader behandlas inkonsekvent och pd ett sétt som a&r diskriminerande
mellan olika budgivare.

En annan viktig aspekt ar att de kdpta fiénsterna eller varorna héller
hég kvalitet ocksd vad gdller aspekter som &r svara att mata objektivi:
omsorg i varden, bra pedagogik i skolor etc. Strdngare krav pd forut-
sdgbarhet och likabehandling vid upphandling har gjort det svarare for
upphandlande myndigheter att vaga in subjektiv kvalitet, vilket minskat
utrymmet fér korruption och lokal favorisering, men vilket ocksd gjort det
svarare att uppratthdlla kvalitet i dimensioner som inte &r enkelt matbara.
Nar sv@rmdatbar kvalitet &r viktig méste upphandlaren ha ett visst matt av
skon' . Det mdste bli Ilonsamt att leverera god kvalitet och detfta kan man
uppnd& genom att:

- Vé&ga in subjektiv kvalitet i upphandlingar, exempelvis genom aftt

experfpaneler ger omdémen om anbuden.

- Systematisk mé&ta kundndjdhet. Uppmatta resultat bor kopplas fill
bonusar eller sanktioner.

- Standardisera kundnéjdhetsmdatningar mellan olika upphandlande
myndigheter, vilket gér det méjligt att anvénda det historiska resul-
tatet av kundmdéatningar ndr anbud varderas i nya upphandlingar.

- Standardisera hur kvalitetskrav stdlls, sGval for kvalificering som for
anbudsvdardering. Detta sGnker transakfionskostnaderna. Daremot
behover man inte harmoniserar nivan.

1. Gottfinnande, omdéme.

UPPHANDLING OCH KUNDVAL AV VALFARDSTJANSTER - EN TEORIBAKBRUND 9



KAPITEL 1 SAMMANFATTNING FOR BESLUTSFATTARE

Aktivt anvénda mojligheten att férlanga eller inte forlanga etft avtal,
s& aft exempelvis de sémst presterande 10-25 procent av leveranto-
rerna inte f&r sina avtal férlangda.

Strukturera upphandlingari tvé steg och dd i det forsta steget
betona kvalitetsaspekter.

Slutligen bor:

Upphandlarnas ekonomiska och affarsmdssiga kompetens stérkas.

Kundval
For ménga valfardstianster ar kundval ett bra satt att utse utférare. For att
kundval ska fungera val krévs det att:

Valsituationen och den tillgangliga informationen &r valstrukfturerad
och avpassad fér malgruppen. Hellre ett eller ett par dvergripande
matt pd kundndjdhet och utfall an tiotals svartolkade matt pd olika
aspekter av den levererade fjdnsten.

Informationen som riktas fill brukarna inte &r alltfér omfattande. |
féorekommande fall bér den belysa de olika utférarnas speciella
sardrag, subjektiv kvalitet (exempelvis uppgifter om kundnéjdhets-
matningar) och ett par centrala kvalitets- eller prestationsmatt.
Marknadsdynamiken ar sddan att det faktiskt uppstar drivkrafter for
goda utférare att etablera sig och expandera.

Det uppstar ett tryck pd& ddliga utférare som, om de inte kan
forbdttra sitt utbud, tvingar dem att krympa och kanske ocksd
[&Gmna marknaden.

Det finns en viss 6verkapacitet i systemet s& att kundval ocksd i
praktiken blir mojliga.

Kundvalssystem inte utformas s& att leverantérerna gar skadelssa
om mdanga av deras brukare Idmnar dem pd grund av missndje. Om
inte kundflykt leder till minskad ersattning — exempelvis darfor att
nya kunder strdmmar till lika fort — bdr man évervaga automatiska
ersattningsreduktioner.

Kontraktsmodeller
Utférarnas incitament och dérmed kostnaderna fér och kvalitén pd val-
fardstjansterna pdverkas inte bara av den modell som anvands for att
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WATRARS

utse leverantér, utan &ven av hur ersdttningen ar strukturerad och av vilka
mekanismer som anvdnds for att folja upp avtalet och fér att beléna goda
respektive sanktionera ddliga utfall.

Battre kvalitet kan uppnds genom:

- Okad anvéndning av kostnadsdelning mellan utférare och leve-
rantér. Kdparsidan kan &ta sig att bdra en viss andel av verifierade
kostnader for exempelvis Idner och férbrukningsvaror.

- Resultatbaserade ersattningar. Det ar dock viktigt att inte ge alltfor
starka incitament i férhéllande till matbara mél som bara delvis
avspeglar den egentliga nyttan, eftersom det riskerar att flytta
utférarens fokus frén det som &r viktigt till det som ar matbart.

- Enserids och systematisk uppfoljning av resultat.

- Aft, nar s& arlampligt, avtalen tilldter att efterfrégan reagerar
positivt p& god kvalitet och negativt pd 1&g kvalitet.

Ovrigt
Kvalitet i vélfarden avgors sist och slutligen i hdg grad av hur enskilda pro-
fessionella individer agerar.

Icke vinstdrivande organisationer har infe ndmnvart gynnats av de
senaste tjugo drens dkade anvandning av privata alternativ. Samtidigt
finns forskning som pekar pd att denna typ av aktdrer har sarskilt hég
formdga aftt leverera valfardstjanster av hog kvalitet. Darfor bor:

- Icke vinstdrivande organisationer ges goda férutsattningar att verka

pd& marknaderna for valfardstjénster.

- Troligen icke vinstdrivande organisationer gynnas av kundval, vilket i

s& fall &r dnnu ett argument for att valja denna modell.
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WATRARS

Bakgrund till
uppdraget

Avsikten med denna text &r att utifran ett teoretiskt och generellt ekono-
miskt perspektiv diskutera hur upphandling och kundval av valfardstjans-
ter kan och bor utformas, med fokus pd entreprenader. Vilka insikter ger
den nationalekonomiska forskningen om hur upphandling och kundval
kan férvéntas fungera p& marknader som dessa? Finns det metoder for val
av leverantdr som &r mer dndamdalsenliga &n andra och vilka kontrakts-
modeller bér valjas? Nar boér upphandling féredras och ndr ér det battre
med kundval?

Den stora och dkande omfattningen av upphandling och kundval och
valfardstiansternas stora betydelse for samhallet gor det motiverat att pd
alla satt férsdka gdra att dessa kan tillhandahdllas sé effektivt och bra som
majligt. Syftet arinte primdart att diskutera om det &r batire eller sémre med
privata utférare, utan att diskutera hur val mellan olika privata utférare kan
och bér géras, givet att det politiska systemet valt att i stérre eller mindre
utstréckning anlita privata foretag.

Trots den livliga debatten kring valfardstj@nster, konkurrensutsattning
och privatisering &r kunskapsldget ganska svagt. Vi vet ganska litet om
hur det empiriska utfallet blir nar valfardstjéinster tas éver av privata utfo-
rare. Avsikten med denna rapport &r dock inte primart att sammanstalla
resultaten av empirisk forskning, &n mindre att genomféra egen empirisk
analys, utan snarare att knyta vissa ldrdomar frdn den mer teoretiska
forskningen om upphandling och kundval i allimanhet till aktuella svenska
frdgestaliningar kring valfardstiénsternas privatisering. | huvudsak handlar

UPPHANDLING OCH KUNDVAL AV VALFARDSTJANSTER - EN TEORIBAKBRUND 13



KAPITEL 2 BAKGRUND TILL UPPDRAGET

rapporten om de allmé&nna reglerna och om den metodik som anvénds
for flera olika valfardstj@nster, men har och dar gors ndgot mer djupgd-
ende analyser av frdgor som mer specifikt rér en viss typ av valféardstjanst.

Den metod som anvdnds i denna text &r att tilldmpa allman teori pd
problemomrddet. Ekonomisk teori kopplas fill faktiska forhdllanden och
fill viss deskriptiv statistik. Som Eli Heckscher sa — och som md&nga efter
honom sagt: Det finns inget s& praktiskt som en god teori. For attinte tynga
IGsningen har dock antalet referenser fill den vetenskapliga litteraturen
hallits nere och manga centrala teoretiska resultat férbigatts helt, dd jag
gjort beddmningen att deras omedelbara praktiska konsekvenser inte
ar sé stora for beslutsfattare som ar intresserade av privat produktion av
valfardstjénster.?

2. Tva standardverk ar Laffont och Tirole (1993) och McAfee och McMillan (1988). En
mer sentida och ndgot mer Iattillgénglig samlingsvolym &r Dimitri et al. (2006).
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WATRAR

Omtattningen

av upphandling
och kundval pa
valfardsomradet

Den har texten fokuserar alltsé pd valfardstjanster — utbildning, hdlso- och
sjukvard samt socialt skydd inklusive omsorg — som i Sverige och i manga
andra lénder i stor utstréckning produceras inom den offentliga sekforn.
Vart och ett av dessa tre stora omrdden stdr féor mellan 20 och 25 procent
av den offentliga sektorns konsumtion, det vill s&ga av den del av den
offentliga sektorns utgifter som uppstdr genom att tjanster produceras
inom eller pd uppdrag av den offentliga sektorn.® Som andel av BNP utgor
varje omrdde i storleksordningen 6-8 procent. (Hultkrantz, 2011.)

Valfardstjansterna ar fill évervégande del kommunernas och lands-
fingens ansvar, med hdgskoleutbildning som ett viktigt undantag. Men att
ansvaret ligger pd den offentliga sektorns betyder inte nédvandigtvis att
produktionen mdste bedrivas inom den offentliga sektorn. Méjligheten att
anvanda sig av privata utférare, genom upphandling eller kundval, ar ju
det som motiverar denna text.

3. Pensioner, fordldra- och sjukpeng och andra transfereringar ingdr alltsé inte i den
offentliga konsumtionen.
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KAPITEL 3 OMFATTNINGEN AV UPPHANDLING OCH KUNDVAL PA VALFARDSOMRADET

Anvandningen av privata utférare inom valfardsomradet har dkat mar-
kant de senaste tvd decennierna. Sett i ett Iangre perspektiv kan emeller-
tid de privata aktérernas utvidgade roll de senaste &ren i nagra fall istallet
beskrivas som ett &tertagande av den mer framtradande roll de tidigare
spelade, innan den offentliga sektorns kontroll déver valfardssektorerna
kulminerade under 1980-talet.

Andelen elever i privata skolor (friskolor) har ékat frén cirka 2 procent i
bdrjan av 1990-talet till cirka 10 procent bland grundskoleeleverna och ill
drygt 20 procent bland gymnasieeleverna ér 2008 (Vliachos, 2011).

Forskolor dr i vissa avseenden ett specialfall. Andelen barn i fristdende
férskolor har visserligen 6kat frén cirka 10 procent i borjan av 1990-talet fill
cirka 18 procent &r 2008 (Hanspers och Mérk, 2011), men & andra sidan
var ungefér 40 procent av alla barn med offentlig barnomsorg placerade
i familiehem under 1970-talet, en andel som gradvis krympte ftill cirka 30
procent under 1980-talet och sedan rasade fill cirka 10 procent under
1990-talet.

Inom omrddet individ- och familjeomsorg ékade den privata sektorns
andel av de anstdllda frdn knappt 20 procent i bérjan av 1990-talet till
cirka en tredjedel vid decenniets slut, for att sedan stabiliseras kring 40
procent under 2000-talet (Wiklund, 2011).

Vad galler sjukvard har privatpraktiserande Idkare och privatsjukhus
spelat en betydande — men fram ftill 1980-talet minskande — roll. Sarskilt i
stdderna stod privata Idkare for en stor del av primdrvarden vid tiden for
andra varldskrigets slut, men andelen minskade successivt i och med att
landstingens vardcentraler byggdes ut. Ar 1985 fick landstingen de facto
ratt att utdéva etableringskontroll éver privata Idkarmottagningar och de
fick ocksa det finansiella ansvaret for dessa. Dessférinnan gallde fri etable-
ringsraft och privatldkarna fick sin ersédttning genom patientavgifter, vilka
sist och slutligen till stor del betalades av den statliga sjukférsdkringen.
Genom en dandring av hdlso- och sjukvardslagen ar 1993 klargjordes att
landstingen fick sluta avtal med privata féretag om att utféra landstingets
uppgifter — att upphandla. (Konkurrensverket, 2000.) Ddrmed mojlig-
gjordes den sentida (&ter)expansionen av privat vard, vilken inneburit att
de privata féretagens andel av primarvardsinsatserna ékat frén cirka 15
procent &r 2000 till cirka 25 procent &ar 2009 (Anell, 2011).

4. Dagmammorna blev kommunalt anstéllda omkring ar 1980, men kan knappast
ségas ha varit egna féretagare i egentlig mening dessférinnan.
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P& tandvardsmarknaden har de privata féretagen hela tiden spelat en
stor roll; p& 1990-talet stod de fér cirka hdalften av produktionsvérdet.
(Konkurrensverket, 2000.)

De privata féretagens och organisationernas andel av antalet anstéllda
inom omsorg av dldre och funktionshindrade personer har dkat frdn drygt
2 procent &r 1993 till n&drmare 20 procent ar 2010. Det sistndmnda aret
var de privata alternativens andel av antalet vardtimmar respektive av
antalet boende 19 procent fér hemtjansten for dldre respektive for ald-
reboende, medan andelen var ndgot hdgre fér motsvarande tjdnster for
funktionshindrade. Personlig assistans enlig LASS sticker ut genom att den
privata andelen var s& hdg som 55 procent. (Szebehely, 2011.)

Gemensamt for i princip samtliga sektorer ar att det ér de vinstdrivande
privata féretagen som 6kat sin andel under de senaste tvd decennierna,
medan de icke vinstdrivande privata utférarna haft en tdmligen stabil
marknadsandel. | de flesta sektorer uppgdr de icke vinstdrivande (eller ide-
ella) utférarnas andel fill ett par procent av hela marknaden, men vad gdl-
ler forskolor och individ- och familieomsorg &r andelen ungefdr 10 procent.

En annan genomgdende tendens dr att de privata aktérerna spelar
en storre roll i storstadsomré&dena. | Stockholm utférs 70 procent av dldre-
varden, 50 procent av gymnasieutbildningen och 30 procent av grund-
skoleutbildningen av privata aktérer, vilket i samtliga fall &r en mer én
dubbelt s& hdg andel som den som galler for hela landet. S& sent som for
ett par &r sedan bedrev tvé tredjedelar av landets kommuner aldrevéard
uteslutande i egenregi.®

Sektorerna skiljer sig daremot &t i ett annat avseende. | nGdgra av dem
ar upphandling den férhdrskande modellen, i ndgra dominerar kundval
ochindagra férekommer b&dda modellerna. Kundval anvénds fér skola och
barnomsorg, fér hégskoleutbildning, for hjalp fér funktionshindrade och,
pd satt och vis, for tandvard. For tandvard gdller dock grundprincipen
att patienterna betalar sjélva, utom fér barn- och ungdomstandvard och
bortsett frdn hdgkostnadsskyddet.

Inom sjukvarden forekommer de tvd modellerna sida vid sida. Vissa pri-
vatidkare har ratt till ersattning utifrén en nationell taxa; antalet har varie-
rat dver &ren beroende pd politiken men var exempelvis ar 1995 cirka 2500
(Anell, 2011). Dessa s kallade taxel@kare kan kunderna valja, det vill sédga

5. Bergman m.fl.(2012) samt personlig kommunikation med Staffan Ingvarsson,
Stockholms stad.
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har ardet kundvalsmodellen som gdaller. Detsamma gdller fér de huslkare
som etablerat sig med stdéd av husldkarlagen, dven om deras ersaftning
varit lagre. Aven de vardcentraler som sedan &r 2007 kunnat etablerats
inom vissa 1dn och som sedan &r 2010 kan etableras i samtliga 1&n, enligt
principen om vardval i primd&rvarden, ar att betrakta som kundvalsstyrda.
Andra typer av den privata sjukvarden ar emellertid upphandlad. Det
gdller fér avtal om drift av primarvardscentraler och av (akutsjukhuset) S:t
Gorans sjukhus, liksom fér ramavtal med specialistkliniker.

Individ- och familjeomsorg &rihuvudsak upphandlad genom ramavtal,
ioch med attindividen normalt inte uttrycker ett aktivt eget intresse av aft
f& behandling (Wiklund, 2011). Ocksé éldrevard har i huvudsak upphand-
lats genom traditionella avtal. Tidigare var det bara ndgra f& kommuner
som avvek genom atft anv@nda sig av kundvalsmodeller, men i och med
lagen om valfrihetssystem, som inférdes &r 2009, har antalet kommuner
med kundval 6kat snabbt: frén 16 &r 2004 till 27 &r 2006, 45 i mars &r 2010
och 94 i september 2011. Vid den senare tidpunkten planerade ytterli-
gare ett stort antal kommuner att inféra valfrinetssystem.(Svensson och
Edebalk, 2006; Statskontoret, 2012.) Inom dldrevardsomrddet har kundval i
huvudsak anvdnts av hemtjansten.
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Nar och varfor
ska verksamheter
tillhandahallas i
offentlig regi?

N&r man séker rationella férklaringar till varfor vissa tjanster tilhandahdalls
av den offentliga sektorn och andra inte, gar en forsta skiljelinje mellan
privata och kollektiva nyttigheter. Kollektiva nyttigheter ar sédana som
alla har nytta av, oavsett vem som tillhandahdller dem. De klassiska exem-
plen ar foérsvar, ordningsmakt och réttsvésende. Eftersom alla drar nytta
av att dessa tjanster produceras framstdr det som dndamdlsenligt att den
offentliga sektorn tar ansvar fér att s& sker.

En privat nyttighet, daremot, har den egenskapen att om en person
konsumerar den s& utesluts alla andra frdn madjligheten att konsumera
samma nyttighet. Om A ater upp ett dpple kan inte B dta samma &pple.
En enkel och bra princip ar darfér, i de flesta fall, att privata nyttigheter
tillhandahdalls pd privata marknader.

Nyttigheter med positiva externa effekter ar ett mellanting mellan pri-
vata och kollektiva nyttigheter. En persons konsumtion "spiller éver” och
skapar nytta dven fér andra, men det &r vanligtvis bé&ttre att vara den som
konsumerar &n att bara f& dra nytta av "éverspillet” — bortsett frdn att den
senare individen maojligen kan slippa betala och ddrmed eventuellt skulle
kunna f& en stérre nettovinst. Ett satt att f& individens incitament att béattre
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Overensstdmma med samhdllets ar att subventionera konsumtionen av
nyttigheter med positiva externa effekter. Exempelvis kan man ténka sig
att samhdllet drar nytta av att individer investerar i utbildning, eftersom en
stor del av den inkomstdkning detta férhoppningsvis leder till kommer att
fillfalla det allm&nna som 6kade skatteintdkter.

Valfardstj@nsterna boér i huvudsak betraktas som privata nyttigheter, om
an med mer eller mindre starka positiva externa effekter.

Det &r ocksd brukligt att skilja mellan offentlig och privat produktion lik-
som mellan offentlig och privat finansiering; alla kombinationer ar méjliga.
En nyttighet kan produceras i offentlig regi men finansieras privat, den kan
produceras och finansieras i offentlig regi och s& vidare; se tabellen nedan
for ndgra exempel.

Tabell 1. Offentlig och privat produktion och finansiering

PRODUKTION
Privat Offentlig
FINANSIERING Privat Sprakresor Universitetsutbildning mot
betalning6
Offentlig Friskolor Kommunala skolor

4.1 Varfor offentlig finansiering?

Vilka mofiv finns for offentlig finansiering av privata nyttigheter med sma eller
mattligt stora positiva externa effekter, sGsom utbildning? For att stimulera fill
konsumtion av s&ddana nyttigheter skulle man ju alternativt kunna ténka sig
formanliga skatteregler. Ett exempel p& detta ér de regler som gallde for per-
sondatorer (hemdatorer) féormedlade av arbetsgivaren under perioden 1998-
2006 och de som nu gdller fér motion och friskvard betald av arbetsgivaren.

Ett motiv har att géra med de betydande risker som finns vad gdller
behovet av vissa valfardstj@nster: sjukvard, dldrevérd, handikappomsorg
och olika former av socialt motiverad omvardnad. Alla kommer inte att
behdva dessa tjanster men om och ndr ett behov uppstdr blir det mycket
dyrt fér individen, s& dyrt att en privat marknad inte skulle kunna fungera

6. T ex av studenter frén Iander utanfér EU och EES.
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effektivt utan en forsdkringsldsning. Den offentliga sektorns finansierings-
ansvar ger ett forsdkringsliknande skydd for individen.

Privata forsékringslésningar kan alltsd delvis fylla samma behov, men
bara delvis. Vissa individer kommer att vara hoégriskindivider och dessa
skulle ha svart att férsakra sig pd en privat marknad, till exempel pd grund
av funktfionshinder eller arftliga sjukdomar. Vissa individer kommer av
oférsténd eller pd grund av kortsiktigt t&dnkande avstd frén att férsékra sig.
Andra skulle kalkylera med att om de val hamnar i néd — exempelvis om
de rdkar ut fér en akut olycka — s kommer samhdllet inte att kunna avstd
frén att tillhandahdalla vard, varfér det kan vara rationellt att inte forsékra
sig. Ytterligare andra kommer att géra den korrekta bedémningen att de
sjalva ar lagriskindivider och ddrmed rationellt bor avstd frédn att férsékra
sig, darfor att premien helt enkelt blir f&r dyr.

Delvis kan dessa problem I6sas med tvingande férsdkringar — eft exem-
pel pd detta ar kravet pd trafikférsdkring — men ur vissa avseenden ar
det &nnu effektivare att hantera riskmomentet genom att den offentliga
sektorn tar pd sig ett finansieringsansvar. Det finns en del som talar for att
privata férsékringslésningar kan blival sé dyra som ett offentligt dtagande.
Amerikansk sjukvard brukar ofta framhdllas som ett exempel pd& ett dyrt
privat system som trots den héga kostnaden bara ger ett medelmattigt
eller svagt utfall i termer av genomsnittlig h&lsostatus. Det bér dock note-
ras att sjukvard i USA till ungefar 50 procent ar offentligt finansierad, frémst
genom Medicare och Medicaid.

Ett andra motiv for det offentliga dtagandet &r att kostnadsfria eller
kraftigt subventionerade offentliga fjdnster kan anvéndas fér att omfor-
delainkomster. Visserligen ér grundregeln att férdelningspolitiska ingrepp
bdér géras "obundet”, genom &verféring av inkomst mellan olika grupper,
snarare an genom att vissa nyttigheter tillhandahdalls gratis eller till ett &gt
pris. Den foérra principen, obundet bistdnd, I&ter dem som ar i behov av
stéd sjdlva besluta hur pengarna skall anvéndas, vilket dkar vardet av
hjdlpinsatsen for dem som hjdlpen riktar sig till. (Atkinson och Stiglitz, 1976.)7

Det finns emellertid vissa skal till att generella skatter och bidrag kan vara
oldmpliga som enda instrument fér omférdelning av inkomst och att offent-
lig finansiering av exempelvis valfardstj@nster, men ocksd differentierade
konsumtionsskatter, skulle kunna vara Idmpliga kompletterande medel.

7. Se &ven Hultkrantz (2011) och de referenser han anger pd sidan 152.

UPPHANDLING OCH KUNDVAL AV VALFARDSTJANSTER — EN TEORIBAKBRUND 21



KAPITEL 4 NAR OCH VARFOR SKA VERKSAMHETER TILLHANDAHALLAS | OFFENTLIG REGI?

Den viktigaste begrénsningen for inkomstbeskattningen forde vara att
samhdllet saknar tillrdcklig information om olika mdanniskors inkomster. Om
hoginkomsttagare kan smita frédn inkomstskatt vore det battre att beskatta
sddana varor som hdginkomsttagare typiskt sett konsumerar férhdllan-
devis mycket av. | situationer dar det &r svart att avgdra hjdlpbehov kan
det vara bdattre att subventionera sddana varor som Idginkomsttagare
konsumerar mycket av.

Exempel pd& konsumtionsbaserad omférdelning, eller omférdelning
in natura, ar utjdmning av inkomstférdelningen i landet genom att det
allmdénna erbjuder samtliga medborgare offentligt finansierad utbildning
och sjukvard. En omférdelningseffekt uppstar, eftersom hég- och I&gin-
komsttagare konsumerar likartade kvantiteter av offentligt finansierade
fiénster samtidigt som skatten &r proportionell mot inkomst, eller &tmins-
fone stigande iinkomst, f.ex. genom konsumtionsbaserad beskattning.

Ytterligare en omférdelande effekt uppstdr om det finns privata alterna-
fiv och vdalbestallda medborgare som vdljer dessa alternativ och dédrmed
avstarfrén de offentligt finansierade fjénsterna. En sddan effekt kan tvingas
fram genom att I&ta de offentligt finansierade tjansterna hdlla en férhal-
landevis 1&g kvalitet. Detta kan bendmnas "screening”. Forutsattningen
ar atft individernas betalningsvilja fér kvalitet @r stigande i inkomst. En
nackdel med en sddan politik ar dock att staten typiskt sett méste erbjuda
medborgare med I&dga inkomster tjanster av en lagre kvalitet, eftersom
en hoégre kvalitet skulle locka é@ven mer valbestéllda medborgare att
konsumera de offentligt finansierade tj&nsterna och ddrmed minska den
omférdelande effekten. Ett — m&hdnda extremt — exempel pd screening
ar att det kan vara battre att dela ut mat av ddlig kvalitet ("soppkdk”)
an att dela ut pengar. Medan de flesta - rik eller fattig — skulle ta emot
pengar, skulle endast nédstdllda ta emot soppan. Det politiska stéddet for
att anvénda denna typ av screening for valfardstjanster i Sverige torde
emellertid vara nast intill obefintligt.

Ett tredje skal for offentlig finansiering &r paternalism, vilket redan tang-
erats ovan. Ma&nga valfardsti@nster, inte minst socialt motiverad individ-
och familjeomsorg, ar riktade till individer som inte aktivt efterfrdgar dessa
fj@nster, dven om samhdallet och deras omgivning goér beddmningen aft
de har behov av omsorgsinsatser.

Sist och slutligen @r det en politisk frdga vilka valfardstjanster det offentli-
ga ska finansiera och vilka tjdnster individen sjdlv ska f& betala. Exempelvis
ar det inte sjalvklart att samhallet ska bekosta hdgskoleutbildning, givet
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att de som drar férdel av kostnadsfri utbildning i méanga fall kommer att
fillhéra den mest valbestdllda delen av befolkningen. | olika I&nder gors
olika beddmningar. Vad som &r rimligt sammanhdénger férstds med hur
samhdllet och valfardssektorn i évrigt ar organiserad. Exempelvis ar det
mer motiverat att subventionera hogre utbildning i ett samhdlle med hog
och progressiv beskattning, eftersom en stérre del av avkastningen da
fillfaller samhdallet i form av skatteintékter.

4.2 Varfor offentlig produktion?

Givet att samhallet valt att (i huvudsak) finansiera en nyttighet, exempel-
vis en valfardstjanst, blir nasta frdga om ocksd produktionen ska bedrivas
i offentlig regi, eller om privata utférare ska anvéndas. | grund och bot-
ten stalls det offentliga infér samma frdga som alla producenter ideligen
maoter: ska en viss verksamhet bedrivas inom den egna organisationen
eller ska den kdpas p& marknaden?

Om vi ser pd frdgan i stort — egen regi eller anskaffning p& marknaden
- &rden enda rimliga stdndpunkten att vissa tjanster bér upphandlas och
vissa bdr produceras i egen regi. Det dr okontroversiellt att féretag — och
myndigheter — normalt kdper kontorsmateriel, elkraft och datorer frén
féretag som specialiserat sig pd att tillhandahdlla dessa nyttigheter. P&
samma satt torde f& eller ingen anse att myndighetens karnverksamhet —
sjalva myndighetsutdvningen — ska ldggas ut pd entreprenad.

Utgdngspunkten for ett féretag ér att den modell, egen regi eller upp-
handling, som skapar den stérsta I&ngsiktiga vinsten bor féredras. Ofta
innebdr detta, enkelt uttryckt, basta majliga kvalitet till Idgsta mojliga
kostnad. Emellertid kan ett féretag av strategiska skdal vélja att utféra vissa
produktionssteg i egenregi, dven om det i varje fall pd kort sikt vore férenat
med lagre kostnader aft képa motsvarande produkter. Detta kan férklaras
av att féretaget vill uppratthdlla kompetens inom ett omréde. Det kan vara
viktigt for foretagets image att sjalv skéta viss verksamhet, liksom fér den
I&ngsiktiga formdégan att utveckla nya produkter.

Beslutet att bedriva verksamhet i egen regi kan ocks& motiveras utifrén
eft kvalitetssakringsperspektiv. Vid egen regi (vertikal integration) har
féretaget full insyn i produkfionsprocessen och kan &vervaka kvaliteten
(se Carlton och Perloff, 2005). Detta kan vara svart alternativt férenat med
héga kostnader vid externa inkdp (upphandling), speciellt ndr kvaliteten
ar svar att kontraktera. Se vidare i avsnitt 6.2.
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Eft vanligt satt att analysera valet mellan egen regi och inkdp ar att stalla
de vinster i form av Iagre produktionskostnad som extern produktion kan
ge mot de 6kade transaktionskostnader som uppstdr om icke standard-
massiga produkter ska képas in. Utgdngspunkten ar att det alltid finns
ndgon producent som har Iagre kostnader an den egna organisationen,
pd& grund av storre skalférdelar eller mer ladngtgdende specialisering.
Samtidigt gdller aft nér produkterna blir mer specialiserade och nar kvali-
tetskraven blir svarare och svarare att satta pd prant blir fransaktionskost-
naderna allt hdgre. Problemet att kvalitetssékra extern produktion kan ses
som eft exempel pd detta.

For standardprodukter kan kvalitetsproblemen vara enklare att bemds-
tfra och det kan ocksd& vara s& att marknaden (eller lagstiftarna och de
overvakande myndigheterna) har utvecklat mekanismer f&r att hantera
kvalitetsproblem. For mer unika produkter faller detta ansvar istéllet p&
den organisation som vill ldagga ut produktion p& en extern leverantor.?

Na&r det gdller myndigheter och offentlig upphandling gdiller i princip
samma analys. Dock filkommer ett par moment. For det forsta &r det mindre
vanligt att myndigheter ar utsatta for konkurrens, samtidigt som myndigheter
infe motiveras av ett vinstintresse. Darmed bortfaller dessa mekanismer for
atft uppratthdlla effektivitet. Fér det andra gdller att viss verksamhet av mer
principiella skal inte bér kdpas pd marknaden, Gven om det skulle g& att hit-
ta en mer effektiv utférare. Detta gdller myndighetsutévning, vilket i Sverige
ofta definieras som "utdévning av befogenhet att for enskild bestdmma om
forman, rattighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat jamférbart
férndllande”, enligt en lydelse hamtad ur den dldre férvaltningslagen
(1971:290). Myndighetsutdvning kan endast dverlatas fill privata aktérer nér
deft finns lagstdd for detta; ett exempel &r betygssattning vid friskolor.

Den rena beslutsfunktionen som definitionen pekar pd behdver dock
inte omfatta sarskilt mycket praktisk verksamhet. Vikaniillustrera detta med
en av nattvéktarstatens tvé uppgifter, rattsvésendet, och de moment som
ingdr i detta, nédmligen aftt férebygga och utreda brotft samt att faststalla
och verkstalla rattsliga pafdlider. Brott kan férebyggas av vaktare, utredas
av privatdetektiver och advokater och pdafdliden kan bli en tids vistelse i
ett fdngelse som dven deft skulle kunna drivasi privat regi. | det har fallet ar
detistort sett bara domstolens arbete som inte kan upphandilas.

8. Se Nilsson, Bergman och Pyddoke (2005) fér en I&ngre diskussion om dessa fragor.
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Kort sagt kan det mesta upphandlas; med undantag av en liten k&rna ren
myndighetsutévning. Detta betyderinte att allt som far upphandlas ocksé
bor upphandlas. Utgdngspunkten bor vara att den produktion som kan
ske bdattre och billigare utanfér myndigheten bér upphandlas och omvént
att myndigheten sjalv bor skdta den produktion ddr densjélv har de bésta
forutsattningarna att géra detta till 1&g kostnad och med hog kvalitet.
Precis som ett féretag bor en sddan analys ske i ett Idngsiktigt perspektiv.
Exempelvis kan det finnas synergier mellan den rena myndighetsutévning-
en och viss produktion. Man kan tadnka sig att en myndighet som fattar
beslut som rér enskilda l&ttare uppratthdller den nédvandiga kompeten-
sen om myndigheten sjélv genomfér de utredningar och analyser som
behdvs for beslutsfattandet — dven om dessa tjanster skulle kunna képas
pd& en marknad och &dven om externa konsulter kan vara bdde béttre och
billigare. Sjalvklart &r det ocksd s& att valet mellan att upphandla och att
producera sjalv i mangt och mycket ar ett politiskt val.

Levin och Tadelis (2010) finner i enlighet med resonemanget ovan att
amerikanska stader i stdrre utstradckning upphandlar tjanster for vilkka det
uppfattas vara latt att skriva kontrakt, men ocksé produkter dér det inte ér
extremt k&nsligt vilkken kvalitetsnivd som uppnds.

Hart, Shleifer och Vishny (1997) diskuterar varfér och nér kvaliteten kan
bli hégre eller lagre i offentlig sektor jamfért med nar privata utférare stér
fér produktionen. De menar att privata utférare har starkare incitament
att sénka kostnaderna men ocksd starkare incitament att komma med
nya innovationer. Ofta innebdr detta att det &r mer gynnsamt att 1&ta
ekonomisk aktivitet bedrivas i den privata sektorn, men ibland — i vissa
branscher och fér vissa typer av produkter — finns en stark koppling mel-
lan kostnadsreduktioner och icke matbar (verifierbar) kvalitet. De privata
aktérerna kommer visserligen aft producera fill ladgre kostnad, men det
kommer att ske fill priset av reducerad kvalitet i dimensioner som &r svara
att mata och darférreglera i kontrakt. (Se vidare avsnitt 6.2.) Om det sam-
fidigt inte finns s& mycket utrymme fér innovationer — dér ju den privata
sektorn tenderar att vara starkare — lutar det &t att det ér battre att 1&ta
produktionen bedrivas inom den offentliga sektorn.

Sammanfattningsvis menar de alltsd att offentlig produktion ar att fére-
dra ndr tre forutsattningar samtidigt ar uppfyllda, ndmligen nar:

- Utrymmet fér innovationer &r litet,
- Utrymmet fér kostnadsreduktioner ar stort, men
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- Kostnadsreduktionerna tenderar att leda till betydande kvalitets-
sankningar i dimensioner som inte &r méatbara.?

Slutligen kan det vara vart att ndmna att egen regi ger en storre flexibilitet
att dndra inriktningens verksamhet ndr behoven eller omvarldsférand-
ringar motiverar detta. Om képarsidan ar bunden fill en enda sdljare
genom ett avtal far sdljaren i praktiken en tempordr monopolstdlining.
Férandringar kan kréva att avtalet omférhandlas, vilkket kan bli dyrbart,
i synnerhet om avtalet ar I&dngt.”° Se vidare avsnitt 8.3 for en diskussion
om hur ersdttningsmodellen kan géra det svérare eller |attare att omfor-
handla ingdngna avtal.

4.3 Slutsatser om valfardstjanster

Sammanfattningsvis mdste man konstatera att det finns starka skal fér att
I&ta den offentliga sektorn finansiera valfardstjanster, det vill séga i huvud-
sak |&ta dessa bekostas av skattemedel. Valfardtjansterna ligger ocksd sa
pass ndra den offentliga sektorns k&rnkompetens att man inte kan utesluta
att dven produktionen bdr bedrivas inom den offentliga sektorn. Ur ett
transaktionskostnadsperspektiv framstar det som relativt komplicerat att
skriva kontrakt som uppratthdller kvalitet, i synnerhet eftersom viktiga kva-
litetsaspekter ar svara att mata (verifiera); darfér finns en risk att kvalitén
kommer att férsémras med privata utférare. Den kritiska frdgan blir darfor
om det gér att finna mekanismer som uppratthdller kvalitén och som sam-
fidigt tar fillvara den privata sektorns kostnadseffektivitet. Nasta avsnitt
behandlar dérfér frdgan om hur valfardstignster kan anskaffas; genom
upphandling, kundvalsmodeller eller p& andra satt.

9. Forfattarna betonar darutéver att offentlig upphandling sannolikt &r mer sérbar for
korruption &n produktion i egen regi, varfér hog korruptionsniva ar ytterligare ett
motiv fér att inte anlita privata aktérer. Har bér dock kopplingen till finansieringen
betonas. Beddmningen &r troligen korrekt vad gdller tj@nster som betalas av det
offentliga, men for privat finansierade tjénster géller sannolikt omvandningen, dvs.
att korruptionsproblemen &r mindre i den privata sektorn.

10.  Som ettillustrativt exempel, som dock inte rérde offentlig upphandling utan en
offentlig koncession, kan nédmnas svarigheterna att f& fill stdnd pendeltdgstrafik
till Arlanda. Genom att Arlanda Express i princip beviljats ensamratt att angéra
Arlanda med t&g kravs féretagets medgivande fér att andra tdgoperatdrer ska
f& anvénda stationen. Naturligt nog kréver Arlanda Express ersattning for detta,
vilket leder till samhdlisekonomiskt sett alltfér hdga priser for tégresor till och frén
flygplatsen.
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Produktions- och
anskaffningsmodeller
for valfardstjanster

Mdanga av valfardens marknader karaktdriseras av en uppdelning mel-
lan konsument/brukare och finansidr. Det gdller forstds de tjdnster som
i huvudsak betalas av den offentliga sektorn, men det gdller dven foér
marknader dar merparten av kostnaderna betalas genom férsékringar
- exempelvis privata sjukférsakringar. P& marknader daér riskinslaget ar
s& stort att det &r svart att komma ifrén en forsakringsldsning, dven vid
en privat finansieringsmodell, ar denna uppdelning ndstan oundviklig.
P& andra marknader, exempelvis marknaderna fér utbildning, vore
det dock i princip tankbart att I&dta konsumenten/brukaren (eller den-
nas familj) st& for hela kostnaden och dd& skulle det inte uppstd ndgon
uppdelning.

Ibland anvdnds begreppet marknadstriangel for att beskriva mark-
nader ddr kunden sjalv inte betalar fér produkten. Det finns tre parter:
konsument, producent och en finansidr. Finansidren kan antingen vara
det allmdnna eller ett forsékringsbolag. Konsumenten betalar skatt eller
forsakringspremier till finansidren som i sin tur kdper tjanster av producen-
fen. En mindre del av kostnaden kan betalas av konsumenten genom
avgifter. Situationen illustreras i Figur 1.
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FIGUR 1. En marknadstriangel — uppdelning mellan finansiar och kund

Finansiar
betalning Skatt, premie
tjdnst
_
Producent ¢ Konsument
betalning

Det grundldggande marknadsproblemet pd den hdr typen av "tre-
partsmarknader” ar oberoende av om offentlig finansiering eller privata
forsakringar anvands. Problemet uppstar ndr finansieringen skiljs frén kon-
sumtionen, vilket gér att den inbyggda kostnadskontroll som normalt
finns p& en marknad satts ur spel. P& en normal marknad efterstrévar
konsumenten I&ga priser och producenten héga priser. Producenten och
konsumenten har daremot ett sammanfallande intresse av Idga produk-
fionskostnader och, i varje fall fér en given kostnad, ett sammanfallande
infresse av hog kvalitet. Om konkurrensen fungerar tvingas producenterna
ofta hdlla Idga priser och samtidigt erbjuda hdg kvalitet.

I en vardsituation, eller p& en annan frepartsmarknad, har déremot
konsumenten knappast ndgot infresse av kostnadskontroll, eftersom det
ar en tfredje part, finansidren, som stdr fér merparten av kostnaderna.
Ddaremot har konsumenten (patienten) ett intresse av att f& s& bra vard
som mojligt, medan producenten kan ha ett intresse av att producera sa
mycket vérd som mojligt. Privat produktion kan alltsé bli kostnadsdrivande,
i den meningen att fér mycket eller "fér bra” vard produceras.

Le Grand (2007) skiljer mellan fyra produktionsmodeller: tre egen
regi-modeller och en modell fér privat produktion. Produktion i egen regi
kan, enligt Le Grand, styras genom normer, genom att mal formuleras och
resultat mats (mdl- och resultatstyrning) samt genom "voice”, dvs. genom
att medborgarna och brukarna uttrycker sin uppfattning och férséker
paverka beslutsfattare inom den offentliga sektorn — och kanske genom att
producenterna inom den offentliga sektorn &ldggs att vara lyssnande och
att inrétta institutioner genom vilka medborgarna kan goéra sin rést horda.
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Produktion av valfardstjanster i privat regi kan, enligt Le Grand (2007),
huvudsakligen ske genom en kombination av konkurrens och kundval."

Andersson (2002) betonar ytterligare en distinktion: den mellan privat
konsumtion och offentlig konsumtion (av privata nyttigheter). Med privat
konsumtion menar han har ndrmast konkurrens och utrymme fér konsu-
menten att géra fria val. Aven den offentliga produktionen kan allts& kon-
kurrensutsdttas, om det finns flera fristende utférare inom den offentliga
sektorn och om brukarna har frihet att valja mellan dessa.

Jag vdljer att betfrakta "voice” mer som ett komplement till dvriga
modeller &n som en egen modell. Detta ger, enligt mitt satt att se saken,
fem huvudsakliga organisationsmodellerna for valférdstjanster:

. Extern regi med kundval

. Extern regi med upphandling

. Egen regi med mal- och resultatstyrning
. Egen regi med normstyrning

. Egenregi med kundval

g~ W~

Figur 2illustrerar fyra av dessa modeller; den femte modellen skulle hamna
i den &vre hdégra kvadranten.

FIGUR 2. Fyra organisationsmodeller for valfardstjanster

Decentralisering

A
Kundval Normstyrning
Extern regi <& > Egen regi
Upphandling Mél- och
resultatstyrning
v

Centralisering

11.  Se dven Le Grand och Bartlett (1993).

UPPHANDLING OCH KUNDVAL AV VALFARDSTJANSTER — EN TEORIBAKBRUND 29



KAPITEL 5 PRODUKTIONS- OCH ANSKAFFNINGSMODELLER FOR VALFARDSTJANSTER

Figuren illustrerar hur fyra av de fem modellerna schematiskt kan kopplas
samman med skillnader i tvé dimensioner. Dels en skala mellan egen och
extern regi, dels en skala mellan centralisering och decentralisering. Egen
och extern regi kan anvéndas sida vid sida i olika proportioner — eller s&
anvdnds uteslutande den ena eller andra modellen. P& motsvarande satt
finns forstds ett spektrum mellan centralisering och decentralisering.

Nar brukarna inte har nagra valmdjligheter och ndr producenterna
— vare sig de dr externa eller enheter inom den offentliga sektorn — ar
hart styrda rdder en hdég grad av centralisering. Nadgon bestémmer hur
tj@nsterna ska utformas och de kommer i princip att se likadana ut fér alla
anvdndare. Likformighet kan uppnds genom en hard mal- och resultat-
styrning eller genom upphandling med detaljreglerade kvalitetskrav.

Med normstyrning menas har en styrmodell som ger enskilda profes-
sionella yrkesutdvare ett stort utrymme aftt sjélva prioritera sina arbefs-
uppgifter och att vélja vilka metoder som anvéands: ett stort utrymme for
sjalvstyrning utifrdn professionella normer. Traditionellt har exempelvis
|Gkare, 1&rare och — utanfor valféardssektorn — forskare anfortrotts den har
typen av frihet; ofta med goda resultat vad gdiller kvalitet, men ibland till
priset av 1&g effektivitet.

Renodlad normstyrninginnebdr alltsé& enldngtgdende decentralisering.
P& samma satt ar kundval ofta baserat pd férutsattningen att olika utfoé-
rare kan erbjuda differentierade fjéanster. S&Gval normstyrning som centrala
direktiv kombineras dock i praktiken med ett tryck frén anvéndarna som
kommer att pdverka tjénsternas utformning och kvalitet. Som ndmnts kan
kundval ocksd férekomma vid verksamhet i egen regi, ofta i konkurrens
med externa utférare men ibland som en renodlad konkurrens inom den
offentliga sektorn. Ett exempel som ligger néra en s&dan situation &r de
svenska universiteten: marginellt konkurrerar nagra f& privata alternativ,
exempelvis Handelshdgskolan; den huvudsakliga konkurrensen utspelar
sig mellan olika statliga universitet.

Som Le Grand (2007) p&pekar anvdnds aldrig bara en enda modell.
Aven med privat drift kommer professionella normer att ha stor betydelse
for hur arbetet bedrivs och ett visst matt av mal- och resultatstyrning kom-
mer att finnas dven i decentraliserade produktionssystem med privata
utférare.

Som ndmns kan "voice” utdvas i samtliga system. | sjdlva verket kan
"voice” vara mer verkningsfullt i ett system med valfrinet, eftersom det d&
foreligger ett latent hot om "exit”. | en centraliserad modell utan valfrinet
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behover beslutsfattare inte ta hdnsyn till en enstaka rést. Kanske blir déarfér
"voice” bara effektivt ndr det utévas av organiserade grupper eller via
media.

| den hdar rapporten ligger fokus pd fiénsteproduktion i extern regi,
antingen genom upphandling eller genom kundval.
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Upphandling av
valfardstjanster

| Sverige kan offentlig upphandling genomféras enligt tvd regelverk:
lagen om offentlig upphandling (LOU) och lagen om upphandling inom
omr&dena vatten, energi, tfransporter och posttjénster (LUF). For valfards-
tj@nster ar det LOU som ar aktuell.

En myndighet som upphandlar valférdstjanster stalls infér ett antal
avvagningar och svarigheter, av vilka jag framfér allt kommer att foku-
sera pd tva. For det férsta maste kvalitetsnivdn optimeras i férhallande
fill kostnaden och till den egna budgeten. Fér det andra gdller det att
utforma urvals- och kontraktsmekanismer s& att utféraren hdller vad den
lovat, trots att valféardsti@nster har kvalitetsdimensioner som ar svéra att
mata — eller som kanske inte alls gdr att mata tillréickligt objektivt for att
det ska g& att utkréva skadesténd eller hava kontfraktet.

Jag inleder med en diskussion av frdgan om val av optimal kvalitet
och fortsatter ddarefter med att diskutera hur svarmatbar kvalitet kan
uppratthdllas.

6.1 Avvagning mellan pris och kvalitet

Jag antar i det hdr avsnittet att kvalitet faktiskt I&ter sig matas pd& ett
sddant satt att den kan regleras i kontrakt. Det kan gdlla frdgor som
personaltathet, hur ofta lokalerna ska stddas, vilken utrustning som ska
finnas i lokalerna, antalet lektionstimmar, Iangsta tilldtna nattvila etcetera
Vi antar fills vidare ocksd att alla viktiga kvalitetsdimensioner faktiskt ar
mdatbara; ett antagande som givetvis ar en kraftig férenkling nar det
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handlar om valfardstjanster. Problemet med kvalitet som inte kan mdatas
behandlas istallet utforligt i foljande avsnitt.

6.1.1 Allmé&nna principer

For att mojliggdéra en enkel grafisk analys gor vi ytterligare ett férenk-
lande anfagande: att det bara finns en kvalitetsdimension. Antagandet
ar oskyldigt, i den meningen att det inte p& ett avgdrande satt paverkar
slutsatserna och jag kommer senare att sldppa pd& det. Narmast per
definition kommer marginalvardet — vardet av att héja kvalitetsnivdn med
ett steg — att vara avtagande. Om exempelvis kvalitet &r synonymt med
motorstyrka p& en bil kommer de forsta 20 hastkrafterna att géra mer
nytta &n att gé frén 200 till 220 hk. Detta illustreras av den neddtlutande
MV-kurvan i Figur 3. (MV betecknar marginalvarde eller marginal value.)
P& motsvarande satt ér det rimligt att anta att marginalkostnaden fér att
6ka motorstyrkan (eller, mer allmdant, kvalitén) successivt kommer att bli
allt hogre, vilket illustreras av en uppdtlutande MC-kurva (marginalkost-
nadskurva eller marginal cost curve). Att g& frédn 20 till 70 hastkrafter ar
antagligen vésentligt mindre kostsamt é&n att gé frén 500 ftill 550.

FIGUR 3. Marginalvarde och marginalkostnad for kvalitet

MV, MC
A

500

> Kvalitet
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Utifran figurens kurvor ar det optimalt att vélja en motor med 100 hdst-
krafter. For konsumenten ar vardet av aft g& frdn 99 till 100 hk eller frén
100 fill 101 ungefar 500 kronor och for tillverkaren ar kostnaden for att 6ka
motorstyrkan med en hdstkraft ungefér densamma om utgdngspunkten
ar en motor med cirka 100 hk.'

Motsvarande resonemang kan tillédmpas fér andra kvalitetsdimensio-
ner och det &r forstds inget som hindrar att man optimerar i fler an en
dimension, det blir bara litet svarare att illustrera grafiskt. Principen ar
densamma. Beroende pd vilken kvalitetsdimension som mats kan saval
marginalvardeskurvan som marginalkostnadskurvan se annorlunda ut.
Om kvalitet mats i antal bemannade timmar &r det rimligt att tanka sig att
marginalkostnaden dr relativt konstant, enligt Figur 4.

FIGUR 4. Marginalvarde och marginalkostnad for kvalitet, konstant
marginalkostnad

MV, MC
A

MV

500 MC

> Kvalitet
100

12.  Har far vi anta att detta ér ett dvervagande som tillverkaren gérinnan
produktionen startar. Nér tillverkningen av en bil med tillhérande motor val startat
ar det forstds dyrbart att andra motorstyrka.
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Har &r det optimalt att valja 100 bemannade timmar eftersom den 101:a
fimmen kommer aftt tillféra ett vérde som ar mindre dn dess kostnad. |
ytterligare ett exempel ar kvalitet definierat som omvandningen av ener-
giférbrukning. | det fallet bor vardet av marginalkvalitet vara konstant,
eftersom den forsta inbesparade kWh antagligen ar lika vardefull som
den hundrade eller den tio tusende. Mer allmdant gdller detta om kvalitet
definieras som livscykelkostnader (exklusive den inifiala inképskostna-
den). Situationen illustreras i Figur 5.

FIGUR 5. Marginalvdarde och marginalkostnad for kvalitet, konstant marginalvarde

MV, MC

A
MC

500 MV

> Kvalitet

Energi- <
férbrukning 100

Aterigen &r figuren ritad s& att den optimala kvalitetsnivén ér 100, vilket
har exempelvis kan betyda 100 MWh. Aft minska energianvandningen (&t
héger i figuren) kostar mindre &n 500 per enhet nér utgdngsléget ar en
forbrukning som &r stérre &n 100, men mer an 500 ndr utgdngsléaget ar en
lagre energiférbrukning. Den optimala nivan &r, i det hdr exemplet, en
forbrukning p& 100 MWh.
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6.1.2 Metoder som &r lGmpliga att anvédnda fér kvalitetsoptimering
L&t oss anta att den offentliga upphandlaren har full kunskap om leveran-
térernas marginalkostnad fér att leverera kvalitet, vilkken vi dessutom antar
ar densamma for alla® och varfér vi ocksd kan férmoda att konkurrensen
ar god. Anta vidare att upphandlaren, i enlighet med figurerna ovan,
har kommit fram fill att det &r optimalt med kvalitetsnivén 100. Hur gér
man d& vidare?2 Hur genomfér man en upphandling s& att utfallet blir en
kvalitetsnivd p& 1002

FIGUR 6. Totalkostnad och kvalitet

TC
A

200 000f—————————2

> Kvalitet

Svaret ar att det inte spelar ndgon roll om upphandlaren anvénder sig av
|Ggsta pris, hogsta kvalitet eller en kombination av pris och kvalitet som
urvalskriterium ndér den leverantér som ska f& upphandlingskontraktet
ska utses. Med hdanvisning fill Figur 6, som illustrerar totalkostnaden (TC
for total costs) kan upphandlaren faststdlla att kvalitetsnivdn (exempelvis

13.  Antagandet om lika marginalkostnad har inte ndgon avgérande inverkan pd
analysen men férenklar diskussionen. Det effektivaste foretaget kommer normalt
att vinna upphandlingen till en prisnivé som ungef&r motsvarar vad det ndst mest
effektiva féretaget kan erbjuda. Vid en vdlstrukturerad upphandling kommer det
effektivaste féretaget att ha incitament att tillhandahdlla en optimal kvalitetsnivd;
se Bergman och Lundberg (2009) for en diskussion och for referenser.
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motorstyrkan) ska vara 100 och I&ta de potentiella leverantérerna konkur-
rera med priset. Konkurrensen kommer d& att driva ner priset till kostnaden,
vilken enligt figuren &r 200 000 kronor.

Alternativt skulle upphandlaren kunna faststdlla priset till 200 000 kronor
och l&ta leverantérerna konkurrera med kvalitet (motorstyrka). Nu skulle
konkurrensen driva upp kvalitetsnivén till 100 (hk)."

Eft fredje och aningen mer komplicerat alternativ &r att specificera
de relativa véardena av olika kvalitetsnivder, dvs. att med utgdngspunkt
frdn den vardering som ligger bakom Figur 3 férmedila till budgivarna hur
upphandlaren vardesatter olika kvalitetsalternativ. Exempelvis skulle mini-
mikravet kunna vara en kvalitetsnivé pd 55 (hk). Budgivare som erbjuder
hogre kvalitet &n sé far ett kvalitetsavdrag som avrdknas frén budet, enligt
principen

Utvarderingspris = Bud — Kvalitetsavdrag

Observera att utvarderingspriset bara anvands for att jGmféra budgi-
vare; betalning sker i enlighet med budet.!

Om kvalitetsniv@n 65 uppnds kan detta ge ett avdrag med 9 000; vid
nivan 75 gors ett avdrag med ytterligare 8 000; vid niv@n 85 ytterligare
7 000; vid nivén 95 ytterligare 6 000; vid nivén 105 ytterligare 5 000 och
s& vidare. Utifrén analysen ovan ger detta budgivarna incitament att fill-
handahdlla en kvalitetsnivd pd cirka 100, eftersom kostnaden dé ungefar
motsvarar den beldning som utgdr (i form av ett kvalitetsavdrag). Men kan
séga att upphandlaren avsldjar sin betalningsvilja fér marginell kvalitet
och &verlater till budgivarna att optimera kvalitén genom att jadmféra
marginell betalningsvilja med marginalkostnad; budgivarna kommer da
att haincitament att valja optimal kvalitet.

| exemplet anvénds intervall fé&r motorstyrka fér att férenkla utvarde-
ringen. En bil med motorstyrka iintervallet 55 till 65 hk far ett utvarderings-
pris lika med budet, en bil med en motor pd mellan 65 och 75 hk far ett
utvarderingspris som ar lika med budet minus 9 000 och s& vidare, upp till
en bil med motorstyrka éver 105 hk som far utvarderingspris lika med budet

14.  Har forutsatts kvalitetskonkurrensen ske i en enda dimension. Med flera dimensioner
blir situationen mer komplicerad; se nedan.

15.  Man kan lika gérna utgd frédn den hégsta meningsfulla kvalitetsnivén och ge
budgivarna ett pdslag for bristande kvalitet, enligt formeln Utvarderingspris = Bud
+ Kvalitetspdslag. | praktiken ar dessa tvé varianter ungefdr lika vanliga men for att
férenkla framstaliningen diskuterar jag bara den ena varianten.
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minus 35 000. Det infressanta med denna metod &r att leverantdrerna,
som sagt, kommer att ha incitament atft erbjuda ungefdr den optimala
motorstyrkan, dvs. ungefdar 100 hk, eftersom detta alternativ ger dem det
mest formdanliga kvalitetsavdraget i forhdllande fill kostnaden att tillverka
med olika kvalitetsnivder.

| praktiken, nér flera kvalitetsdimensioner podngsétts och vérderas, ar
det vanligt aft en sammanvé&gd kvalitetspodng berdknas och att denna
kan anta alla varden mellan, exempelvis, 0 och 100." Det &r d& vanligt aft
varje kvalitetssteg ges ett visst vérde, som vi kan kallas men som i praktiken
forstds ar ett konkret vérde, exempelvis 2 000 kronor. D& berdknas utvar-
deringspriset enligt formeln:

Utvarderingspris = Bud —s - (sammanvé&gd kvalitetspodng)

En nackdel med denna metod ar aft nyttan tenderar att bli linjar i
kvalitetsegenskaperna, vilket inte nédvandigtvis ar en bra avspegling
av den upphandlande myndighetens vardering. | exemplet med bilen
och motorn ovan skulle man kunna té&nka sig att mata kvalitet som antal
hastkrafter 6verstigande 50 och upp till 150, s& att 150 hk (eller fler) ger
full kvalitetspodng, 100, medan exempelvis 100 hk ger 50 podng och 50
hk ger 0 podng. Ddrefter skulle man kunna té&nka sig aft viga samman
podngen fér motorstyrka med andra kvalitetsdimensioner, exempelvis
med vikten 20 procent fér motorstyrka.”

Med en s&ddan metod blir h&stkraft nr 150 lika mycket vérd som hdstkraft
nr 51, vilkket inte avspeglar kdparens sanna nytta; i sjélva verket kanske den
sista hdstkraften bara ér vard en tredjedel vad den forsta dr vérd. Nyttan
har alltsé blivit linjar i egenskapen pd ett i princip oldmpligt satt.

16.  Ytterligare en variant ar att det i varje kvalitetsdimension finns en minsta
acceptabel niva. Lat séga att denna a@r 30 pd en skala frén 0 till 100. Anta ocksd att
de olika kvalitetspod&ngen vags samman till en total kvalitetspodng som ocksd den
kan anta varden mellan 0 och 100. D& kan de acceptabla buden bara anta vérden
mellan 30 och 100.

17. Givetvis kan man anvénda en icke-linjar formel for att utifrén en méatbar
kvalitetsegenskap berdkna en kvalitetspodng. Exempelvis kunde kvalitetspodngen
fér motorstyrka vara logaritmen eller kvadratroten av antalet hdstkrafter. Men detta
ar bara en rimlig metod om vi vet att nyttan av hastkrafter vaxer logaritmiskt eller
proportionellt mot kvadratroten. Undantagsvis kan vi forstds ha goda skdl att géra
den typen av antagande, men innan vi kommit fram till detta &r det IGttare att
uttrycka nyttan direkt i kronor.
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Ytterligare en nackdel med att véga samman podng ar att det ar svart
att kalibrera vikterna p& ett bra satt. Lat sGga att bransleférbrukning ar
eftt annat viktigt kriterium och att detta ges lika stor vikt vid berdkning av
en Overgripande kvalitetspodng som motorstyrka, 20 procent. Anta att
forbrukningen ligger iintervallet 0,5 till 1,5 liter per mil fér de bilar som kan
bli aktuella och att kvalitetsskalan for férbrukning konstrueras sé& att en
férbrukning pd 1,5 eller mer ger 0 podng medan lagre férbrukning ger
linjart stigande podng upp till 100 podng fér en férbrukning pd 0,5 liter per
mil eller mindre.

Anta att bilen kommer att kéras 2 000 mil per &r i fem ér, varefter bilen
sdljs, samt att brdnsle berdknas kosta 15 kronor per liter. Detta ger en total
brénslekostnad p& mellan 75 000 och 225 000 kronor (ej nuvardesberdk-
nad). Till detta kommer det eventuella mervéardet av att anvénda en mer
branslesndl och dédrmed miljévanlig bil, utdver de rent monetdra vinsterna.
For att ta hdnsyn till dessa kan viladgga pd en kostnad fér anvandning av
bransle utéver inkdpskostnaden; 1at sga att detta motsvarar ytterligare 5
kronor per liter bransle, vilket ger en totalkostnad p& mellan 100 och 300
tusen kronor.

Fr&dn ovanstdende kan man bakldnges rékna ut att den féreslagna
podngsattningen vérderar den hégre motorstyrkan — 150 hk istallet for
50 hk - till 200 tusen kronor. Men detta stdmmer infe med den direkta
varderingen av motorstyrka enligt ovan, vilkken snarare antyder eft
varde i storleksordningen 50 000 kronor. Genom att anvénda eft system
med abstrakta kvalitetspodng blir det svart fér oss att genomskdda
om kvalitetsvarderingen &r rimlig, bdde absolut sett och relativt andra
kvalitetsdimensioner.

Om man istéllet varderar kvalitén direkt i pengar ar det |&ttare att &
rimliga vérden och rimliga relationer mellan olika kvalitetsaspekter. Nar
det gdller bransleférbrukning ar det forhallandevis 1att att vardera kvali-
tet genom att goéra en livscykelkostnad, eventuellt baserat pd ett forhojt
branslepris for att vaga in ytterligare betalningsvilja for en mindre miljdbe-
lastning. | detta fall vore det rimligt att ber&kna ett utvérderingspris enligt
principen

Utvarderingspris = Bud + Forvantad brdnslekostnad (inkl forhéjt literpris)
— Kvalitetsavdrag
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dar kvalitetsavdrag gors enligt ovan for motorstyrka — och eventuellt for
andra kvalitetsaspekter pd motsvarande satt. Observera ocksé att med
denna metod behdver man inte ange vikter for pris och kvalitet; vikterna
ar "inbakade” i varderingen av de olika kvalitetsaspekterna. Vidare ar
det latt att lagga till fler kvalitetsaspekter som upphandlaren vill vardera.'®

Kvalitet kan ges en valdigt vid innebdrd. Kvalitet kan exempelvis betyda
att leverans sker snabbft, att leverantéren ar miljdcertifierad, att leveran-
térens personal har extra héga kvalifikationer, att brukarna erbjuds ett
val mellan flera olika matratter och sd vidare. | exemplet med bilen kan
férutom motorstyrka och brénsleférbrukning dven krocksékerhet, fyrhjuls-
drift, audiosystem och ytterligare ett stort antal egenskaper vagas in i
valet genom att vérden faststdlls for olika kvalitetsnivéer. Daremot ar det
forstés svarare att véga in subjektiva varderingar som hur snygg bilen ar;
d& ar vimerinne pd kvalitetsegenskaper som inte &r matbara, dvs. dmnet
for nasta avsnitt. Bilens hdllbarhet ér ett gransfall. Har kan man mdjligen
anvdnda sig av historiska uppgifter frén Bilprovningen eller frdn ndgon
annan oberoende mdatning, som ju d& skulle avse tidigare drsmodeller av
samma bilmdrke.

Detta tredje satt att j@mfoéra anbud, dvs. att férséka signalera betal-
ningsviljan fér en mé&ngd olika kvalitetsalternativ, kan ju tyckas onddigt
komplicerat eftersom utfallet, dtminstone i enkla fall, blir detsamma som
med de tvd enklare metoderna. Dvs. den upphandlande myndigheten
skulle ju istéllet kunna specificera exakt vilkken kvalitet som ska gdélla och
darefter |&ta foretagen konkurrera enbart med priset — eller I&sa priset och
I&ta dem konkurrera i kvalitet.

Observera dock att dven kvalitetskonkurrens tenderar att bli kom-
plicerad ndr budgivarna kan konkurrera om att erbjuda bra kvalitetf i
flera dimensioner — vilket ju i praktiken ar det mest realistiska scenariot. Ett
alternativ &r att 1&sa kvaliteten i alla dimensioner utom en och dérmed
kanalisera konkurrensen till denna. Ett annat alternativ &r att formulera en
modell som vager samman olika kvalitetsaspekter till ett enda jamforbart
varde. Men dd& ar man tillbaka fill ett val mellan en podngmodell och en
modell som vérderar kvalitet i kronor. Och i enlighet med argumenten

18. Eft tilkommande problem dr att det kan finnas interaktionseffekter mellan
tvé nyttodimensioner. Exempelvis &r en stor brénsletank mer vard nar
brdnsleférbrukningen &rhdg, medan en taklucka minskar vardet av
luftkonditionering. M&nga ganger kan man bortse fran interaktionseffekter, men
om de beddms vara viktiga far man férséka hantera dem pd lampligt satt.
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ovan ardet normalt férdelaktigt att vélja det senare och mer transparenta

alternativet.

Sammanfattningsvis kan det i enkla fall vara bést aft anvanda ldgsta
pris som urvalsmetod. Men det finns ndgra skdl till att det ibland ar béattre

att frdngd denna enkla modell:

- Om kostnaden fér de olika kvalitetsalternativen ar okénd for

upphandlaren (detta diskuteras nedan)
- Om det &rsvart att mata kvalitet (se ndsta avsnitt)

- Om kvalitetsvardena ar 1&sta pd olika nivder for olika budgivare
(vilket exempelvis ar fallet for olika bilmodeller) och om dessa andd

ska kunna jamféras mot varandra

- Om den upphandlande myndigheten har en budget som ar

dronmdarkt for ett visst andamal (se nedan)

L&t oss alltsd se vad som hander om upphandlaren inte vet hur hog kost-
naden ar fér de olika kvalitetsnivderna som kan vara aktuella. Situationen

kan illustreras med exemplet i Figur 7.

FIGUR 7. Osdkerhet om marginalkostnad for kvalitet
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Bestallaren vet inte om kostnaden for att tillhandahdlla kvalitet kommer
att vara hdég, medelhdg eller 1dg. De tre mdjliga exemplen illustreras av
de tre MC-kurvorna. Vid hoég kostnad ér den optimala kvalitetsnivan 65;
vid medelhég kostnad ér den optimala nivan som tidigare 100; vid 1&g
kostnad ar det optimalt att dka kvalitén till 135.

Om upphandlaren nu anvander sig av lagsta pris och I&ser kvalitets-
nivén till 100 kommer man, om kostnaden visar sig vara hdg, i praktiken
att f& betala alltfér mycket fér den kvalitet som 6verstiger 65; p& margi-
nalen betalar man 900 kronor fér ndgot som ar vart 500. P& motsvarande
satt kommer kvalitén att bli alltfér Idg om kostnaden istdllet &r 1dg. Det
marginella vardet &r fortfarande 500, men kostnaden for att en marginell
kvalitetsdkning ar bara 200.

Det blir inte battre av att upphandlaren I&ser ersattningsnivan. Att Idsa
priset till 200 000 kronor blir ju bara ratt om kostnaden &r medelhdg. Om
kostnaden ar ldg kommer detta pris att vara alltfér hogt, viket kommer att
leda fill onddigt hdg kvalitet (motorstyrka i exemplet); om kostnaden ar
hoég kommer kvalitén att bli alltfor 1&g.

Om den upphandlande myndigheten istdllet uttryckte sin vardering
ndar det gdller olika kvalitetsnivder skulle man slippa den hdr typen av
feloptimering. Myndighetens modell fér aft utvardera anbud skickar en
signal till de potentiella leverantérerna som goér att de kan optimera kvali-
tetiférhdllande till bdde kdparens dnskemdl och de faktiska kostnaderna.

Som konstaterats ovan finns det i princip ingenting som hindrar att
metoden ftilldmpas i flera dimensioner samtidigt. Nackdelen d&r att
anbudsgivningen och utvarderingen blir ndgot mer komplex. Om graden
av kostnadsosdkerhet dar liten kan det darfér vara bdattre att tillimpa en
enklare metod - fill exempel I&gsta pris. Det finns ocksd ett specialfall
dar det @r motiverat att tilldmpa I&gsta pris ocksd ndr osdkerheten om
kostnad a&r relativt stor, vilket illustreras av Figur 8.

Som framgdr av figuren &r betalningsviljan for 6kad kvalitet fram till
en krifisk kvalitetsnivd extremt hég, men ddarefter faller vardet av ytter-
ligare kvalitet snabbt. Den optimala kvalitetsnivén blir dérfér ungefar
densamma oavsett om kostnaden ar hdg eller 1ag. Ett exempel skulle
kunna vara den temperatur som uppnds i en autoklav (i princip en stor
fryckkokare for sterilisering av exempelvis medicinska verktyg). Fér att den
ska kunna anvandas for sterilisering krévs normalt att en temperatur pd
134 grader uppnds. Om denna temperatur inte uppnds ar det svart att
anvdnda maskinen — men en hdgre temperatur an s ar inte meningsfull.
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| detta exempel ar det ldmpligt att faststalla den dnskade kvalitetsnivan
(autoklavens arbetstemperatur) och sedan anvénda lagsta pris.

FIGUR 8. Val av kvalitet nar det finns en kritisk ldgsta kvalitetsniva

> Kvalitet

Kritisk

kvalitetsniva
Resonemangen kan tilldmpas for en kvalitetsdimension i taget eller for
hela upphandlingen. | exemplet med autoklaven uttrycks ldmpligen
arbetstemperaturen som ett absolut krav. Samtidigt finns andra kvali-
fetsdimensioner. For vissa av dessa kan kostnaden for olika kvalitetsni-
vaer vara k&nda fér upphandlaren. Exempelvis kanske kostnaden for
autoklaver av olika storlek framgér av prislistan. Upphandlaren kan dd&
redan i féorvég approximativt optimera kvalitetsnivén (storleken) i denna
dimension. Onskad storlek anges i férfr&dgningsunderlaget, utan majlig-
het till podng eller kvalitetsavdrag fér de leverantdrer som kan leverera
hégre kvalitet (stérre autoklaver). F&r andra kvalitetsdimensioner, slutli-
gen, kan kostnadsstrukturen vara okdnd fér upphandlaren. Exempelvis
skulle detta kunna gdlla for leveranstid och installation. D& ar det ldmp-
ligt att en utvarderingsmodell anvdnds som belénar budgivarna med
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kvalitetsavdrag just i dessa dimensioner. Ovriga kvalitetsdimensioner ér,
enligt ovan, l&sta.

Ett annat specialfall uppstdr ndr myndigheten har en begrédnsad
budget som ar specialdestinerad for ett visst andamal. | extremfallet
har budgetmedel som blir &éver inget varde alls, samtidigt som moj-
ligheten att fillskansa sig ytterligare budgetmedel ar obefintlig. D&
handlar det om att géra det bdsta mdjliga inom ramen fér budgeten.
| denna situation ar det — ur myndighetens perspektiv — optimalt att
Idsa ersattningen och 1&ta de potentiella leverantdérerna konkurrera
om att erbjuda hégsta kvalitet.” Enligt resonemanget ovan kan man ur
samhdllets synvinkel mycket val hamna i en situation d&r marginalkost-
naden for ytterligare kvalitet avviker frdn marginalnyttan, men enligt
vara antaganden ligger detta utanfér myndighetens kontroll.

Med Iast ersattningsnivd kommer anbuden fill 100 procent att utvarde-
ras utifrén kvalitet och féljaktligen kan det tyckas att detta &r en metod
som borgar fér hég kvalitet. Men det d@r inte alls sékert att sa ar fallet. Om
ersattningsnivén satts alltfor Idgt kan inte konkurrensen driva upp kvali-
tetsnivén sarskilt hogt. Om det finns en (mdtbar) kritisk kvalitetsnivé, som
exempelvis i Figur 7, ar det tvart om oldmpligt att 1&sa ersattningsnivan,
eftersom féljden kan bli att man hamnar under den kritiska nivan. | det
fallet ar det faktiskt battre och tryggare ur ett kvalitetsperspektiv att 1&sa
kvalitetsnivén och anvanda lagsta pris. For att ta ett konkret exempel ar
det bdattre att specificera autoklavens arbetstemperatur och ddarefter
anvénda l&gsta pris dn att avsatta 10 000 kronor och be anbudsgivarna
om bdsta méjliga maskin fér den summan.

Enligt ett par studier som avser férhdllandena ar 2007-2008 anvands
|&gsta pris i n&rmare 40 procent av alla upphandlingar medan vardering
av kvalitet anvands i cirka 10 procent av fallen. Last ersattningsniva och,
foljaktligen, 100 procents vikt for kvalitet vid utvarderingen anvénds mer
séllan, bara i ett par procent av upphandlingarna, men férekommer,
exempelvis mer frekvent vid upphandling av dldrevérd. (Bergman och
Lundberg, 2009, 2012.)

Den vanligaste metoden vid offentliga upphandlingar i Sverige, en
metod som anvdands i ungefdar 50 procent av fallen, &r att rdkna om

19.  Enligt ovan krdvs dven i detta fall en modell som vérderar olika kvalitetsaspekter
i férhallande till varandra, eftersom det tillhér undantagen att bara en enda
kvalitetsaspekt arrelevant.
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priset till ett podngvarde, vilket sedan viktas och ddarefter adderas fill
de erhdlina kvalitetspodngen. Denna metod diskuteras ingdende i
foéljande delavsnitt.

6.1.3 Metoder som inte bér anvédndas fér kvalitetsoptimering
Ber&kning av prispodng goérs i de allra flesta fall med en relativ metod,
vanligen i férhéllande till det Iagsta inkomna anbudet. Trots att metoden
ar vanlig ér den direkt oldmplig att anvanda.?°

Numera anvands framfér allt tvé metoder for att faststdlla prispodngen.
Endera ges en podng som dr proportionell mot kvoten mellan det I&gsta
priset och det egna priset, eller s& ges en poding som beror pd differensen
mellan det egna priset och det |dgsta priset. Tidigare var en tredje variant
vanlig, som relaterade prispodngen fill sdval det 1&gsta som det hdgsta
priset. For att férenkla framstaliningen antas genomgdende att maximal
prispodng @r 100. De tre alternativen kan da skrivas som

FIGUR 9. Prispoédng enligt Alternativ 1
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20. Se Bergman och Lundberg, 2009 och 2013, fér en mer utforlig motivering av denna
slutsats.
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Alt 1: Prispodng = Maxpodng - (Lagsta pris)/(Eget pris) = 100 - (Lagsta pris)/
(Eget pris)

Alf 2: Prispodng = 100 - 100 - (Eget pris — Lagsta pris)/(Lagsta pris)

Alt 3: Prispodng = 100 - (Hogsta pris — Eget pris)/(HOgsta pris — Lagsta pris)

Enligt Alternativ 1 avtar prispod&ngen snabbast ndr det egna priset stiger
frdn en nivd alldeles i nérheten av det Iagsta priset. (Se Figur 9.) Exempelvis
kommer ett dubbelt s& hogt pris som detldgsta att ge 50 prispodng, medan
en ytterligare lika stor prisdkning, dvs. till ett tre gdnger sé& hogt pris, bara
sanker prispodngen frdn 50 till 33. Detta, att det blir mindre och mindre
allvarligt att géra en lika stor ytterligare prisékning nér utgdngspunkten ér
successivt hogre, garinte att férena med normala nyttoantaganden. Hur
kan man motivera att det ér Idngt mindre betydelsefullt att priset stiger
frdn 1 000 kronor fill en miljard kronor, an att det stiger frédn 100 till 200
kronore Svaret @r: Det kan man intel Darfér ar det svart att férstéd varfor
detta ar den utvarderingsmodell som landets offentliga upphandlare
helst anvander. (Eller, &tminstone, helst anvande éren 2007-2008.)

FIGUR 10. Prispoang enligt Alternativ 2
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Med podngsattning enligt Alternativ 2 finns infe denna "icke-linearitet”.
Antalet prispodng minskar lika mycket varje géng priset hojs med lika
mycket, vilket bland annat innebdr aft en budgivare kan f& negativa
prispodng. | det enklaste fallet gdller detta fér alla priser som &r mer an
dubbelt s& hoga som det l&gsta priset. Emellertid ar det pd inget satt
sjalvklart atft lutningen pd& podngfunktionen ska vara just sddan aftt eft
dubbelt s& hogt pris som det Idgsta far noll podng; det kan lika gérna vara
s& aft det krdvs ett bud som &r tre, fyra eller 5,23 génger s& hogt som det
|Ggsta for att prispodngen ska sjunka till noll. (Figur 10 visar ett exempel dar
det krdvs ett bud som dar tre gdnger s& hogt som det Idgsta budet for att
prispodngen ska bli noll.) Men av ndgon anledning brukar upphandlande
myndigheter fastna just for Alternativ 2; dterigen ett beteende som ar svart
att férklara.

Alternativ 2 ar alltsd battre an Alternativ 1, men lider fortfarande av
svagheten att omrdkningen av en monetdr kostnad ftill podng pdver-
kas av nivan pd det ladgsta budet, liksom av att det ar en valdigt icke-
tfransparent metod. Den vérsta varianten ar emellertid Alternativ 3, vilken
illustreras i Figur 11.

FIGUR 11. Prispodng enligt Alternativ 3
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Det stora problemet med Alternativ 3 &r att det dppnar for strategisk
manipulation. Ett féretag som erbjuder hdg kvalitet fill en relativt hég
kostnad kan dramatiskt forbattra sina chanser att vinna upphandlingen
genom att anlita en bulvan som fér i uppgift att Iimna ett astronomiskt
hogt pris. Detta kommer att géra prispodngen betydelseldsa foér alla nor-
mala budnivéer, vilket gér att upphandlingen i praktiken férvandlas till en
konkurrens om att erbjuda hégsta kvalitet fill ett pris som budgivaren i stort
sett kan vdlja fritt. (Se Lunander och Andersson, 2004.)

Motsvarande problem finns, om &n i mindre grad, ocksd for Alternativ
2. Podngsattningen — och ddrmed rangordningen av budgivare - blir
beroende av nivan pd det Iagsta budet, dven om motsvarande budgi-
vare totalt sett inte ar konkurrenskraftig. Om prispodng éverhuvudtaget
ska anva@ndas finns det en metod som ar b&ttre &n de tre alternativ som
beskrivits har. Modellen bygger p& aft att referenspriser faststdlls och
att prispodngen berdknas i férhdllande till dessa. Exempelvis kan maxi-
mala prispodng utgd fér alla anbud som understiger 1 miljon kronor och
podngen fér anbud ddarutdver kan minska linjart ner till 0 for alla anbud
som &verstiger 5 miljoner kronor. Detta férutsatter givetvis att den upp-
handlande myndigheten vet att det ar rimligt att férvanta sig bud i det
intervallet — vilket i sin tur kréver en grundlig behovs- och marknadsanalys.

Intfe heller detta alternativ, med i férvag faststallda referenspriser, &r
egentligen en sdarskilt Idmplig metod. De relativa vikterna fér pris och
kvalitet, de tvé referenspriserna och podngsdttningen for kvalitet méste
kalibreras s& att varderingen av kvalitet blir rimlig, vilket i praktiken ar
ndstan omojligt om man inte anvénder de metoder som redogjordes for i
foregdende delavsnitt — en explicit vérdering av kvalitetsskillnader — och
sedan "raknar baklanges” s& att vikter, referenspriser och podngsattning
blir rimliga. Men i s& fall finns ju inget skal att g& omvagen fill ett prispo-
angsystem, eftersom detta bara férvirrar budgivarna och tvingar dem att
"rdkna bakldnges” en gdng till.

En annan ol&dmplig modell som féreslagits och som ibland kommit fill
anvandning (se exempelvis Molander, 2009) &r kvoten mellan kvalitet
och pris. Tanken &r att man ska vdélja den budgivare som erbjuder det
hoégsta kvotvardet. Emellertid &r det ingenting som garanterar att detta
motsvarar den punkt dér kostnaden for ytterligare kvalitet ar lika med var-
det av densamma. Om man anvdnder kvalitets/priskvoten som kriterium
kan kvalitén bli s&val for hog som for Idg. Den enda gdngen kriteriet ar
relevant a@r fér varor och tjdnster som kan képas flera génger om och dér
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slutkvalitén ar lika med produkten av kvalitet per gdng och antal génger
den kops. Ett av de f& exemplen pd detta dr — mojligen — malning. | vissa
fall kan det vara lika bra att mdla tunt fyra gdnger som att méla tjockt tvé
gdnger. Och visst kan man ténka sig att képa ett diskmedel som man far
ta dubbelt s& mycket av men priset &r mindre &n hdalften. Men daremot
forde det infe vara relevant att képa en dubbel eller trippel uppséftning
av, exempelvis, undermdliga aldrevardstjanster for samma individer, i
n&gon sorts férhoppning att slutresultatet ska bli bra.

6.1.4 Slutsatser

Lagsta pris i kombination med val valda minimikrav ar en relativt enkel
metod som ar ldmplig att anvénda ndr kvalitén ar méatbar, ndr upphand-
laren har goda kunskaper om kostnaden for olika kvalitetsnivder och nar
flera leverantérer har mojlighet att filhandahdlla ungefar den énskade
kvalitetsnivan, liksom ndr det ar kritiskt att uppnd en viss kvalitetsnivd, i stort
sett oberoende av kostnad.

En fast ersdttning i kombination med ren kvalitetskonkurrens bor
framfor allt anvéndas av myndigheter som har en budget éronmdarkt for
ett visst dndamal. Ur myndighetens eget perspektiv ar vardet av att f&
budgetmedel dver litet, samtidigt som mdjligheten att hantera kostnader
utdver budget ar liten. Ur en vidare samhdllsekonomisk synpunkt forde
ren kvalitetskonkurrens sallan vara en dndamalsenlig metod, i varje fall
inte s& Iadnge kvalitet ar méatbar. Metoden ar generellt sett ganska ovanlig
men den anvdands ndgot mer ofta just for dldrevard. En negativ tolkning
av detta &r att metoden tilldter att kostnaden I&ses fast p& en 1&g nivd
samtidigt som ansvariga beslutsfattare kan skryta med att de helt och hél-
let I&ter kvalitén avgdra vem som vinner upphandlingen.

En mer positiv folkning @r atf ren kvalitetskonkurrens i kombination med
en fast ersattning ger stort utrymme att ta hdnsyn till kvalitetsaspekter som
ar svara att mata, samtidigt som kostnadssituationen for valfardstjanster
ar s& pass val kand att bestdllaren kan géra en bra avvagning mellan
kvalitet och kostnad redan innan anbuden kommit in. | sammanhanget
bér némnas att det i praktiken dr denna metod som anvdnds vid kundval.
Skolpengen dar ju lika fér alla utférare och brukarna gor sitt val utifrdn olika
kvalitetsaspekter, inklusive lokalisering.?'

21. | praktiken férekommer en differentiering av ersattningen per brukare utifrén
exempelvis socio-ekonomiska faktorer (fér skolor) eller utifrdn omsorgsbehov
(aldrevard).
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N&r den upphandlande myndigheten har svart att uppskatta kostnaden
for olika (matbara) kvalitetsnivéer bér den istallet forsdka uttrycka vardet
av dessa nivéer. Upphandlaren satter dé ett pris pd& olika kvalitetsnivaer
och férklarar att avdrag frdn buden kommer att géras for kvalitet utéver
den minsta acceptabla nivd@n. Leverantdrerna, som har bdattre forut-
sattningar att bedéma storleken pd dessa kostnader, kommer dé aftt f&
incitament att tillhandahdlla optimal kvalitet. Metoden &r ocksd lamplig
ndr leverantérernas kvalitetsnivd ar 1ast, exempelvis dérfér att produkten
tillverkas i l&nga serier och inte gérna kan specialanpassas, och nér sam-
tidigt kvalitetsniv@n varierar mellan leverantérerna.

Den i praktiken vanligaste modellen, som bygger pd att pris istallet réik-
nas om till kvalitetspodng, ar inte [Gmplig att anvénda éverhuvudtaget.
Den gor konkurrenssituationen oférutségbar, varderingen av kvalitet mer
eller mindre godtycklig och 6ppnar ibland for strategisk manipulation.
Darmed f&r leverantdrerna inte incitament att tilhandahdlla optimal
kvalitet och det finns inget krav p& att valet av vinnande bud behdver
motsvara den upphandlande myndighetens vardering. (Se avsnitt 6.1.2
och 6.1.3 fér en utférlig motivering.)

Frdgan &r d& varfér den sémsta modellen blivit den mest anvédnda.
En forklaring ar att den &ar skenbart enkel och att den goér aft ansvariga
fidnsteman inte behoéver ta stalining till svara frégor om vardet av kvalitet.
Men det dr litet som att bestGmma sina inkdép genom lotteri, istallet for att
t&nka igenom sina behov: enkelt — men inte bra.??

| praktiken kommer kvalitet ndstan alltid att vara méangdimensionell.
Principiellt ar detta inget problem; samma metoder kan anvéndas i flera
dimensioner samtidigt. Det &r ocksd mojligt och faktiskt dven Idmpligt att
anvanda olika modeller i samma upphandling men f&r olika kvalitetsas-
pekter. Vissa kvalitetsaspekter ar det svart att kompromissa om och vad
gdller andra kvalitetsaspekter kan osdkerhet om kostnad vara mattlig
eller forsumbar. D& finns anledning att I1dsa kvalitén i dessa dimensioner,
genom att kréva att en viss nivd uppnds for att budgivaren ska vara
kvalificerad.

Samtidigt kan toleransen for kvalitetsavvikelser och osékerheten om
kostnaden vara stérre i andra dimensioner, vilket kan géra det [dmpligt
att anvé@nda en kvalitetsvarderingsansats for dessa kvalitetsegenskaper.

22. Observera att dven en ddlig modell ofta kan kalibreras s& att utfallet blir ganska
bra.
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De mdangdimensionella kraven kan leda till en uppsjé av olika krav och
utvarderingskriterier, vilket i sig driver upp fransaktionskostnaderna, inte
minst fér sm& och medelstora féretag som inte har samma erfarenhet
av att delta i offentliga upphandlingar. Det ar darfoér IGdmpligt att inte
stélla upp krav i onddan, exempelvis sddana krav som féljer av allman
lag. Vidare finns i mdanga fall, inte minst for valfardstjénster och andra
produkter som upphandlas ofta, skal aft férséka standardisera hur kraven
stalls. Ett exempel, om an frén ett helt annat omrdde, dr den mycket stan-
dardiserade mall som Trafikverket anvénder for flertalet upphandlingar.?®
Vad gdller valfardstjanster skulle man kunna ténka sig att exempelvis SKL
drev ett standardiseringsarbete kring hur krav boér formuleras. Syftet skulle
inte vara att tvinga alla kommuner att stélla samma krav - lika litet som
Trafikverket stéller samma krav pd barighet och slitstyrka pd en motorvéag
och en cykelbana - bara att férséka férmda dem att stalla krav enligt en
mer standardiserad modell.

6.2 Nar kvalitet inte ar matbar

Ett viktigt antagande har hittills varit att kvalitet kan observeras, matas och
kontrakteras. Den upphandlande myndigheten har antagits kunna fast-
stalla vilken kvalitet som énskas och om leverantéren inte levt upp till detta
har képaren kunnat pdvisa detta och exempelvis kunnat f& skadestdnd
for avtalsbrott; detta har i sin tur avhallit leverantdren fran att fuska med
den utlovade kvalitén.

N&r det gdller valfardstjanster ar emellertid ménga viktiga kvalitets-
egenskaper svara att méta och ibland ocksd svara att observera. Det
gdller graden av omsorg i dldrevdrden, pedagogisk kvalitet i undervis-
ning, formaga att stalla ratt diagnos och féresld Idmplig behandling inom
varden och s& vidare. Inom den ekonomiska forskningen brukar man tala
om asymmetrisk information. | det har fallet ar utféraren battre informerad
om sina egna brister och foértjanster och om sitt agerande &n vad den
upphandlande myndigheten d&r.

Till kategorin icke matbara egenskaper réknas ocksd, for enkelhet skull,
sddana egenskaper som i och for sig ar matbara, men som ar svéra att
férutse vid tiden for kontraktsskrivandet. Det kan vara lémpliga atgarder

23. Bergman och Stake (2012) finner aft fransaktionskostnaderna fér férutvarande
Vagverket arlagre an fér upphandlingari allm&nhet - vilket i och for sig kan ha
andra orsaker.
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vid oférutsedda hdndelser, en rimlig grad av flexibilitet i den hdndelse
upphandlarens behov dndras och sa vidare.

Man brukar skilja mellan tvé typer av asymmetrisk information. For det
forsta dolt agerande ("moral hazard”), som (i det har fallet) innebdr att
utféraren vdljer att tillhandahdlla kvalitet som inte hdller den utlovade
nivan. Fér det andra dolt urval ("adverse selection”), som har innebdr en
tendens att det a@r utférare med relativt ddlig kvalitet som tenderar aft
vinna upphandlingen, eftersom 1&ag kvalitet ofta ar férknippad med 1dga
kostnader. Det senare handlar om egenskaper som i varje fall p& kort sikt
ar givna; det férra handlar om att agenten (utféraren) véljer att agera pd
eft visst satt.

Problematiken ar p& inget satt unik fér den offentliga sektorn. En pri-
vatperson som kdper en tekniskt komplicerad produkt eller som képer en
kvalificerad professionell tjanst har manga gdnger svart att bedéma om
produktens kvalitet ar sé god som den borde vara. | sjalva verket behdver
produkten inte vara sarskilt komplicerad, det kan &dndd finnas viktiga kva-
litetsaspekter som d&r svéra att utvardera. Hur kan vi vara sdkra pd att de
livsmedel vi képer inte innehdller hdga halter av skadliga dmnen?2 Hur vet
vi att Idkemedel innehdller de substanser som anges pd férpackningen?
Hur vet vi att en elektronikprodukt hdller vad den lovar, att det ingrepp
tandl@karen rekommenderar &r motiverat eller att det dyrbara utbytet av
en motorkomponent som bilmekanikern foéreslar inte ar onddigte

Som enskilda konsumenter har vi sm& majligheter att granska de dolda
kvalitetsaspekterna, i synnerhet i férvég. Men det finns ett antal mekanis-
mer som utvecklats och som gor att vi andd med relativt stort fortroende
kan képa livsmedel, I&kemedel och elektronikprodukter och kan anlita
bdde tandldkare och bilmekaniker. En sddan mekanism bygger pd& att
féretag investerar i sitt rykte och sitt varumarke. Aven om de kortsiktigt
skulle tjna p& att lura ndgra enskilda kunder skulle ett sGdant beteende
skada deras rykte och varumdrke och ddrmed minska den Idngsiktiga
[6nsamheten. Darmed blir det rationellt for féretagen att leverera god
kvalitet ocksd i dimensioner som @r svara att observera.?

24.  En annan mekanism fér kvalitet &r myndighetskontroll, som dock kréaver att
kvalitetsegenskaperna &r observerbara dtminstone fér myndigheterna. Exempelvis
har Ldkemedelsverket betydligt battre féruts@ttningar att analysera innehdllet i ett
visst Idkemedel &n vad en enskild individ har. Ytterligare en mekanism kan n&mnas,
ndmligen skadest&ndsratt, som i princip kan anvandas for att skapa incitament att
leverera god kvalitet i sddana dimensioner som kan observeras i efterhand, nar
skadan redan uppstatt.
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Privata féretag som kdper insatsvaror kan anvénda sig av en snarlik metod.
De kan etablera I&ngsiktiga relationer med sina leverantérer, relationer
som understdds av ett uttalat eller outtalat hot att samarbetet upphdr om
leverantérerna férsdker exploatera kdparsidan.

| en offentlig upphandling &r det svarare att anvénda den har typen av
informella mekanismer fér att uppratthdlla kvalitén. Offentlig upphandling
bygger pd transparens och férutségbarhet; den som Idmnar ett bud mds-
te irimlig utstrackning kunna férutsdga hur det egna anbudet kommer att
varderas. Det finns goda skdal till detta. Férutsdgbarhet och transparens
motverkar korruption och nepotism och &r medel for att ge konkurrenter
frdn andra medlemsstater en rimlig chans att konkurrera.?

Darmed uppstdr ett dilemma. Ett visst matt av skdn, inklusive mojlig-
het att ta hdnsyn till svdrmatbara aspekter som rykte och magkdansla, ér
ofta en foérutsattning for att kvalitet ska kunna uppratthdllas i alla viktiga
dimensioner. Samtidigt finns en risk att ett alltfér stort utrymme for fria
beddmningar ledar fill korruption och nepotism. Reglerna fér den offent-
liga upphandlingen blir darfér med nédvandighet en kompromiss mellan
dessa tvd alternativ och det bér podngteras att reglerna for offentlig
upphandling inte férhindrar alla former av kvalitativa bedémningar. De
mekanismer som framfér allt kan anvé&ndas ar:

- Ratten atft utan sarskild motivering vdlja att anfingen utnyttja eller
inte utnyttja optioner att féringa avtal

- Kvalitativa bedémningar innan kontrakt tecknas (eventuellt utférda
av mer eller mindre fristdende expertpaneler)

- Kundnéjdhetsundersdkningar for kvalitativa beddmningar efter
kontrakt tecknafts

- Inkdpsvolymer som reagerar pd kvalitet

- Kostnadsdelning

Bonus och viten kan anvandas for att tvinga leverantéren att folja kon-
traktet vad gdller m&tbara kvalitetsdimensioner. Foér att leverantdren
ska f& incitament att leverera ocksd i dimensioner som inte gdr att mata
mdste det bli Ibnsamt att géra detta, dvs. forsaljningen maste bli stérre
om kvalitén é@rhégre och dé kan de fyra férsta mekanismerna anvandas.

25. Sevidare Nilsson, Bergman och Pyddoke (2005), Bergman, Indén, Lundberg och
Madell (2011); samt Bergman och Nilsson (2012).
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Den femte mekanismen minskar kostnaden for atft leverera hég kvali-
tet och kan darfér anvéndas i kombination med ndgon av de andra
mekanismerna.

6.2.1 Férldngningsoptioner

I tvé av tre offentliga upphandlingari Sverige férbehdller sig kdparen moj-
ligheten till férldngning av avtalstiden. | knappt en av tre upphandlingar
kan kontraktet férldngas inte bara en utan tva ganger. Vanligen ar det
helt och hdéllet upp till kdparen att bestdmma om férldngningsoptionen
ska utnyttjas eller inte; s&vida annat inte framgdr av avtalet behdver det
inte innas ndgon saklig grund fér att inte férldnga avtalet. Enligt Bergman
och Lundberg (2009) motsvarar férldngningsperioden eller —perioderna i
genomsnitt 50-70 procent av den ursprungliga kontraktstiden.?

Den upphandlande myndigheten kan med andra ord I&ta observerba-
ra men infe matbara kvalitetsaspekter véiga in ndr den tar stalining fill om
férldngningsoptionerna ska utnyttjas eller inte. Darmed blir forsaljnings-
volymen beroende av att kvalitén hdlls uppe ocksd i dessa dimensioner.
En viktig forutsattning ar emellertid att myndigheten faktiskt aktivt véljer
att inte férldnga avtal ndar kvalitén ar bristfallig och inte, av bekvamlig-
het, I&ter avtalen 16pa vidare anda. Troligen skulle den kvalitetssékrande
effekten av férldngningsoptioner bli starkare om de offentliga upphand-
larna regelmdssigt valde att inte fériédnga avtalen med de sémsta utfo-
rarna. For att detta ska ske i praktiken krévs dock sannolikt ett policybeslut
om att exempelvis den simsta tiondelen, femtedelen eller fidrdedelen av
leverantérerna inte kommer att f& foridngda kontrakt.?

Moéjligen skulle man kunna tdnka sig att uppségning respektive
férlangning skulle ske med automatik fér de allra s&émsta respektive de
allra bdsta utférarna, exempelvis matt utifrdn kundndjdhet och andra
kvalitetsaspekter. Emellertid finns en betydande risk i att binda sig fill
automatiska regler, i synnerhet for regler som gynnar utférarna, eftersom
det dé finns en risk att man tvingas forlédnga avtal med utférare som "pd

26. Det arvanligt att férlangningsoptionen ar ensidig, dvs. dtminstone formellt ger
upphandlaren ratten att tvinga leverantéren att acceptera en férldngning. Det
finns anledning att dvervéga om det vore mer I&mpligt att géra optionen att
avbryta kontraktet dmsesidig, i syfta att inte framtvinga en situation med en ovillig
leverantér. A andra sidan dr férstds avtalet tvingande under den ordinarie 16ptiden
och det vore orimligt att leverantéren hade ratten att nér som helst hédva avtalet.

27.  Dalen m.fl.(2006) menar utifrén en teoretisk analys att incitamenten att leverera
hodg kvalitet blirmaximala om endast hdlften av kontrakten férnyas.
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pappret” uppfyllt alla krav —men som i verkligheten levererat tji&nster med
undermdlig kvalitet.?® Fér att bemdastra problemet med kvalitet som inte
kan matas krdavs ju ndgon form av frinet fér upphandlaren att reagera pd
observerbara men inte matbara kvalitetsproblem.

Férldngningsoptioner anvénds ofta vid upphandling av tjénster som
stdning, aldrevard, snéréjning och for avtal med en grossist som levererar
exempelvis kontorsmateriel eller livsmedel.

6.2.2 Kvalitativa bedémningar

Nd&r den upphandlande myndigheten ska vdlja leverantér kan man 1&ta
kvalitativa aspekter vaga in. Ett relativt vanligt satt &r att be budgivarna
i fritext och relativt utforligt beskriva den planerade verksamheten och
dess kvalitetsfortj@nster, vilket givetvis ger bestdllaren stora maéjligheter
att premiera vissa budgivare i férhdllande till andra. Exempelvis anvéands
denna metod ofta ndr &ldrevard och kollektivirafik upphandlas.

Om myndigheten anvdnder en expertpanel blir férfarandet mindre
godtyckligt samtidigt som icke matbara kvalitetsaspekter andd tilléts
vagain. Panelen kan helt enkelt ge de tavlande féretagen eller deras pro-
dukter kvalitetsbetyg eller kvalitetspodng. Metoden anvénds exempelvis
fér medicinsk utrustning och liknar fér &vrigt det system som anvands nér
man delar ut forskningsmedel eller fér att utse vinnare i designtévlingar.

Det mer eller mindre stora utrymmet for godtycke ar ur vissa aspekter
negativt, men maojligheten att géra en relativt fri kvalitativ beddémning ar
samtidigt en forutsattning for att det ska vara majligt att bemdastra pro-
blem med icke matbar kvalitet. Om beddmningen helt och hdllet méste
grundas p& matbara kvalitetsegenskaper bortfaller ju mdjligheten att ta
h&nsyn till det som inte &r matbart och d& behdvs ingen panel och inga
kvalitativa bedémningar. Risken fér godtycke och brist pd férutségbarhet
mdste vagas mot mojligheten att & ratt utférare.

Kvalitativa beddmningar kan anvéndas for att bemdstra problem som
ror dolt urval, dvs. motverka risken att avtal tecknas med utférare som ar
kdnda forundermadlig kvalitet. Dédremot &r den mindre verkningsfull nar det
gdller dolt agerande, dvs. nér det finns en risk att en i och for sig kapabel
utférare valjer att inte goéra sitt basta. | ndgon mdn kan man dock ténka
sig aft expertpanelen (eller myndighetens upphandlingsenhet) kan véga

28. Motsvarande gdller ocksd for de sémsta utférarna. Det gdr att ténka sig situationer
dar en utférare dverlag levererar mycket hdg kvalitet, men missar i en "pd pappret”
viktig kvalitetsaspekt.
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in erfarenheter av hur val leverantéren skétt tidigare avital vilkket, om det
sattes i system, skulle sporra till anstrdngningar ocks& under kontraktets
|6ptid. Detta skulle underlattas av standardiserade former for betygssatt-
ning av leverantéren i samband med att kontraktet IGper ut.

6.2.3 Kundnéjdhetsmd&tningar

Kundnoéjdhetsmatningar ar ett satt att géra det som annars inte gdar att
mata, matbart. Ett stort antal kunder eller brukare tillfrdgas om hur de
totalt sett upplever kvalitén. Detta kan kopplas till den ersattning utféra-
ren f&r, genom bonus eller viten eller en kombination av dessa. Ddrmed
ar kundnéjdhetsmatningar mer kopplade fill avtalskonstruktionen och
betalningsmodellen an till urvalsférfarandet. (Se vidare avsnitt 8.) Men det
ar ocksd tankbart att 1&ta utfallet i kundndjdhetsmdatningar for tidigare
avtal vaga in ocksd vid valet av ny utférare. Detta skulle underlattas av
standardiserade former for métning av kundndjdhet - vilket ju férekom-
mer exempelvis p& dldrevardsomrddet.

6.2.4 Kvalitetské&nsliga inképsvolymer

Om forsdliningen blir stérre d& kvalitén ar béattre uppstdr incitament att
filhandahdlla god kvalitet. Mest uppenbart kan detfta ske genom att
anvandarnaiden offentliga sektorn, alternativt brukarna av den offentligt
tilhandahdlina tj@nsten, valjer att kdpa stérre volymer ndr kvalitén stiger.
Detta kan exempelvis gdlla kollektivtrafik, konsulttjdnster som képs pd
ramavtal, IT-utrustning eller kontorsmaterial. Férutsattningen for att detta
ska blilénsamt for leverantéren ar forstés att den ékade volymen leder till
okad ersattning, vilket ju inte ar sjalvklart for exempelvis kollektivirafik; det
forutsatter att ersattningen stiger med antfalet passagerare, exempelvis
genom att utféraren far behdlla (en del av) biljettintékterna.

Men man kan ocksé tanka sig att volymen ar kvalitetskénslig genom aftt
anvandarnaiden offentliga sektorn i varierande utstrdckning vdljer att gd
vid sidan av avtalen. Enligt uppgift ar det vanligt forekommande att tjdns-
temdn pd& upphandlande myndigheter képer vid sidan av gdllande avtal.
Karjalainen med flera (2009) havdar att s& kallad maverick procurement
utgdr 20-80 procent av vardet av alla inkdp, medan Lonsdale och Watfson
(2005) uppskattar andelen fill cirka 50 procent for inkdp fill den offentliga
brittiska sjukvarden.

Kép vid sidan av avtal innebdr normalt ett brott mot upphandlingsreg-
lerna och kanske ocks& mot det ingdngna avtalet. Bortsett frédn detta ér

UPPHANDLING OCH KUNDVAL AV VALFARDSTJANSTER - EN TEORIBAKBRUND 57



KAPITEL 6 UPPHANDLING AV VALFARDSTJANSTER

en uppenbar risk att kép vid sidan av sker till mindre férmanliga villkor an
de som gdller enligt ramavtalen. A andra sidan &r det forstds majligt att
fidnstemdnnen agerar lojalt mot sina huvudman, om &n illojalt i forhal-
lande ftill reglerna eller, med andra ord, att de i huvudsak gaér utanfor
avtalen ndr detta sammantaget medger mer féormanliga villkor.
En positiv systemeffekt av kdp utanfér avtalen, eller blotta férutséttningen
for att kdp ska kunna ske utanfér avtalen, ar ocksd att leverantérerna dis-
ciplineras. Leverantérer som fuskar med kvalitén kommer att erfara mins-
kade volymer. Man kan sdga att det finns ett samband mellan avtalstrohet
pd& de b&da sidorna. Om leverantéren inte respekterar sina explicita eller
implicita leveransforpliktelser, kan bristande avtalstrohet dven frén képar-
sidan ha en positiv effekt. Aven om det ocksd finns goda skal att tvinga
offentliga upphandlare attistdrre utstréckning respekteraingdngna avtal
bor atgarder for battre avtalsefterlevnad inte vara ensidiga. Det finns
anledning att férbattra avtalsuppféliningen samtidigt for bada parter, sa
att inte 6kad avtalstrohet fran kdparens sida méjliggdr minskad avtalstro-
het frdn sdljaren, dvs. dkat utrymme att leverera 1&g kvalitet. (Det ovan
sagda bor inte tolkas som en uppmaning till den offentliga sektorn att
bryta mot sina avtal.)

Slutligen kan inkdpsvolymer goéras kansliga for kvalitetsnivén genom
ett inslag av kundval inom ramen fér en offentlig ramavtalsupphandling.
Kundvalsmodeller diskuteras mer utforligt nedan.

6.2.5 Kostnadsdelning

De ovan diskuterade metoderna bygger alla pd att den efterfrdgade
volymen — och ddrmed I6nsamheten — 6kar ndr kvalitén stiger. Ett principi-
ellt annorlunda satt att gynna god kvalitet ér att géra det mindre kostsamt
for leverantéren att tillhandahdlla kvalitet, genom att kdparen bar en del
av merkostnaderna.

Den framsta anledningen till att kvalitén riskerar att bli alltfor 1&g ar ju
att leverantéren kan minska sina kostnader genom att sénka kvalitén. Om
kdparen bdr en del av dessa kostnader minskar i motsvarande man fres-
telsen att tumma pd kvalitén. | extremfallet béar kdparsidan alla kostnader,
né&mligen ndr leverantdren jobbar pd "lépande rakning”. Képaren betalar
inte ett fast pris for en viss produkt utan ersatter leverantéren fér dennas
kostnader, normalt med en viss vinstmarginal. Den andra ytterligheten ar
fastpriskontrakt och en mellanform &r kontrakt baserade pd styckpriser.
Né&gra exempel kan klargéra.
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Inom dldreomsorgen (sarskilt boende) ar kontrakten i huvudsak fastpris-
kontrakt med en viss given ersattning per boende och ar, exempelvis
500 000 kronor. Leverantéren har dé& mycket starka incitament att hdlla
kostnaderna nere. Varje tillkommande kostnad minskar ju leverantérens
vinst ett fér ett och detta kan gé& ut 6ver kvalitén. (Motsvarande gdller for
barnomsorg och skola, inom ramen f&r kundvalssystem.)

Ett per-capitabaserat ersattningssystem for sjukvard ger ungefar sam-
ma incitamentseffekter. ErsGttningen ar oberoende av hur mycket vard
som faktiskt tillhandahdlls, vilket ger starka incitament att erbjuda s& litet
vard som mdjligt, i varje fall om de potentiella patienterna saknar mojlig-
het att byta vardgivare ochisynnerhet for sarskilt vardkrévande patienter.

Upphandlad vérd av unga enligt Lag med sdrskilda bestdmmelser om
vard av unga (LVU) ersatts normalt med en fast erséttning per dag och
upphandlad sjukvard ersatts ofta med ett fast belopp per behandling
eller per besdk, dvs. en form av styckpriskontrakt ("fee-for-service”). Detta
ger i och fér sig incitament att hdlla nere kostnaden per dag, per besdk
eller per behandling, men det ger ocksd incitament att forsoka 6ka anta-
let dagar, besdk eller behandlingar. Lindqgvist (2008) har visat att intag-
ningsperioderna ar betydligt I&dngre i privata hem foér vard av unga én i
motsvarande hem som drivs i offentlig regi, dven efter kontroll féor matbara
egenskaper hos de intfagna.

| debatten om sjukvardskostnader stdlls ofta per-capitabaserad ersatt-
ning mot betalning-per-fjanst ("fee-for-service”). Den f&rra modellen ger
incitament atft hdlla kostnaderna nere men kan gé ut dver kvalitén; den
senare ger incitament att producera alltfér mycket vard. En mojlighet som
ofta anvénds i primdarvarden ar ett mellanting mellan dessa metoder: att
I&ta ersattningen baseras delvis p& antalet personer (per capita) och
delvis p& den erbjudna behandlingen (betalning per tjanst).(Anell, 2012)
Vad galler aldrevard skulle man kunna ténka sig en ersattning som, exem-
pelvis, till halften utgdr som en fast arlig ersattning och fill halften tacker
utférarens verifierade kostnader. (Se vidare avsnitt 8.)

6.2.6 Sekventiell tilldmpning av kriterier

Beroende pd situationen finns ett par olika satt att sekventiellt tillimpa
kriterier for att valja eller valja bort utférare. En forsta kvalitetskontroll gors
normalt genom kvalificeringskrav pd utférarens ekonomiska, tekniska
och yrkesmdssiga kompetens. | huvudsak ar detta mdatbara egenskaper,
exempelvis bolagets omsa&ttning, antal anstdllda i olika utbildnings- och
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erfarenhetskategorier och s& vidare. Observera dock att problemet
som diskuteras har ar kvalitet som inte gdr att mata. Darfér kan det vara
|&mpligt att begdra en férteckning 6ver liknande uppdrag som utforts de
senaste dren, inklusive intyg fr&n respektive bestdllare pd att uppdragen
fullgjorts pd ett fillfredsstéllande sétt och i enlighet med gdngse bransch-
normer, kanske ocksd med ett kvalitativt betyg.

For att satta ytterligare press pd leverantérerna kan man dessutom
vdlja att anvédnda ett selektivt upphandlingsférfarande (6ver troskelvar-
dena) eller ett urvalsférfarande (under troskelvardena), s& att antalet
budgivare begrénsas. Har kan det vara Idmpligt att anvénda teknisk
och ekonomisk kapacitet som urvalsgrund.?” Férutom att processen
forenklas nér antalet anbudsgivare blir farre kan detta medféra den
ytterligare férdelen att utférare med ddlig prestationsformdaga i icke
mdatbara dimensioner faller bort, i varje fall om det &r rimligt att tro att
foretag med hog kapacitet ocksd hdller hog kvalitet, vilket forstds inte
alltid ar sant. Metoderna anvands relativt sallan; bara i 3-4 procent av
alla upphandlingar, enligt Bergman och Nilsson (2011).

Ett liknande tvastegsfoérfarande kan anvandas vid ramavtal. Nar ett
ramavtal upphandlas med flera leverantdrer maste, enligt LOU, en av
tvé metoder anvéndas for att det slutliga valet av leverantér ska kunna
goras. Enligt den forsta metoden ska ramavtalsleverantérerna rangord-
nas fradn boérjan s& att, nar avrop sker, den upphandlande myndigheten
forst vander sig fill den leverantdr som rankats hdgst. Forst om och nar
denna sagt nej f&r myndigheten vénda sig fill nummer tvd, osv. Den
andra metoden forutsatter att det sker en fornyad konkurrensutséttning,
dvs. att de leverantdrer med vilka ramavtal ingdtts konkurrerar med nya
anbud foér varje avrop som gors enligt ramavtalet. Det kan vara ldmpligt
aftidet férsta steget betona kvalitet och kapacitet, fér att féorhoppnings-
vis f& ett positivt urval. Det kan alltséd vara motiverat att inte alls [&ta priset
vdgainidetta steg, eftersom priset i detta skede, innan den produkt som
ska kdpas har specificerats fullstdndig, ofta ar relativt hypotetiskt. | det
andra steget, vid den férnyade konkurrensutsdttningen, kan en storre
tonvikt Iadggas p& priskonkurrens.

29.  Se Bergman m.fl.(2011) s. 110.
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6.3 Slutsatser och avslutande kommentarer

Det finns en risk att upplevda problem i dimensioner som inte &dr matbara
eller svara att mata leder till en sténdigt vaxande lista pd krav. Detta kan
i sin tur inbjuda ftill "fiffiga” metoder att sénka kostnaderna (och kvalitén)
pd ett satt som andd respekterar avtalets ordalydelse. Vilket isin tur leder
fill ytterligare krav, i en spiral som driver transaktionskostnaderna uppdt.
Kelman (1990, 2002) beskriver erfarenheter i USA av hur just en s&dan
spiral av sténdigt fler och hardare krav till slut ledde till att man bérjade
experimentera med att ge upphandlarna stérre frinet att, enkelt uttryckt,
anvanda sin magkdnsla vid valet av leverantor.

Styrt av EU-kommissionens arbete utvecklas regelverket i Europa, tvart
emot den ovan beskrivna utvecklingen i USA, mot mer transparens, mer
férutsdgbarhet och héogre grad av formalism. Det finns fér- och nackdelar
med bd&da férhdliningssatten. Transparens och férutsdgbarhet motverkar
korruption och suboptimering p& lokal nivd, men férdelarna kommer till
priset av att det blir svarare att uppratthdlla icke verifierbar kvalitet.

En mdjligen spekulativ folkning ar att korruptionsproblemen minskat i
USA samtidigt som Sverige pdatvingats ett system som &r optimerat fér en
hogre korruptionsnivé &n den svenska. Dartill kommer att EU:s institutioner
|I&dgger stor vikt vid regler som gynnar handel mellan medlemsl&nderna,
vilket méjligen skapar incitament att dverdriva férdelarna med franspa-
renta men stelbenta regler.

Men laget dr inte hoppldst. Insikten om att de tvd aspekterna maste
balanseras finns &ven i Europa. Det kan ocks& ndmnas att en nyligen
publicerad kvalitetsstudie i dldrevarden finner att kvalitén faktiskt verkar
stiga nar svenska kommuner upphandlar &ldrevérd (Bergman, Lundberg
och Spagnolo,2012).

Det finns metoder fér att hantera kvalitetsaspekter som inte gér att
mata. Ett forsta steg ar att inse att s& ar fallet — och att vagen framat inte
ar att kréva standigt mer precisa, forutsdgbara och "objektiva” kriterier for
kontraktstilldelning. Har man val insett detta finns ett antal metoder som
kan anvdndas inom ramen fér nuvarande regelverk: kvalitativa beddm-
ningar, kundndjdhetsmdatningar, férldngningsoptioner, tvastegsforfa-
randen och kostnadsdelning. Daremot finns det utvecklingsméjligheter.
Exempelvis kan kundnéjdhetsmdatningar och utldtanden fran tjagnsteman
vid den upphandlande myndigheten i 6kad utstrédckning standardiseras
s& att god kvalitet vid leverans enligt ett kontrakt leder fill 6kade chanser
att vinna framtida kontrakt.
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Att valfardstjanster ar massmarknader, i den meningen att dessa tjdnster
anskaffas for tusentals manniskors rékning varje ar, paverkar férutsatt-
ningarna for extern regi. Genom att kunskapen om kostnaderna for aft
producera dessa tjdnster darmed ar ratt s& god, minskar behovet att
anvénda upphandling som ett instrument for att "avsléja” kostnadsbilden.
Optimeringen mellan kostnad och kvalitet kan ske i férvég, dvs. man kan
i forvag faststdlla en rimlig ersattningsnivd. Detta éppnar fér mojligheten
att anvénda upphandlingsmodellen av hégsta kvalitet, men framfér allt
Oppnar det fér mojligheten att anvénda kundval.3®

30. Eftviktigt undantag &r upphandling av akutsjukhus och annat hégt specialiserad
vard. Har rdder s stor osékerhet om kostnadsbilden att det sannolikt vore orimligt
att faststalla ersattningen. Utanfér valfardsomradet gdller troligen detsamma for
kollektivirafik, ddr varje stad &r unik.
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Kundvalsmodeller for
valfardstjanster

Kundval &r ett satt att ge kunderna makt bakom "voice”. Genom ett aktivt
val kan kunden - brukaren — utéva en direkt pdverkan pd utférare och
for egen del forhoppningsvis erhdlla tignster av god kvalitet. Indirekt kan
kundval darutéver bidra till ett tryck uppdt pd den allménna kvalitetsnivan.

Rent juridiskt gdller vissa férutsattningar for aft ett kundval ska kunna
anvandas. Eft férfarande som innebdr att en myndighet ingdr kontrakt
med leverantérer som inom ramen for eft kundvalssystem ska erbjuda
sina tjanster fill en viss krets av brukare tr&ffas av upphandlingsreglerna
och ska, som huvudregel, upphandlas enligt LOU. Ett férfarande som ger
(vissa) enskilda en rekvisition for inkdp innebdr istéllet att avtal ingds mel-
lan brukaren och leverantéren och produkten behdver dd inte upphand-
las. Detta gdller kép av exempelvis hjdlpmedel pd en 6ppen marknad,
men det gdller @Gven om den myndighet som betalar rekvisitionen ocksd
auktoriserar de leverantérer som har ratt att delta i systemet.

Fo&r skolor ar det Skolverket som utfardar auktorisation och kommunerna
ar enligt lag skyldiga att betala en skolpeng till den auktoriserade skola
som eleven och dennas férdaldrar vdljer. Darmed ar det fréga om kundval
och inte upphandling. For vissa tjénster finns en sarskilt reglerad mojlighet
att inrGtta ett valfrihetssystem enligt LOV, lagen om valfrihetssystem. Det
gdller framfér allt fér halso- och sjukvardstj@nster och fér sociala tjidnster.
| dessa fall ar det kommunen som auktoriserar leverantérerna, vilket ger
ett stérre inflytande éver marknaden an vad som gdller for friskolor. Det
har ocksd foreslagits att det ska bli mojligt att inom ett ramavtal med flera
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leverantorer tilldta att det slutliga valet av utférare gérs av brukaren. (SOU
2011:73, Upphandlingsutredningens delbetdnkande.)

For kundvalssystem inom och utom LOV gdller att antalet leverantérer inte
begrénsas pd annat satt dn genom de krav som stdlls fér auktorisation.
Dettainnebdr att antalet leverantéreri princip kan bli mycket hégt och att
leverantérer kan ansluta sig successivt. Med eft kundvalssystem inom ett
ramavtal skulle antalet konkurrenter begrdnsas, vilket skulle minska risken
for deltagande foretag. (A andra sidan upplevs LOU som besvdrligare att
filldmpa an LOV, saval fér utférare som for bestdllaren.)

Med en kundvalsmodell méste avvagningen mellan pris och kvali-
tet goras i forvag eftersom erséttningen per kund sedan ar 1&st. | detta
avseende liknar kundvalsmodeller upphandling med enbart kvalitet som
kriterium. Den auktorisation som ofta krdvs for att f& delta som leverantér
syftar fill att garantera en minimikvalitet och fyller ddrmed ungefdar samma
funktion som minimikraven vid offentlig upphandling.

Vid offentlig upphandling ar bristande kvalitet i sv@rmatbara dimensio-
ner ett potentiellt mycket allvarligt problem. Ett huvudskdl till att anvanda
kundval ar att mildra just den typen av problem, men en kritisk forutsati-
ning ar forstds att kunderna faktiskt kan observera kvalitén. Kunderna
kan i s& fall reagera pd kvalitet som inte &r matbar — men observerbar.
Enligt diskussionen ovan gér upphandlingsreglerna det svart fér en upp-
handlande myndighet att ta hdansyn fill rykten och varumdarken och att
anvénda "magkdnsla”. Déaremot finns det inget som hindrar att kunderna
baserar sina val pd just sddana aspekter.

I rena kundvalsmodeller &r alltsé priset 1&st och tanken &r att konkur-
rensen ska utspela sig i kvalitetsdimensionen, i likhet med upphandling dar
urval sker genom "hégsta kvalitet”. Men utférarna konkurrerar om kvalitet
i de dimensioner som kunderna ar uppmdrksamma pd, vilket av tva skdl
kan leda till avvikelser frdn den kvalitet samhallet efterstréavar:

- Viss kvalitet arinte s& &1t observerbar
- Viss "kvalitet” ar bra fér kunden - t.ex. ofértjant hdga betyg — men
inte for samhallet

Observerbar kvalitet

Vissa kvalitetsaspekter kan vara viktiga och relativt enkla att obser-
vera, men samtidigt svéra att verifiera. Exempelvis kan detta gdlla for
den upplevda stdmningen i en skola; det kan gdélla om lékaren bemaoter
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sina patienter vanligt, respektfullt och fértroendeingivande — eller stres-
sat, nonchalant och osdkert; och det kan gdlla huruvida dldre i sarskilt
boende behandlas med omtanke och respekt —ellerinte. | dessa exempel
kan kundval fungera bra som disciplinerande instrument.

Men dven fér brukarna dr vissa kvalitetsaspekter lattare att observera
an andra. Exempelvis kan en skola annonsera for sina potentiella kunder —
eleverna och deras férdldrar — att alla elever kommer att f& en egen dator
eller att varje klass varje ar goér en studieresa. Konkurrensen intensifieras
och kunderbjudandet blir som bdst i de dimensioner som ar enklast att
observera. Andra kvalitetsdimensioner kan vara vél s viktiga men svarare
att observera. | skolexemplet kan det gdlla ldrarnas pedagogiska forméga
ellerivilken utstrackning skolan satter in vikarier nér lérarna ar sjuka.

Att kundernas villkor blir sarskilt formanliga i 1att observerbara dimensio-
ner ar ett allmént fenomen. Telekombolag konkurrerar i férsta hand med
minut- och manadsavgifter, fria SMS, tak fér datatrafik och telefonsubven-
fioner; konkurrensen tvingar fram goda villkori dessa avseenden. Ddremot
ar kunderna mindre medvetna om betydelsen av dppningsavgifter, inter-
valler fér samtalsdebitering, start- och uppsdgningsavgifter, avgifter for
pappersfakturor och kostnaderna for att anvanda sin mobil utomlands,
vilket gér att dessa mer eller mindre dolda avgifter kan vara ganska héga.
Med motsvarande logik har dagligvarubutiker smé marginaler pd lockva-
ror, ofta varor dar kunderna ér ganska medvetna om gdllande priser, men
betydligt hdgre marginaler p& mer udda varor.

Delvis kan problemet med olika kvalitet i olika dimensioner hanteras
genom auktorisationskrav. Huvudmannen, exempelvis kommunen, fast-
staller minimikrav i vissa dimensioner. Rimligen sker detta i dimensioner
som inte &r s& Iatta for kunderna att observera, men som ar Iattare for
huvudmannen (eller en specialiserad ftillsynsmyndighet; exempelvis
Skolinspektionen) aft kontrollera. Exempelvis kan detta gdlla utférarens
ekonomiska soliditet, I&rarnas formella meriter, ledningens erfarenhet och
att IGroplanen foljs.

Genom att kombinera kundval med en mer formell granskning kan man
minska problemet att konkurrensen d&r stark i vissa kvalitetsdimensioner
och svagiandra. Men man kan infe rékna med att alla problem kan [6sas
pd detta satt. Ett av motiven fill att anvanda kundval ar ju att brukarna
kan ta hansyn till faktorer som inte I&ter sig méatas och som alltsé ar svara
for huvudmannen att kontrollera.
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N&r man anvénder kundval bér man tdnka igenom vilken typ av kvalitet
som brukaren har bast forutsattningar att observera och reagera pd& och
vilken kvalitet som hellre bér hanteras av den offentliga huvudmannen
eller tillsynsmyndigheten. Mjuka aspekter som féretagsklimat, omtanke,
vanlighet &r svara att méta och bér éverldmnas till kunderna att reagera
pd&; hdrda och matbara aspekter bor hellre hanteras av myndigheterna.
Vissa aspekter bor helst observeras i férvag; aspekter som har att géra
med utférarens inneboende kvalitet, sdsom kompetens och kapacitet.
Andra aspekter, som mer har att géra med graden av anstrdngning, kan
bara observeras efterhand.

Harda och métbara aspekter for vilka det inte finns ndgon anledning att
uppmuntra till ett differentierat utbud bér hanteras genom minimikrav som
féljs upp och sanktioneras av huvudmannen. Det kan exempelvis galla
frdnvaro av infektioner, fallskador och liggsdr. For att gbéra det enklare
for brukare att véga in kvalitativa aspekter kan det finnas anledning aft
systematiskt mata en eller ett par viktiga aspekter, sdsom brukarndjdhet
och kanske ndgot relevant resultatmatt. (Se vidare nedan.)

Kundens och samhallets nskemal

| det har avsnittet stdller jag samhdllets infressen mot individens. Med
samhdllet menar jag har en l&dmplig sammanvagning av alla medborga-
res langsiktiga 6nskemal, kanske genom den "sldja av okunnighet” som
Harsanyi och Rawls introducerade.® Mer konkret kan man t&nka sig att
samhdllets vilja uttrycks av en valvillig beslutsfattare som &r val informerad
om medborgarnas intressen och behov; i praktiken en politiker, tjanste-
man eller en byrdkrati med bd&de politiker och tjansteman.

Ofta, men inte alltid, sammanfaller samhdllets och brukarens dnskemdal.
Ovan har diskuterats att patienter och samhdallet (och utférarna) har ett
sammanfallande intresse av att varden haller hég kvalitet — men ser olika
pd betydelsen av att kostnaderna hdlls nere. Man &r principiellt ense om
vad som ar god kvalitet - men oense om vilken nivd som ar ldmplig.

Men kundernas definition av hoég kvalitet kan ibland skilja sig frén
samhdllets. Ett exempel har redan ndmnts: betygssdttning. Men dven

31.  Okunnighetens sldja anvénds i ett tankeexperiment dar individer vdljer vilkken typ av
samhdlle de vill levai. N&r valet goérs "bakom okunnighetens sldja™ antas individen
inte k&nna till vilken position han eller hon kommer att f& i samhdlislivet och inte
heller ha ndgon kunskap om sitt eget kén eller sin egen utbildning, etnicitet,
bakgrund osv.
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i andra fall kan &sikterna gd isdr om den relativa betydelsen av olika
kvalitetsaspekter. For samhdllet &r det viktigt att motverka uppkomsten
av antibiotikaresistens; for individen d&r det oftast viktigare att snabbt bli
frisk. | &ldrevarden kan de boende och deras anhériga fasta storre vikt vid
mojligheten att valja maltid, eget rum, att f{& komma ut och att f& hérvard
och manikyr &n vad samhdallet gér. Samhdllet kanske IGgger relativt stoérre
vikt vid fallskadeprevention, sGker medicinhantering och atgdrder for aft
motverka liggsar i preventivt syfte.

Kundval hanterar den mest uppenbara konflikten, den om I&dmplig
kostnadsnivd. Mgjligen finns en risk att den hanteras alltfér val. Nér ersatt-
ningen arl&st och lika fér alla kan kunderna inte uttrycka sitt missndje dver
sjdlva ambitionsnivdn genom att byta ersattare. For politikerna — som kan-
ske inte alltid lever upp till de hogstaidealen —kan kundval vara eft smidigt
satt att hdlla kostnaderna nere och samtidigt kunna peka p& kundernas
valfrihet och p& att systemet som sGddant bygger p& kvalitetskonkurrens.

Information och valsituation

Mdé&nga brukare som stdlls infor ett val mellan olika utférare inom ett kund-
valssystem tillhdr utsatta och svaga grupper och har darfér svart att gdra
ett rationellt och valinformerat val. Ibland kan de f& stdéd av anhériga,
men man kan infe allfid férvénta sig att detta I6ser problemen. Lundvall
(2012) refererar till studier som visar att en mycket 1&g andel av de som
vdljer utférare for specialistvdrd tar del av de sammanstdlida kvalitets-
indikatorer som myndigheterna tillhandahdller om alternativa utférarare,
liksom ftill studier som visar att brukare istdllet tenderar att ta hdnsyn till
irrationella eller odnskade kriterier sGsom den etniska sammansattningen
bland skolelever.

Lundvall, liksom OFT (2010), drar slutsatsen aft brukarens valsituation
mdste utformas med omsorg och att den information som tillhandahaills
mdste vara valstrukturerad. Detta drilinje med de idéer om "nudge” som
Thaler och Sunstein (2008) populariserat — det vill séga en "liberal paterna-
lism” som far sitt mest omedelbara uttryck genom en "valarkitektur” som
gor det enkelt for manniskor att vélja det som ar bra fér dem. Exempelvis
tenderar ménga att fastna féricke-valsalternativet, &ven om det ér valdigt
enkelf och kostnadsfritt att goéra ett byte; ett férhdllande som kan utnyttjas
for att ge individerna en mild knuff i riktning mot ett dnskvart beteende,
sdsom att spara till sin pension eller att i férvag filldta organdonation i
hdndelse av dédsfall.
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Det dar tveksamt om det &r en bra valsituation att ge exempelvis aldre
i behov av omsorg majlighet att studera ett trettiotal kvalitetsindikatorer
som var och en kan vara konstruerad genom en sammanvagning av
underkriterier som i sin tur &r rétt svéra att forstd.32 Styrkan i kundvalssystem
och i det individuella valet drinte att viiga samman tekniska aspekter av
omsorg, vard eller utbildning - utan att I&ta en sammantagen och intuitiv
uppfattning av mjuka kvalitetsaspekter, rykten och, i den mén det fére-
kommer, varumarken vagas mot ett eller ett par hardare resultatmatt.

I mdnga fall skulle systematiska och standardiserade kundndjd-
hetsmdatningar kunna vara ett bra komplement till den egna spon-
tana kdanslan. S&dana goérs redan inom dldrevdrden och, &tminstone i
Stockholmsomrddet, fér skolor. For att minska risken for kortsiktigt tédnkande
skulle det eventuellt vara dnskvart att ocksd be elever och deras féraldrar
att ett par ar efter avslutat skolgdng betygssatta sin skola.3® Dartill skulle
kanske ett eller ett par mer objektiva matt pd kvalitet kunna bidra fill ett
informerat beslut. Exempelvis skulle man kunna tanka sig ett évergripande
index fér andelen komplikationer och skador vid sjukvérd och éldreom-
sorg. For skolor skulle man kunna ha ett eller ett par évergripande matt p&
pedagogiska prestationer, kanske justerat fér socio-ekonomiska ingdngs-
varden och kanske mdatt som prestationer vid nationella prov eller som
elevprestationer i efterféljande utbildningsled.

Tanken ar ungefar densamma som den som ftilldmpats pd& taximark-
naden, ddr det tidigare systemet med brytpunkistariffer, som vaxlade
mellan kilometer- och timdebitering beroende pd bilens fart, ersatts med
summatariffer. De senare gor det i varje fall teoretiskt mojligt fér kunderna
att kontrollera sina kvitton och i férvég rékna ut kostnaden for en typisk
resa. For att ytterligare underlatta jamférelsen ar taxibolagen skyldiga att
pd en tydlig dekal pd bilen annonsera kostnaden fér en typresa vid olika
tidpunkter p& dygnet.

Det kan finnas skal att anvénda inte bara ett utan ett par évergripande
kvalitetsmatt, for att betona att ett av huvudsyftena med kundval &r att
filldta en differentiering. Exempelvis finns det ur efterfrdgesynpunkt ett
utbytesférhdallande mellan trivsel och prestation i skolan: som elev och

32. Detta ariprincip den modell SKL och Socialstyrelsen valt i publikationsserien och
databasen Oppna j@mférelser — vars malgrupp dock ér beslutsfattare snarare én
brukare.

33.  Enbristiden undersdkning som gdrs — eller rattare sagt i hur den presenteras — ar
att det inte pd& ett enkelt satt gér att j@mféra vilket dvergripande omddme eleverna
ger om sin skola.
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foralder kan man exempelvis acceptera ett ndgot sémre pedagogiskt
resultat om man istallet far en vasentligt hogre trivsel .3

Vidare finns skal att p& ett mer évergripande plan fundera igenom hur
effektiva incitament fér god kvalitet skapas i ett kundvalssystem. Vilken
kvalitet stimuleras bdst genom kundval, vilken kvalitet ska faststallas i
férvég av den auktoriserande myndigheten och vilken kvalitet ska man
stimulera utféraren att tillhandahdalla genom bonus eller viteng Jag menar
att kundval IéGmpar sig bast for att skapa incitament f6r god kvalitet i mju-
ka dimensioner och for en individuell avvégning mellan olika alternativa
metoder for att uppnd ett mal; exempelvis olika pedagogiska modeller.
For harda och matbara krav av en mer teknisk natur, dér f& eller inga
individer har en avvikande syn pd vad som ar dnskvart, alternativt dar
samhallet av paternalistiska skdl inte tilldter avvikelser, bor istdllet huvud-
mannen ta ansvar fér att ratt incitament skapas. Det galler sddant som
medicinska komplikationer och att elever far ratt mangd undervisning i
olika @&mnen. Darefter kan man ta stalining fill om inriktningen ska vara att
faststalla villkoren i férvég och genom tillsyn och héga viten se till att leve-
rantdren levererar - eller om man kan acceptera en mer flexibel instélining
dar prestation utdver malnivén belénas med bonus och prestation under
malnivén sanktioneras med mer mattliga reduktioner av ersattningen.

Inlasningseffekter och kapacitetsutnyttjande

Ett problem med kundvalsmodellen &r att det ofta finns inlasningseffekter.
Det drinte 1att for ett barn att byta skola om familjen efter ett par ar kom-
mer fram till att skolan inte erbjuder den bdsta undervisningen. For &ldre
i sarskilt boende ar det en svar pdfrestning att bryta upp och flytta till ett
nytt hem. | andra fall kan det vara I&ttare. Troligen gdller detta fér hem-
fjénst, vardcentraler och assistans enligt LASS. Empiriska undersékningar
visar att f& brukare byter utférare. (Lundvall, 2012.)

Ur leverantérens synvinkel ar kostnaden for att forlora en kund forstds
olika hég beroende p& om platsen snart kan fyllas igen eller om det finns
enrisk aft den startom en l&ngre tid. Vidare spelar det in om leverantérens
kostnader huvudsakligen ar rorliga eller fasta; i det senare fallet &r det
varre att férlora en kund &ni det forra.

34. Darmed inte sagt att det behdver finnas att utbytesférndllande mellan trivsel och
prestation ur ett produktionsperspektiv.
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For aft kundval ska fungera val och ha en disciplinerande effekt pd
leverantérerna bor det finnas en viss dverkapacitet i systemet. Om det
inte finns lediga platser begrdnsas kundernas frinet att valja — och leve-
rantérerna behdver inte vara sarskilt radda fér att férlora kunder. Att upp-
ratthélla dverkapacitet ar forstds kostsamt, i synnerhet om kostnaderna i
stor utstréickning ar rérliga med antalet platser (som i &ldrevard), vilket kan
vara en nackdel fér kundvalssystem i férhallande till offentlig upphandling.

For att 6ka den disciplinerande effekten av att vissa kunder, trots ovan
ndmnda svarigheter, faktiskt byter utférare skulle man kunna tanka sig aft
utféraren férlorade mer &n bara intdkten fér den férlorade kunden. Anta,
exempelvis, att "churn”, det vill siga andelen kunder som byter leverantor
varje ar, ar 10 procent och att erséttningen per heldrskund ar 100 000 kro-
nor. Man skulle dé& kunna tanka sig att leverantéren, utéver den férlorade
intakten for den férlorade kunden s& ldnge platsen stér tom, ocksa fick sin
ersattning reducerad med en engdngssumma pd& 100 000 kronor.

For att den férvéantade intdkten ska bli oférandrad maste dé grunder-
sattningen hojas. L&t sGiga att den hojs till 110 000. Givet en tioprocentig
risk att tappa en kund blir den férvéntade kostnaden per kund och ér 10
000 kronor. Leverantérer som erbjuder bra kvalitet och har mer trogna kun-
der dn andra skulle f& hdgre medelersattning, andra skulle f& sin ersatt-
ning sankt. Av tva skal kan vi forvanta oss att kundflykten minskar. Dels
bor goda utférare gynnas pd bekostnad av ddliga, dels far alla utférare
incitament att férbdttra sin kvalitet pd ett sddant satt att kunderna stannar
kvar. Kanske racker det att hdja ersattningen till 105 000 kronor.

Som alltid n&r man anvénder ekonomiska incitament mdste man ténka
igenom hur aktérerna kommer att reagera och vad som kan gd snett. For
att undvika alltfér snabba "dédsspiraler” —reducerad ersattning som leder
fill sémre kvalitet som leder till att fler byter osv. — kan man ténka sig aft
satta ett tak for hur stora avdrag en utférare kan drabbas av. Det finns
ocksd en risk aft utférarna kan hitta p& olika trick fér att binda brukarna
annu hdardare till sig. Man kan medvetet stréva efter icke-kompatabilitet,
vilket kan medféra negativa konsekvenser. Exempelvis skulle skolor kunna
andra kursstrukturen s& att det blir svérare att flytta frdn en skola till en
annan. Ytterligare en aspekt &r att andelen elever som byter kan p&verkas
av helt externa faktorer, sGsom socio-ekonomiska faktorer och bostader-
nas struktur i skolans ndromrade.

Ersattningsstrukturen bor darfér utformas med hdnsyn till hur situationen
serutiden aktuella branschen. Enreducerad ersdttning enligt ovan armer
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motiverad om utféraren lugnt kan rékna med att den tomma platsen snart
fylls, men sjalvklart mindre motiverad om den ekonomiska sankfionen kan
forvantas leda ftill att utférarna reagerar pd ett satt som har negativa kon-
sekvenser. Detta talar &tminstone fér att den ekonomiska sanktionen inte
bér vara alltfor kraftig. Att brukarna stannar hos en utférare ar ju trots allt
inte ett sarskilt viktigt samhdlleligt slutmail.

Svara fall och strategiska urval
Normalt mdste samhdllet ta ett ansvar for sarskilt sv@ra och krévande
"kunder”. Detta gdller i skolan, exempelvis sar- och specialskolor. Inom
varden finns en uppdelning mellan 6ppenvdérd och slutenvard, dar
kundval framfér allt &r aktuellt fér Sppenvdarden och dar samhallet alltsé
tar ett ansvar fér de sarskilt krédvande fallen. Inom aldrevarden férvantas
dldreboende kunna hantera boende med allvarliga kroniska och &lders-
relaterade sjukdomar, sGsom alzheimer, men fér akuta sjukdomar far man
anvdnda sig av den reguljara sjukvarden.®

Vidare har huvudmannen (samhdllet) ett Gvergripande ansvar pd sys-
temnivéd liksom ett ansvar for att alla ska f& plats, vilket kan leda till skolor
med f& elever eller 1&gt kapacitetsutnyttjiande. Detta har motiverat att
ersattningen fér friskolor inte behdver vara mer dn 85 procent av kom-
munens kostnader for de egna skolorna, réknat per elev.

Andra aspekter

En aspekt att beakta &r vad som hdnder med “icke-vdaljarna”.?¢ Vad
som d&ren ldmplig 16sning beror pd den aktuella fjidnstens natur. Fér grund-
skolor sker vanligen en placering enligt ndrhetsprincipen, dvs. elever for
vilka inget val gjorts hamnar i den n&rmaste skola dér det finns platfs. For
hemtjanst gdr den principen inte att anvénda, eftersom det ar vardgi-
varen som kommer hem till den person som &r berattigad fill hemtjénst.
I andra fall, &terigen, sker ingen placering om inget val gors. Det gdller
exempelvis studier p& gymnasier och universitet och besdk pd vardcen-
traler. (S&vida infe etft kapiteringssystem anvénds och patienterna listas
vid en vardcentral, exempelvis den ndrmaste.)

35. Det arvanligt att differentiera dygnserséttningen for sérskilda boendeni
férhallande till vardbehovet.
36. Lundvall, 2012, rapporterar att icke-val &r vanligt férekommande.
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Ndar en placering mdéste ske ar en mojlighet att placera icke-valjare hos
den offentliga sektorns egna utférare, en annan att placera dem hos den
ndarmaste utféraren. Bada alternativen har sina problem. Att placera icke-
vdljarnaiegenregiverksamheten kan ge en férdel for denna, men det kan
ocksd vara en nackdel om icke-valjarna ar sarskilt resurskrdvande eller om
detta innebdr att den egna regin tvingas ha kapacitet i beredskap som i
praktiken far en Idg utnyttjandegrad.

Att placera icke-vdljarna dar det finns mest plats 6ver ar effektivt ur ett
kapacitetsperspektiv, men innebdr & andra sidan att den styrande kraften
av kundval motverkas, om det &r de minst attraktiva utférarna som har
flest lediga platser. | extremfallet kan incitamenten fér god kvalitet helt
kortslutas om ett icke-vdljarsystem neutraliserar effekten av de aktiva
valen.

En annan aspekt ar pd vilken aggregeringsnivé kundvalet boér goras. Bor
brukaren vdlja I&rare eller skola; specialist eller vardleverantére | méanga
fall ar svaret givet av produktionsteknologin. Det torde vara svart att 1&ta
elever vdalja Iarare fritt eller att fritt valja vilken personal man vill ha hjdlp
av inom ett sarskilt boende for dldre.¥ | andra fall ar det enklare. Inom en
vardcentral kan patienter i stor utstrackning tilldtas valja 1dkare och dven
inom hemtjénsten vore det rimligt att den som éppnar dérren har ndgot
att saga fill om i frdgan om vem som kommer in genom den.

Samtidigt kan det vara b&de dyrt och svart att I&dta dessa val ske helt
fritt. En mojlig mellanvag ar att dppna for ett visst matt av val ockséd mellan
de |&kare som arbetar vid den valda vérdcentralen och mellan de olika
personer som arbetar for ett hemtjdnstbolag. Moéjligen kan detta vara ett
omr&de ddr det ar ldmpligt att styra med bonus och viten. Det kan fin-
nas anledning att beléna den vardcentral och den hemtjdnstleverantor
som dels féormar halla en hdg grad av kontinuitet i métet mellan enskilda
brukare och enskilda vard- och omsorgsgivare, dels ger brukarna en reell
méjlighet att valja eller valja bort enskilda IGkare, hemtjénstpersonal osv.

Ytterligare en aspekt ar risken for segregering som en foljd av aktiva
val. Rent principiellt finns en risk att kundvalssystem bidrar till en 6kad seg-
regering, exempelvis att barn frén valbestéllda hem samlas i vissa skolor.
A andra sidan leder ndrhetsprincipen vid tilldelning av skolplats ocksa till

37.  Vilketinte hindrar att det i sa@rskilda fall kan finnas anledning att matcha ihop - eller
skilja p& — en viss larare och en viss elev, och samma sak fér boende i hem och
deras personal.
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segregering; ndgot annorlunda men eventuellt mer Idngtgdende. Vilken
effekt som dominerar ar en empirisk fradga.

Slutsatser och avslutande kommentarer

Sammanfattningsvis framstdr kundval som en modell som &r val ldmpad
for valfardstjanster. Kundval ar bra p& att hantera just den typen av svar-
matbara kvalitetsegenskaper som &r s& viktiga inom valfardsomrédet,
men som ofta &r svara att hantera vid offentlig upphandling. Det finns
ocksd visst empiriskt stdd for slutsatsen att kundvalsmodeller fungerar val.
Exempelvis menar Bergstrom och Welander (2013), att de flesta studier
visar att kundvaliskolan @r positivt for kvalitén. | avsnitt 9 stdlls kundval mot
upphandling, varfér jag véntar med att dra ytterligare slutsatser i denna
frdga.

Ddaremot kan det vara vart att lyfta fram att kundval kré@ver en val struk-
furerad valsituation, som gor brukarens beslutssituation hanterlig. Brukaren
bor f& relevant information, men inte féor mycket information. Fokus bor
ligga pd den typ av information dar brukaren ar battre Idmpad &n den
offentliga huvudmannen att géra ett bra val. Dels sGdan information som
belyser differentieringen mellan olika utférare, till exempel vilken typ av
pedagogisk modell en skola eller ett daghem anvénder. Dels s&édan infor-
mation som &r relaterad fill den subjektiva kvalitetsbeddmningen — dar ju
kundval har sin styrka — sGsom exempelvis resultatet av kundndjdhetsmdat-
ningar. Dartill kan det forstds vara Idmpligt med ndgot enkelt, informativt
och sammanfattande kvalitetsmatt, sdsom andel patienter som rékar ut
for komplikationer eller nGdgot méatt pd genomsnittlig pedagogiskt resultat
eller prestation.

For att kundval ska fungera val maste det ocksd vara mojligt fér nya
utférare att etablera sig och det maste finnas mekanismer som goér att
etablerade men daligt fungerande verksamheter slas ut. M&dnga ganger
kan kundvalet i sig fungera val i detta avseende, men p& en marknad
dar en utférare som férlorar en kund genast tilldelas en ny kan det finnas
behov av kompletterande mekanismer. Av detta skal, men ocksd for att
ge kunderna en reell méjlighet att valja, behdvs det en viss éverkapacitet
i systemet. Att detf kostar mer &n en kundpeng att férlora en kund skulle
kunna vara en kompletterande mekanism for att gynna utférare som leve-
rerar hog kvalitet pd bekostnad av dem som levererar I&g kvalitet.
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Avtalsdesign,
uppfolining och
ersattningsmodeller 8

| detta avsnitt behandlas n&gra av de aspekter som sammanhdnger med
hur avtalen ér utformade och med hur de f6ljs upp, sdrskilt de aspekter
som ar kopplade till ersdttningsmodellen. | ménga avseenden gdller
samma 6vergripande principer fér upphandling och kundval. En pataglig
skillnad ar dock att kundval ofta innebdr en i huvudsak fast erséttning per
brukare, medan ersattningen for ett upphandlat avtal tenderar att variera
mer. | det senare fallet kan erséttningen utgd med ett fast belopp per tid
eller per utféort moment och det &r relativt vanligt att grundersattningen
kompletteras med bonus fér goda resultat eller avdrag fér sémre resultat.

Man kan séga att avtalet och ers&ttningsmodellen syftar till att forséka
styra agerandet under avtalets [6ptid, dvs. att ge godaincitament och att
motverka ett negativt dolt agerande (moral hazard) genom att beléna
ratt utférande och sanktionera beteenden som man vill motverka. Val av
utvarderingskriterier och leverantor vid kontraktstilldelningen respektive
konstruktionen av ett kundvalssystem och brukarens val av utférare syftar
istallet framst till att valja ratt utférare, dvs. att undvika ett negativt urval,
och att valja ratt kvalitetsnivd i forhéllande fill kostnaden.

Annorlunda uttryckt kan man sdga att utformningen av urvalskriterier
och av ett kundvalssystem handlar om att f& rétt leverantér och att &
denna att lova att utféra ratt saker, medan avtal, uppfdljning och ersatt-
ningsmodeller handlar om aftt f& utféraren att hdlla sina 16ften.
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8.1 Fast pris och I6pande rakning

Det finns tva ytterlighetsmodeller for att betala ut en ersattning till en
uppdragstagare. Fastprisavtal innebdr att vinnarens ersattning ar given
och oberoende av vilka kostnader som uppstdr under genomférandet av
uppdraget eller leveransen. Ersattning pd 1dpande rakning innebdri stallet
att utféraren far betalt for faktiska, realiserade kostnader. De betalnings-
modeller som anvands for valfardstjanster ligger nGrmare fastprisavtal.

Med ett fastprisavtal har leverantdren sig sjalv att skylla om det kostar
mer att leverera dn vad man far i ersattning. Ett sddant kontrakt innebar
ocksd aft leverantéren ges anledning att genomféra uppdraget till IGgsta
mojliga kostnad. Varje effektivisering okar leverantérens dverskott och
incitamenten att minimera kostnaderna blir darmed starka. Men fastpris-
kontrakt har &tminstone tre nackdelar.

For det forsta tvingas leverantérerna bdra risk. Det kan uppkomma
obehagliga dverraskningar som man behdver gardera sig for genom att
I6gga bud med relativt god marginal. Fér det andra kommer k&paren nor-
malt att ha ett informationsunderldge gentemot leverantéren. Den vin-
nande budgivaren forsdker forstds ge ett pris som inte bara precis técker
kostnaderna, utan som ger s& stor ersdttning som majligt fér uppdraget. Ju
samre képarens kunskap dr om de faktiska kostnadsférhdllandena och ju
svagare konkurrenstrycket @r, desto hdgre kan priset bli. | vissa fall kan det
d& vara battre att 1ata leverantéren arbeta pd 1dpande rdkning eller att
genomfoéra uppdraget i egenregi; detta gdéller framfér allt nér konkurrens-
trycket &r svagt. For det tredje skapar fastpriskontrakt ett motsatsforhal-
lande mellan parterna som blir sérskilt besvarligt nér anpassningar méste
ske i efterhand. Utféraren ar tempordrt en monopolist och det hdrda kost-
nadstrycket legitimerar i ndgon man att utféraren tar sé bra betalt som
majligt fér dndringar och tillégg.

Ersattningar p& 16pande rékning har omvanda konsekvenser. A ena
sidan har utféraren ingen anledning att jobba hdrdare an nédvandigt,
eftersom denne f&r betalt fér det arbete som utférs. A andra sidan innebar
I6pande rdkning ocksd att utféraren inte behover ta inte ndgra risker, att
dennainte kan ta betalt for sitt informationsévertag och att det blir IGttare
att omférnandla ingdngna avtal. Fér att sakerstdlla att utféraren inte ar
alltfér ineffektiv eller utfor fler arbetsuppgifter &n vad som ar nédvandigt
madste bestdllaren dvervaka utféraren och félja upp verksamheten.

Vid avtal som ger ersattning pd 16pande rékning méaste man alltsé kon-
trollera arbetsprocessen, for attinte kostnaderna skariskera att skenaivag.
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Vid fastprisavtal ar detta onddigt, men det &r desto mer angeldget att
kontrollera att kvalitén blir tillr&ckligt bra. Vilket som &r att féredra hénger
darfér samman med vilken typ av kontroll som &r enklast att genomfoéra.

Fastpriskontraktets goda incitamentsegenskaper gor det till en vanlig
ersattningsmodell och den passar ocksd val in i upphandlingsreglerna. |
Sverige ar det mindre vanligt med upphandlingar som resulterar i ersati-
ningar pd Iépande rakning. Eft skal ar att det ar svart att upphandla
kontrakt p& l6pande rékning eftersom det &r svart att bedéma vilken
slutkostnaden skulle bli med olika vinnande budgivare.

8.2 Kostnadsdelningsavtal
Mellan de tvd ytterlighetsformerna fast pris och 16pande rdkning finns ett
spektrum av mellanformer, ddar erséttningen inte @r helt och hdllet fast
men inte heller fullt rérlig med utférarens kostnader. Detta brukar kallas
kostnadsdelningasvtal och ar ett specialfall av den mer allmdnna kate-
gorin incitamentsavtal, som ocksd innehdller avtal med bonus och viten.
(Se avsnitt 8.4.) | teoretiska analyser ar avtal med kostnadsdelning ofta
optimala, men de drinte s& vanliga i praktiken. Kostnadsdelning éren bra
princip om man vill minska risken for att utféraren férsdker sénka kostna-
derna genom att séinka kvalitén.

| ett kostnadsdelningsavtal utgdr ersattningen till utféraren frén ett riki-
varde. Kostnadsbesparingar och -dverskridanden i férhallande till detta
varde delas mellan parterna enligt en formel, exempelvis 50/50. En sédan
ersattningsmodell har egenskaper som balanserar fér- och nackdelarna
hos extremformerna. Exempelvis ges utféraren anledning att hélla nere
kostnaderna fér genomférandet, eftersom denne far behdlla delar av en
besparing; i exemplet hélften. Samtidigt behdver utféraren inte bara hela
kostnaden fér ovantade problem som dyker upp under genomférandet.

Kostnaderna ska kunna styrkas édven om alla kostnadsposter inte bor
kunna rdknasiniunderlaget. Mest uppenbart ar att man normalt sett inte
kan till&ta att betalningar till bolag inom samma koncern réknas in i under-
laget, eftersom detta skulle 6ppna fér mojligheten att anvénda uppbldsta
internpriser for att mjélka pengar ur bestdllaren. Detta gdller exempelvis
for avgifter for kunskap och andra immateriella rattigheter, OH-pdslag,
réntor for interna I&n och interna hyror, liksom fér insats- och férbruknings-
varor som kdéps inom koncernen. Inom de mjuka sektorerna skulle det vara
rimligt att fastsld att kostnadsdelningen bara gdller fér kostnader som ér
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direkt hanforliga till verksamheten: kostnader for personal pd plats, for
IGromedel, IGkemedel, férbrukningsmaterial osv.

Det ar forstéds heller inte meningsfullt att dela pd fasta kostnader,
exempelvis opdverkbara lokalkostnader; en kostnadsdelning av s&édana
kostnader skulle i princip bara "rinna igenom” vid budgivningen, dvs. det
uppstér inga positiva incitamentseffekter och grundpriset skulle rimligen
sjunka lika mycket som den kostnad som bestallaren tar pd sig genom
kostnadsdelningen. Om det ddremot finns mojligheter att paverka lokal-
kostnaderna blir det meningsfullt att inkludera dem i underlaget.

Paradoxalt nog dr kontrakt med I6pande rakning (eller styckpriskon-
trakt, vilka delar en del av de I6pande rékningarnas egenskaper; se ndsta
avsnitt) vanligare i "harda” sektorer som IT och bygg och anldggning én'i
"mjuka” sektorer som vérd och omsorg. Det &r paradoxalt darfér att sam-
bandet mellan bemanning och kvalitet forde vara starkare i "mjuka” sek-
forer, men har mojligen en rationell forklaring i att kostnadsrisken ar storre
i "harda” sektorer, liksom behovet av att kunna omférhandla produktens
utformning.%® Med styckpriskontrakt blir det nGmligen mycket enklare att
andra utformningen av produkten eller projektets omfattning: den ersatt-
ning som utgdr for detta arju given.®

8.3 Kontrakt med styckpriser

Upphandlingar av kontorsmateriel eller andra standardprodukter kan
genomféras genom att képaren indikerar hur ménga pennor, linjaler,
saxar och s& vidare man drintresserad av att kdpa under en viss fidsrymd.
Buden innebdr d& att varje leverantér anger ett pris per produkt och upp-
handlingen vinns av den leverantéren som erbjuder den lagsta kostnaden
ndr pris och kvantitet har multiplicerats och r&knats samman. P& likartat
saft upphandlas ofta avancerade konsulttj@nster, det vill sdga buden
avser den ersattning konsulten vill ha per timme. Inom vardomradet kan
principen tilldmpas for besdk hos vardgivare, sGsom psykologer, sjukgym-
naster eller medicinska specialister.

Jamfért med fastprisavtal innebdr ett avtal med styckpriser att man
separerar ansvaret for osékerheten om pris respektive kvantitet. Utférarens
ansvar begrdnsas fill att det styckpris som anges i budet mdste vara tillrack-
ligt for att tdcka produktionskostnaderna medan det ér bestéllaren som

38. Se t.ex. Bajari och Tadelis, 2001.
39.  Motsvarande gdllerihuvudsak fér styckpriskontrakt; se avsnitt 8.3.

78



WATRARS

har ansvar fér att beddmningen av kvantitet ar korrekt. Riskférdelningen
mellan parterna férdndras ddrmed. Huruvida volymrisken minskar eller
Skar for utféraren beror pé hur ersattningsmodellen ser ut och vilket alter-
nativet hade varit; en aspekt som utvecklas nedan.

Inom bygg- och anldggningsbranschen dr det vanligt med styck-
prisavtal, under beteckningen utférandeentreprenad (fidigare
generalentreprenad). Denna avtalsform innebdr att bestallaren i for-
frdgningsunderlaget beskriver ett antal arbetsmoment som ska utféras
och nar arbetsuppgifterna har genomférts ar exempelvis vagen fardig.
Budet baseras p& styckpriser fér varje arbetsmoment.* Det finns normailt
en osdkerhet om exakt hur stora méngder som faktiskt blir nddvéndiga
for att genomféra uppdraget; inom bygg- och anldggningsbranschen
finns exempelvis en norm att avvikelser pd +/- 25 procent for varje enskild
arbetsuppgift far accepteras.

Om man a&terknyter fill diskussionen om icke verifierbar kvalitet blir det
ocksd uppenbart att styckpriskontrakt kan begransa risken for lag kvalitet.
Det &rju bestallaren som talar om vilkka moment som ska utféras i byggpro-
jektet och ndr det gdller leveranser av kontorsmateriel m.m. kan bestélla-
ren 1&ta bli att kdpa de produkter som &ar undermdaliga. P& samma sdtt kan
man ofta avstd frén att anvanda ddaliga konsulter som man rdkat teckna
avtal med. Samtidigt begrdnsas utférarens maéjlighet till nytédnkande och
det blir ocksd svarare att genomféra mera omfattande anpassningar av
produkten.

Inom sjukvdrden dar det vanligt med betalning per utférd atgard enligt
ett DRG-system (diagnosrelaterad grupp). Detta kan ses som en styckpri-
sersdttning. Detsamma gdller kundvalssystem for skolor och primarvaérd. |
det senare fallet kan ersattningen, istallet fér att utgd frén antal &tgarder,
vara "kapiterad”, dvs. baseras pd& antalet personer som listar sig vid en viss
vardcentral.

Sjalvklart blir incitamentseffekterna vasentligt olika beroende p& om
betalningen utgdr per &tgdrd eller per capita. | det férra fallet talar de
ekonomiska incitamenten for att utféraren ska se till att det blir manga
Atgarder. Ett satt aft gbra detta &r att strategisk dela upp en &tgard i
tvd eller flera &tgdrder — exempelvis kan I&karen filldmpa principen aft
varje dkomma kraver ett separat Iakarbesdk. Om kostnadsdrivande

40. Fastprisavtal kallas i branschen totalentreprenader. Utféraren far dd sjdlv valja
formerna for att genomféra projektet.
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incitamentseffekter kan uppstd eller inte beror ocksd pd tjanstens natur.
For manga tjanster torde inte risken vara s& stor eftersom varje individ
maximalt kan efterfrdga "en tjanst". Detta gdller fér barnomsorg, skolor,
universitet och aldrevard, i varje fall sarskilt boende. Daremot kan kostna-
derna drivas upp nar efterfrdgan ar elastisk och ndr volymen som varje
individ efterfrdgar inte ar given: sjukvard, LASS. Ovan har Lindqgvists (2008)
studie namns, vilken pdvisar att privata behandlingshem fér missbrukare
och unga har incitament fér att férldnga behandlingen — och ocksd fére-
faller géra just detta.

N&r man séger att styckpriskontrakt innebdr att bestdllaren - och inte
utféraren — bdar volymrisken &r det en sanning med modifikation; det beror,
som ndmnts, pd vilken referenspunkten (eller alternativet) ar. Vid ett vag-
bygge ar den naturliga referenspunkten att utféraren far en fast summa
for en vagstracka, oavsett hur mycket berg som mdste spréngas bort och
oavsett hur mycket massor som behdvs fér att fylla ut svackor. Att dd f&
betalt per fon minskar givetvis volymrisken.

For en friskola eller en vérdcentral med listade patienter och per-
capitaersattning kan styckprisersattning istallet uppfattas som att man
pdtvingas en volymrisk. (Detsamma gdller ramavtal féor kontorsmateriel
eller konsulttjanster.) Men det ar i férhallande till en referenspunkt dar
utféraren far en fast ersattning och har ratt att séga nej till ytterligare
"kunder” nar kapacitetstaket ar natt. Men om analogin med vagbyg-
get ska drivas fill sin spets skulle friskolan respektive vardcentralen inte
ha ratt att neka ndgon elev eller ndgon patient. Om klassrummen
ar fulla far skolan bygga flerl Och om I&karna inte hinner med alla
patienter far de jobba pd ndtter och helger — utan extra ersattning! |
forhdallande till detta scenario — ur leverantérernas synvinkel ndrmast ett
mardrémsscenario — ar forstds en fast ersattning per elev eller patient
en riskreduktion.

Vid en jamfdrelse mellan ett capiteringssystem och ett DRG-system
ar leverantdrens volymrisk storre i det forra &n i det senare fallet. Med
ett kapiteringssystem far utféraren betalt ndr antalet patienter dkar,
men inte ndr patienterna blir mer vardkrédvande; i det senare fallet
Skar ersattningen med antalet &tgarder. Mer betydelsefullt ar kanske
skillnaden i incitamentseffekter; att minimera respektive maximera
antalet utférda atgdarder. Frén detta perspektiv framstdr det som rimligt
att landstingen ofta anvénder en kombination av bdda metoderna;
fornoppningsvis ger detta ndgorlunda balanserade incitament.

80



WATRARS

8.4 Bonus, viten och resultatbaserad ersattning

Bonus och viten

En annan form av incitamentavtal uppstdr om man infér bonus och viten,
vilka kopplas direkt till kvalitén p& den produkt som kdps eller till en process
som man har skdl att tro ar kopplad till kvalitén. Det ar till exempel mojligt
att ge en premie till utférare som uppndr hég kundndjdhet eller goda
medicinska eller pedagogiska resultat. Omvant kan man koppla viten
fill svaga resultat, till olyckor eller fill brister i processen, sGsom bristande
dokumentation, underbemanning, vantetider, installda lektioner osv.

Att anvénda sig av bonus och viten skapar mojligheter — men det finns
ocksd risker. Ndr Iarare och skolor far ekonomisk ersattning i proportion till
hur hdga betyg de satter finns risk att de satter ofértjaint hdga betyg; om
de betalas fér goda provresultat finns risk att de r&ttar alltfér snallt; om
de betalas fér goda resultat vid prov som rattas av utomstéende finns risk
for "teaching to the test”, dvs. att undervisningen anpassas for att snavt
maximera resultaten pd centrala prov, inte fér att ge eleverna en mer
I&dngsiktigt bra undervisning.

Observera ocksd att det finns en néra parallell mellan vardering av
kvalitet i den fas dér olika anbud stdlls mot varandra, anbudsvdarderingen,
och bonus och viten fér god respektive ddlig kvalitet vid eller efter leve-
rans. Vilken variant som ar bdst beror bl.a. pd ndr det &r ldmpligt att mata
kvalitet: vid upphandlingen eller allteftersom produkten levererase*

Det finns en nyansskillnad i det att vardering av kvalitet handlar om att
optimera kvalitet mot ersadttningen medan bonus och viten handlar mer
om att ge leverantéren ekonomiska incitament att leverera utlovad kva-
litet. Men pd marginalen kan det ocksd handla om att optimera utbudet
i forndllande till kostnadsldget. Det senare forutsétter dock att bonus och
viten &r relativt symmetriska, det vill sdga att en dkning av kvalitén med
en enhet utdver malnivén ger ungefdr lika mycket bonus som det vite som
utgdr om malnivén underskrids med en enhet. Om detta gdller kan det
I16na sig att justera kvalitetsnivdn bdde uppdt och neddt. Ett alternativt
satt att anvénda bonus och —i férsta hand — viten ar att géra dem asym-
metriska for att forsdka tvinga utféraren att ligga pd en viss nivd, vilket kan

41. Det beror ocksd pd vilken typ av problem man vill hantera: risken fér daliga
utférare eller risken att utféraren arlat, dvs. negativt urval eller dolt agerande.
Vid anbudsvarderingen vill man undvika att kontraktera daliga utférare medan
avtalets ersattningssystem framst syftar till att ge utféraren sddana incitament att
kvalitén hélls uppe.
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vara Iampligt om det finns en kritisk kvalitetsnivé som man maste uppnd,
men dar ytterligare kvalitet utdver detta inte har sé stort vérde. (Se Figur 8.)

En stor fordel med att faststdlla viten (eller ersGttningsreduktioner) och
bonus i avtalet @r att det &r mycket enklare att tvinga fram vitesbetal-
ningar &n att driva och vinna en process om skadestdnd i domstolen om
mer allmdnna avtalsbrott. Om avtalet tydligt anger vilket vite som utgar
vid en viss férsummelse eller vid eft visst resultat ar det svart for utféraren
att slippa undan.

Om syftet primdart &r att tvinga utféraren att hdlla en viss miniminivé kan
det finnas skdl att anvdnda vitesbelopp som ar avsevart hégre dn vardet
av den skada som uppstar. Skalet ér att alla kvalitetsbrister inte kommer att
upptdckas och att det darfér annars kommer att 16na sig att hélla en alltfor
&g genomsnittlig kvalitetsnivd. Omvant innebar relativt hdga vitesbelopp
att man inte behdver avsatta lika stora resurser for avtalsuppfoljning och
verksamhetskontroll, enligt teorin om optimal avskréckning.*?

Att anvanda viteni avskrdckande syften, det vill séga for att tvinga fram
en viss kvalitetsnivd, i en kundvalsmodell dr uppenbarligen oproblema-
tiskt. En annan frdga drom bonus och (mattliga) ersattningsreduktioner for
resultat under mdlnivan kan kombineras med kundval. Har skulle ju syftet
i s& fall vara att skapa incitament fér optimering av kvalitet i férhéllande
fill kostnad. Da&rmed accepteras i princip att olika utférare — och olika
brukare - far olika ersattningar for i grunden samma tjanst. Vissa brukare
far en mer hégkvalitativ fianst och utféraren far dé en hogre erséttning;
andra fér hélla tillgodo med mindre.

Allmd&nt sett &r det sannolikt bdattre att svaga utférare krymper och for-
svinner genom att férre anlitar dem, &n att de genom reducerad ersatt-
ning kastas in i en spiral av krympande ersattningar, sémre resultaf, farre
kunder och aterigen krympande ersattningar. Framst darfér att innan en
sddan spiral n&tt sin slutpunkt skulle ett stort antal brukare ha fatt dalig
service. Dock bor det kanske inte uteslutas att det kan vara dndamails-
enligt att ocksd i kundvalssystem l&ta leverantérer kdnna av ekonomiska
incitament som dar direkt kopplade till ett kvalitetsmatt.

Hdvning av kontrakt
En mekanism som ligger ndra vitet ar kontraktshdvning. Det kan ses som
ett extremfall av vite, en sanktion som tas till n&r hoppet om att £& till stdnd

42. Det finns dock nackdelar med héga viten, se nedan.
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en kvalitetshdjning ar ute. Men i praktiken ar det ofta svart att hava ett
kontrakt eftersom man da riskerar att std utan producent. Bestraffningen
faller dven pd den upphandlande enheten eller, nér det gdller valfards-
fiéinster, p& dem som har behov av dessa tjanster. Darfér &r det knappast
[Gmpligt att ha kontraktshdvning som enda sanktionsinstrument. Det ar
alltfér kraftfullt och traffar alltfor blint.

Process, produktion och resultat

Ytterligare en aspekt ar om bonus och viten ska baseras p& process,
produktion eller pd resultat. Med process menas sddant som bemanning,
ordning p& dokumentationen, att rutiner och regler tilldmpas och foljs,
medan resultat kan vara hur mycket eleverna |dr sig, hur friska patienterna
blir eller ar, hur néjda kunderna @r och att fallskador och liggséar undviks.
Med produktion menas exempelvis frdnvaro av instdllda lektioner och
antal genomférda ldkarbesdk eller behandlingar.

Observera att hdga och symmetriska bonusar och viten fér produktion
leder fill ett ersattningssystem som liknar styckpriskontrakt. Om avtalet
stipulerar att 100 behandlingar ska genomféras och om bonus utgdr med
1 000 kronor for varje behandling ddrutdver, och om vite utgdr med 1
000 kronor per behandling som inte genomférs nar antalet understiger
100 — dd& ar incitamentsstrukturen densamma som i ett styckprisavtal med
ersattning 1 000 kronor per behandling.

I princip ar det forstds battre att beléna resultat dn process och pro-
duktion, i varje fall om resultaten ligger ndra de samhdlleliga mélen och
i varje fall om det &r svart aftt manipulera resultatmdtningen. Exempelvis
torde liggsdr och i synnerhet fallskador kunna méatas relativt objektivt och
frdnvaro av dessa ar rimligen ett direkt mal fér verksamheten, om én inte
det enda. Déaremot &r betyg mer problematiskt. Som redan konstaterats
kan betyg bli féoremdl for inflation och dven med extern rattning kan
lararen vdlja att fokusera undervisningen alltfér snavt i syfte att f& goda
provresultat.

Som alternativ skulle man kunna vdlja ett prestationsmatt som ér svérare
att manipulera, sdsom pedagogiska resultat i efterféljiande utbildnings-
led. Exempelvis kan grundskolor ersattas efter hur bra de egna eleverna
presterar i gymnasiet ndgra ar senare och gymnasier kan ersattas efter
hur bra det gar fér de elever som gar vidare till hégskolestudier.

Men dven ett sddant system har problem. Fér det férsta behéver goda
resultat inte vara utférarens fortjanst. Goda studieresultat foljer inte bara
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av god pedagogik, utan ocksd, i genomsnitt, av en privilegierad miljé och
med studievana fordldrar. Darfér kan det vara rimligt att kompensera for
elevernas forkunskaper, med hjdlp av en modell som fangar relevanta
socio-ekonomiska faktorer eller, féor gymnasier, elevernas antagningsbe-
tyg. Och ddrmed &kar erséttningssystemets komplexitet.

F&r det andra varierar standarder och principer for betygss&ttning mel-

lan gymnasier och hégskolor. Fér gymnasier skulle man kunna tanka sig
att justera de erhdlina betygen med kvoten mellan gymnasiets genom-
snittliga resultat vid nationella prov och elevernas avgdngsbetyg. For
postgymnasiala studier, dar variationen ar s& stor, vore det kanske rimligt
att beléna féregdende utbildningsled i forndllande till antal examina pd
olika nivder, snarare &n i forhdllande till betyg. Men oundvikligen dkar
komplexiteten ytterligare.
Dartill kommer att delar av erséftningen skulle behéva betalas ut med
néagra ars férdréjning. Kanske gdr det att konstruera ett fungerande ersatt-
ningssystem enligt dessa principer, kanske blir det alltfér komplext. Som
alternativ kan man té&nka sig att ett sddant system anvands for att mata
skolans "pedagogiska forédlingsvarde” och att detta varde gors till en
central del av den information som tillhandahdlls av samhaillet infor elev-
ernas skolval. Darmed skulle det pedagogiska resultatet p&verka skolans
intakter via kundvalet.

Erfarenheter av resultatbaserad ersdttning

| takt med att fler och battre matsystem utvecklas for resultat och process
forbattras forutsattningarna att 1&ta erséttningen vara resultatbaserad.
Med standardiserade metoder for att mdta kundnéjdhet, pedago-
giska och medicinska resultat osv. blir resultatmdatningarna mer traffsakra.
Exempel p& denna utveckling ér Socialstyrelsens Oppna jamférelser och
Skolverkets SALSA.

Internationellt finns en trend att i storre utstréckning ersdtta vardgi-
vare utifrén resultat. Metoden har kommit till anvéndning i bl.a. Australien,
Kanada, Nederldnderna, Nya Zeeland, Spanien, Storbritannien, Tyskland
och USA. Gravelle med flera (2010) studerar effekten av det, som de
havdar, kanske mest ambitidsa férsdket med betalning per prestation, P4P
for "pay for performance”, ndmligen ett system bendmnt "Quality and
Outcomes Framework” som introducerades i Storbritannien &r 2004. Den
drliga kostnaden for systemet berdknades vara cirka 1 miljard GBP. For all-
mdanldkarna har reformen medfért den behagliga konsekvensen att den
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genomsnittliga arsinkomsten dkade motsvarande cirka en kvarts miljon
svenska kronor; fér patienterna har en viss forbattring uppnatts vad gdaller
vissa indikatorer.

En huvudprincip i det brittiska systemet var att relatera ersattningen fill
den andel av allmdanlékarens patienter med behov av en viss behand-
ling som ocksd fick en sddan behandling. Gravell mAl. visar att Idkarna i
viss m&n manipulerat resultatmdtningen genom att underskatta antalet
patienter i behov av behandlingen. De gér ingen analys av huruvida de
faktiskt uppnddda férbattringarna var kostnadseffektiva i férhallande till
de 6kade kostnaderna, men det faktum att IGkarna rapporterade mani-
pulerade siffror ar en illustration av den allménna princip som gdller for
resultatbaserad erséttning: att incitamentssystem kan resultera i ovéntade
och icke &nskvarda konsekvenser. (Holmstrom och Milgrom, 1990, 1991;
Prendergast, 1999.)

En huvudslutsats frdn forskningen om incitamentsavtal ér att man
maste vara forsiktig s& att inte "agenterna” manipulerar systemet, genom
att andra sitt beteende pd ett icke 6nskvart satt eller genom att felrap-
portera. En stor risk med incitamentsavtal ér att de styr anstrdngningarna
fill mé&tbara resultataspekter och frdn de kanske lika viktiga eller annu
viktigare resultatkomponenterna som inte gér att mata (fenomenet kall-
las "multitask moral hazard”; se Holmstrom och Milgroms forskning).* Det
bdsta sattet for huvudmannen att beméta detta ér att ddmpa kraften i
incitamenten och att (ocksd) anvénda sig av subjektiva bedémningar —
dven om det finns problem férknippade ocksd med sGdana. Intfe minst ger
de senare principalen ett stort utrymmme att manipulera systemet, vilket
kan vara val s& allvarligt som att agenterna gor det. (Prendergast.)

Det finns m&nga tillimpningar av dessa principer. Exempelvis kan vard-
givare och skolor féorséka locka fill sig lagom sjuka patienter respektive val-
artade elever och hdlla borta de resurskrdvande fallen, fér att minimera
anstrédngningen for en given ersattning. Om vardgivaren fér betalt per
dag eller behandlingstillfdlle och dessutom styr éver behandlingstiden
finns skal att férlinga behandlingen och s& vidare. Ett system av bonus,

43. Milgrom och Roberts, 1992, anvénder begreppet "equal compensation principle”
for att beskriva fenomenet att agenterna har incitament att férdela sina
anstr&éngningar mellan delaktiviteter i proportion till hur val de betalar sig, inte i
proportion till hur gynnsamma de ar fér verksamheten i stort.
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viten och resultatbaserad ersattning mdste ta hansyn till den har typen av
strategiskt agerande.*

8.5 Slutsatser och avslutande kommentarer

Det ar svart att ge specifika rdd om hur avtal och ers@ttningssystem ska
utformas; vad som arlampligt berorihég grad pé vilken fjénst det ar fréga
om. Men allmant gdller att ersattningen (inklusive bonus och viten) ska
kopplas s& ndra till de slutliga malen som mojligt. Det ar allisé battre att
ersatta dverlevnad, frdnvaro av fallskador och elevprestationer i ett efter-
féljande utbildningsled &n att basera erséttningen pé& om dokumentatio-
nen ariordning. Vidare gdller att incitamenten ska ha mattlig kraft. Detta
talar fér att hdlla nere rorliga erséttningar, for att anvénda kostnadsdel-
ning och fér att anvanda en mangfald av matt. Slutligen bér erséttningen
i viss m&n baseras p& en kvalitativ bedémning. Givetvis mdste detta ske
pd ett satt som inte strider mot reglerna — ett bra exempel @r en aktiv
anvandning av férldngningsoptioner vid offentlig upphandling — och det
finns ocksd problem med kvalitativa erséttningssystem.

Det kan avslutningsvis vara vart att lyfta fram en erfarenhet frén
anvéndningen av ekonomiska incitament gentemot individer, i deras roll
som konsumenter, klienter eller agenter (exempelvis I&éntagare). Aven om
ekonomiska incitament ar effektiva pd kort sikt kan de "sl& bakut”, genom
att pd langre sikt férsvaga eller helt eliminera individens inneboende driv-
krafter att géra det ratta. | varsta fall kan den senare effekten dominera
dven pd kort sikt.

Ett klassiskt exempel &r betalning for donerat blod. Férutom att sénka
kvalitén pd det donerade blodet (6ka risken for smitta) kan betalning
leda till att gesten att ge blod blir en mindre vardefull signal p& altruistiskt
beteende. Ett annat exempel ar (mattliga) avgifter for féraldrar som ham-
tar sina barn foér sent frdn dagis: det kan tolkas som en rattighet att kdépa
barnpassning istdllet fér som ett incitament att hdlla tiden. For referenser
och fér en mer allman diskussion om ndr yttre (ekonomiska) incitament
kan férsvaga interna drivkrafter att "géra det ratta”, se Gneezy m.fl., 2011.

Detta kan kopplas till diskussionen i kapitel 5 om normstyrning som
ett alternativ till ma&l- och resultatstyrning. Som Gneezy m.fl. skriver kan
ekonomiska incitament pdaverka agenternas attityd till sina uppgifter och

44. Jonas Vlachos hariflera publikationer, exempelvis (2012), riktat kritik mot styrningen
av svenska skolor. Michael Power (1999) I&gger fram en mer generell kritik mot en
6vertro p& vad man kan uppnd med kontroll och granskning.
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om incitamenten &r ddligt utformade kan den attitydférandringen fa
ovantade negativa konsekvenser. Ett satt aftt bygga in fértroende i upp-
handlingar ar att férhandla om kvalitet, ett forfarande som &r géngse for
upphandlingar inom forsérjningssektorn (upphandlingar enligt LUF), men
vilket ar ett undantagsférfarande fér upphandlingar inom den klassiska
sektorn (fér upphandlingar enligt LOU). Omvant kan man tolka det vax-
ande antalet 6verprévningar av myndigheternas filldelningsbeslut som
att ett hadrdare och mer snavt rationellt férhaliningssatt gradvis tranger
undan ett ndgot mer idealistiskt syns@tt hos leverantérerna. | bésta fall bor
de ekonomiska incitamenten forstds utformas s& att de starker de innebo-
ende normerna att géra det ratta, istallet for motsatsen.
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Kundval eller
upphandling?

Kundval férutsatter att det finns kunder som har kapacitet att goéra ratio-
nella val. Helst bdr det finnas en reell valsituation nar valfardstjansten
anvands forsta gdngen — exempelvis vid skolstart — men ocksé en reell
mojlighet till omval om det skulle visa sig att kvalitén brister. Om aktiva val
inte fdrekommer i ndgot skede fyller ett kundvalssystem ingen funktion.
Dé&remot ar det inte nédvandigt att det ér den direkta brukaren som sjalv
gor valet. Foraldrar valjer barnomsorg och skola foér sina barn och med
deras basta fér dgonen; barn kan valja boende for sina dldriga férdldrar.
Mojligheterna att géra rationella val ar stérre ndr valet kan géras med
framférhalining. Det finns mer tid att informera sig infor ett skolval &n nar
man &ribehov av akutsjukvard eller ambulanstransport.

De stora férdelarna med kundval ér att brukaren kan vdlja en leveran-
t6r som ar anpassad till brukarens behov och smak, samt aft den enskilda
brukaren kan I&ta sitt val styras av observerbara men svardefinierade
kvalitetsegenskaper, pd ett satt som goér att en kundvalsmarknad i vissa
avseenden kan efterlikna en vanlig marknad. | vissa fall kan rent av varu-
mdrken spelaroll p& en kundvalsmarknad, precis som de goér p& en vanlig
marknad; ett exempel pd detta ar skolmarknaden.

For att kundval ska fungera val krévs att marknaden ér stor nog for fler
an ett alternativ. Féruts&ttningarna fér val fungerande konkurrens mellan
skolor @r alltsé battre i en storre stad, stor nog for flera skolor, an i ett litet
samhdlle med bara en skola. | det senare fallet blir skolvalet mer en frdga
om potentiell konkurrens.
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En annan forutsattning ar att det finns en viss dverkapacitet i systemet,
s& att brukaren ocksd i praktiken har mojlighet att valja utférare och sé
att utférare som levererar tjdnster med 1&g kvalitet inte ska kunna rékna
med aft dndd ha god beldggning. Inom skolan &r detta ofta mojligt;
merkostnaden for ytterligare en elev i ett klassrum ar vésentligt I&gre an
genomsnittskostnaden. Daremot &r det mer kostsamt att uppratthdlla
Overkapacitet i exempelvis sarskilda boenden for dldre.

Vidare krdvs, for att kundval ska fungera val, aft brukarens ratt fill ser-
vice ar valdefinierad. Fér barnomsorg, utbildning och aldrevard galler i
allmdénhet att rattigheten ar valdefinierad: en individ har ratt till en plats.
| andra sammanhang d&r rattigheterna mindre tydliga. Inte minst gdller
detta for sjukvard, dar individen kan énska mer vard dn vad samhallet
ar villigt att erbjuda: exempelvis fler undersékningar, fler méten med
specialister och, i vissa fall, fler behandlingar. Det &r inte omgjligt att &
fill st&dnd val fungerande kundval dven vad gdller sjukvard, men det ar
en stdrre utmaning att bygga ett system som bd&de ger individen frinet
att valja och som begrdnsar kostnaderna. Exempelvis kan man anvanda
capitering som bas for ersattning till primdarvarden i kombination med fritt
val av vardcentral. (Se se avsnitt 8 for en diskussion om fér- och nackdelar
med en sddan modell.)

Nar en valfardstjanst upphandlas mdste man alltid rakna med mojlig-
heten att en ny leverantér vinner anbudet, vilket fér brukarna innebdér en
ny huvudman. | ménga fall ar det olampligt att detta leder fill dramatiska
férédndringar. Exempelvis bér inte skolbarn behdva acceptera en helt ny
pedagogisk modell (ett hypotetiskt exempel, eftersom skolor inte upp-
handlas) och personer som drintagna pd ett behandlingshem bor kanske
inte utsattas for en annan behandlingsmodell. P& samma satt ar det vik-
tigt for dldre med kontinuitet i den omsorg de far pd ett sarskilt boende.
Upphandlade valfardstjanster bor alltséd vara mindre differentierade an
vad som kan vara fallet inom ett kundvalssystem.

Na&r kundval anvénds for tjanster som &r knutna till vissa lokaler bor
leverantéren ha ldngsiktig kontroll Gver dessa. Det gdller exempelvis skolor,
vardhem och sdrskilda boenden fér dldre. Nar upphandling anvands ar
det tvart om normailt en férdel om dgandet och den langsiktiga kontrol-
len 6ver lokalerna separeras frdn entreprenaden, s& att dessa enkelt kan
disponeras av en ny leverantdr efter en ny upphandlingsomgdng.

Kundval innebdr, liksom ren kvalitetskonkurrens, att ersattningen fast-
stalls i forvag. | badda fallen kan konkurrens i kvalitet kombineras med att
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minimikrav pd kvalitet stdlls i vissa dimensioner. Kundval kan alltséd uppnd
det mesta som upphandling kan uppnd - och litet fill. Kundval tilldter ju
ocksd att brukarna tar hénsyn till svérdefinierad kvalitet. Darutéver erbju-
der kundvalet rent allmant ett matt av individuell frihet och inflytande som
har ett vérde isig, utéver de merinstrumentella aspekterna av kvalitet och
resultat.

Att ersattningen faststdalls i férvag kan i vissa situationer vara en nack-
del. Det gdller nar képaren &r osdker pd& kostnaden for olika kvalitetsal-
ternativ och darmed d&r osdker pd vilken kvalitets- och kostnadsnivd som
ar optimal. En vdardejusterad upphandlingsmekanism (se avsnitt 6.1.2)
skulle kunna anvéndas for att identifiera kostnadssambanden och fér en
optimering av kvalitetsnivdn, men den rollen kan inte ett kundvalssystem
spela. Emellertid @r sé& gott som alla valfardstjiégnster massprodukter i den
meningen atft de berdr tio- eller hundratusentals individer, varfér den
ungefarliga kostnadsnivan fér olika alternativ i flertalet fall boér vara kénd.
Detta talar for att kundval &r en ldmplig metod, utom majligen for avan-
cerad och specialiserad sjukvard.

Kundval bér kombineras med kvalitetskrav, inte minst for att underlatta
brukarnas valsituation. Vissa kvalitetsaspekter har den offentliga huvud-
mannen battre férutsaGttningar att kontrollera &n brukarna och deras
slaktingar och rena effektivitetsskdl talar dé for en sédan arbetsférdelning.
Dartill kommer att brukarnas och huvudmannens intressen inte alltid ar
helt sammanfallande; betygsattning ar ett exempel som diskuterats rela-
tivt ingdende ovan.

Slutsatsen blir att for flertalet valfardstj@nster torde kundval vara att
féredra. Kundernas aktiva val bidrar fill battre kvalitet i dimensioner som
inte l&ter sig mdatas, man kan uppnd en stérre variation mellan utférarna
och dé&rmed en bé&ttre anpassning mellan individ och utférare och den
stoérre individuella frineten har ett varde i sig. Ett viktigt undantag ar situa-
tioner dér en kundvalslésning, pd grund av skalférdelar i kombination med
marknadens litenhet, skulle leda till ett de facto-monopol.

Det &r viktigt att kundvalet struktureras s& att brukarna stélls infér en bra
valsituation. De boér ha tillgdng till relevant och saklig information, men
den bor inte vara alltfér mangdimensionell och man bor strava efter att
dra nytta av kundvalets inneboende styrkor: att brukarna kan ta h&nsyn
fill kvalitetsegenskaper som ar svara att mata och att brukarna kan bere-
das maojlighet att bland differentierade leverantérer vdlja den som bdst
passar de individuella behoven och den enskildes smak. Mer tekniska
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kvalitetsaspekter och sddan kvalitet dar differentiering av kvalitén inte ar
onskvard bor istdllet styras av huvudmannen.

Upphandling &r bra ndr det ar svart att Idsa ersattningsnivén i férvag,
dvs. man behdver anvénda en upphandlingsmekanism foér att "avsldja”
hur kostnaden ser ut s& att man kan optimera kvalitet. Upphandling &r
ocksd bra ndr kundval inte kan férvantas fungera val, exempelvis beroen-
de pa starka inldsningseffekter, d& skalférdelarna ar sé stora i forhéallande
fill marknaden att méngfald och konkurrens inte kommer att uppstd, samt
da det ar alltfér dyrt att uppratthdlla den dverkapacitet som behdvs for
att detipraktiken ska finnas en valfrinet mellan olika utférare. Méjligen kan
upphandling ocks& motiveras av ett dnskemdl om att valférdstjiansterna
inte ska vara differentierade.
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Slutsatser och
reflektioner

Tva betydande svarigheter som en upphandlare mdste bemdstra ar, for
det forsta, att optimera kvalitet i férhdllande till kostnad, dven i de fall
dar kostnaden for tilkommande kvalitet ar ok&nd och, fér det andra, att
skapa incitament for leverantérerna att hélla en hég standard ocksd i
sddana kvalitetsdimensioner som inte |&ter sig mdatas pd ett objektivt satt:
omsorg i varden, inspirerande pedagogik och s& vidare.

Nd&r det gdller den forsta svarigheten, att optimera kvalitet, bor detta i
forsta hand gdéras genom att kvalitet varderas direkt i pengar, istdallet for
genom nagon av de mdanga besynnerliga podngsattningsmodeller som
florerar i upphandlingsbranschen.

Den andra svérigheten, att uppratthdlla kvalitet som inte gér att mata,
har blivit svarare att bemdastra genom éndringar i upphandlingsreglerna.
Reglerna betonari stérre utstrackning féorutsédgbarhet och likabehandling
och ftilldter i mindre utstrackning den upphandlande myndigheten att
vaga in svarmatbara kvalitativa egenskaper. Detta &r visserligen bra i
det avseendet att korruption och lokal favorisering motverkas, men det
ar ddligt eftersom det blir svérare att uppratthdlla kvalitet i dimensioner
som inte enkelt I&ter sig mdatas. Inom valfdrdsomrédet @r icke matbara
egenskaper sarskilt viktiga. En tendens kan dock anas i de férslag till EU:s
nya upphandlingsdirektiv, som presenterades i december 2011, att ateri-
gen ge upphandlarna eft stérre utrymme for kvalitativa bedémningar.
En utveckling i den riktningen bor bejakas. Nar icke mdatbara kvalitetsas-
pekter @r viktiga mdste upphandlaren ha ett visst matt av skén.
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Attreglernahar blivit striktare i dessa avseenden talar fér en stérre anvénd-
ning av kundval, p& bekostnad av upphandling. Inom ett kundvalssystem
ar det mojligt forindividerna att vaga in kvalitativa egenskaper pd ett satt
som den offentliga upphandlaren inte kan géra.

Det finns dock ett antal mekanismer som faktiskt gdr att anvénda for
att varna icke matbar kvalitet ocksd inom ramen for traditionella upp-
handlingar. Man kan systematiskt mata kundnéjdhet for att darigenom
gora kvalitativa aspekter matbara. Resultatet av méatningarna kan leda till
bonus eller sanktioner, men i synnerhet om mdatningarna &r standardise-
rade kan det historiska resultatet ocksd vaga in ndr anbuden vérderas vid
nya upphandlingar.

Aven i &vrigt finns skal att efterstréva standardisering, exempelvis kring
hur kvalitetskrav stalls, s@val for kvalificering som fér anbudsvérdering.
Detta behdver inte nddvandigtvis innebdra att man harmoniserar nivan;
syftet ar att reducera transaktionskostnaderna, inte att férhindra att olika
huvudman stdller olika nivakrav eller valjer att premiera olika typer av
kvalitet.

Vidare bér de offentliga upphandlingarna aktivt anvdanda sig av méj-
ligheten att forlanga eller inte forlanga ett avtal, i syfte att uppratthdlla
kvalitén. Aven hér kan resultatet av kundnsjdhetsmdatningar véga in. Ett
daligt eller mediokert utfall bér kunna medféra en pataglig risk att avtalet
inte forlangs.

Ibland kan det vara ldmpligt att anvénda ndgot av de s&tt som finns for
att strukturera en upphandling i tvé steg och dd i det forsta steget betona
kvalitetsaspekter. Det gdller en dkad anvandning av selektivt forfarande
och urvalsférfarande (dver respektive under tréskelvardena), med beto-
ning p& kvalitet i det férsta steget och med stérre vikt pd pris i det andra.
Det gdller ocksd ramavtalsupphandlingar med férnyad konkurrensutsdtt-
ning. Med ett tvastegsforfarande kan det vara enklare att gallra bort
mindre seridsa utforare.

Upphandlingsreglerna ger fortfarande ett relativt stort utrymme for kva-
litativa beddmningar av kvalitet och det utrymmet bor tillvaratas nér det
gdller valfardstjanster. Det kan gdlla att satta betyg pd eller rangordna
kvalitet p& immateriella vérden, dar underlaget for bedémningen @r en
beskrivning i fritext frdn anbudsgivaren. Aven om ett syfte med den hér
typen av beddmning ur upphandlarens synvinkel ar att skapa ett mano-
verutrymme s& att ddliga leverantérer kan vdéljas bort, kan det finnas skdl
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att ge stérre legitimitet &t beddémningen genom att I&ta den géras av en
mer eller mindre sjalvstdndig expertpanel eller motsvarande.

Det &r viktigt att observera att kvalitativa beddmningar framfér allt kan
anvéndas for att bemastra en typ av asymmetrisk information: negativt
(dolt) urval. Med detta menas att vissa utférare i sig ér sémre &n andra,
dven om det ar svart att beldgga detta med mdatbara kriterier. Den andra
huvudtypen av problem som kan uppstd vid asymmetrisk information &r
dolt agerande: aft en i och for sig duglig utférare vdljer att intfe Idgga
manken till, exempelvis for att minska kostnaderna.

For att motverka denna senare effekt skulle man kunna anvénda sig av
kostnadsdelning. Exempelvis kan képarsidan &ta sig att bdra halften (eller
annan l[&Gmplig andel) av verifierade kostnader fér vissa kostnadsposter,
sdsom loner, ladkemedel, foérbrukningsvaror. (Dar verifikatet sj@lvklart
mdste avse utbetalning till privatperson eller féretag utan koppling till den
koncern som &ger eller kontrollerar utférarbolaget.) Aven med kundval
kan viss kostnadsdelning vara bra, i synnerhet nar efterfrdgan ar oelastisk
(oarnomsorg, skola, &ldrevérd).

Det @r dock viktigt att man anvander vélbalanserade ersattningsmo-
deller nar kundval tillédmpas pd marknader med elastisk efterfrdgan, for
att balansera riskerna foér kostnadsdrivande onddiga behandlingar mot
riskerna for alltfér hard kostnadspress som gar ut dver kvalitet.

Alla kvalitetsaspekter arinte omajliga att méta och det gar att utveckla
metoder s& att fler egenskaper blir m&tbara. Kundnéjdhetsmdatningar ér
eft exempel som redan nédmnts, men &ven resultat i bredare bemdarkelse:
pedagogiskt utfall kan delvis mé&tas som resultat vid nationella prov eller
som framgdngar for tidigare elever ett par ar efter avslutade studier;
medicinskt utfall kan matas som dverlevnad, férbdtirade funktioner och
frdnvaro av infektioner och andra komplikationer.

Nar det finns relevanta matt pd kvalitet kan man anvénda bonus och
viten som incitament for att uppratthdlla kvalitén. Det ar dock viktigt att
inte ge alltfér starka incitament i férhéllande till matbara mél som bara
delvis avspeglar den egentliga nyttan, eftersom det riskerar att flytta
utférarens fokus frén det som dr viktigt till det som &r matbart, exempelvis
fréin verklig kvalitet till dokumentation av processer som majligen leder fill
kvalitet. Det ar viktigt att stélla frdgan om malet verkligen ar ett mal, eller
om det bara &r ett medel som mdjligen leder till malet.

Svarigheten att utforma Idmpliga incitamentsstrukturer understryks av
tvé delvis motstridiga forskningsrén. A enda sidan &r en ldrdom att styrkan
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av incitamenten snarare ska vara i underkant av det egentliga vardet av
det som mdts, fér att undvika snedvridna incitament. A andra sidan har
forskningen gett insikt om att svaga incitament ocksd kan vara riskabla,
eftersom de kan tolkas som en rattighet att képa sig fri frdn kvalitetsa-
taganden. Leverantéren kan i kall berdkning sénka kvalitén och ta den
viteskostnad som blir féljden.

| alla handelser ar det viktigt att understryka att bonus och viten kraver
en serids uppfoljning. Det finns vidare anledning att differentiera mellan
viten (och mgjligen bonus) som syftar fill att tvinga kvalitén till en viss
nivd — och erséttningsreduktioner och bonus ddr det &r mer éppet for
att utféraren faktiskt f&r optimera kvalitetsnivdn b&de uppdt och neddt i
forhdllande till kostnaden.

Ett annat satt att uppratthdlla ett positivt kvalitetstryck ar att tilldta att
efterfrdgan reagerar pd kvalitetsdifferenser. Den utférare som héller hog
kvalitet far salja mer och den som hadller 1&g kvalitet far salja mindre. Den
viktigaste mekanismen for detta ér forstds kundval.

| foregdende avsnitt stélldes frégan ndr kundval ar bra och ndr upp-
handling é@r bra. Slutsatsen ar att for de flesta valfardstjanster forde kundval
vara en bra - och antagligen bdattre — modell dn traditionell upphandling.

Men bd&de denna frdga och frdgan om hur kontrakt och belénings-
system bor utformas ar komplex och hdnger samman med den specifika
marknadens egenskaper. Det finns stor anledning atft visa édmjukhet for
att det &r ménga férhdllanden som samspelar och att teoretiska forutsd-
gelserinte alltid ar riktiga. Ett satt att hantera detta ar att i stérre utstréck-
ning tilldta och stimulera lokala experiment med olika modeller.

For att kundval ska fungera bra mdaste efterfrdge- och utbudssidan
samverka pd ett satt som leder till god kvalitet. En viktig aspekt p& efter-
frdgesidan ar att valsituationen och den tillgéngliga informationen ar val-
strukturerad och avpassad fér malgruppen. P& utbudssidan ar det viktigt
att marknadsdynamiken d&r sddan att det faktiskt uppstar drivkrafter for
goda utférare att etablera sig och expandera — och ett tryck pd ddliga
utférare som, om de inte kan férb&ttra sitt utbud, tvingar dem att krympa
och kanske ocksd Idmna marknaden. DAliga prestationer bor tydliggdras
for nytillkomna brukare och systemet bor inte utformas s& att leverantd-
rerna gar skadeldsa om mdanga av deras brukare [&mnar dem pd grund
av missnoje.

Vid sidan av kundval och val genom upphandling &r normer viktiga
for att uppratthdlla god standard. Man brukar séga att en styrka hos icke
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vinstdrivande organisationer ar just att personalen i sarskilt hdg utstréck-
ning motiveras av en 6nskan att gdéra det goda och att de normer som
réder i personalen darfér ar sarskilt gynnsamma fér god kvalitet. Detta
ar ett skal att stimulera framvéxten av fler icke vinstdrivande huvudman.
Medan de vinstdrivna féretagen vunnit allt stérre marknadsandelar pd
flertalet marknader for valfardstjanster har denna kategori stéft stilla.
Rimligen ar det bra med mangfald ocks& vad gdller typen av utférare,
varfoér detta framstér som olyckligt.*s

Slutligen finns det skdl att pdpeka att upphandlarna bér utveckla sin
kompetens pd det ekonomiska och affarsméssiga omrédet. Aven bland
upphandlarna sjélva brukar det vara okontroversiellt att sGdga att den
egna kompetensen mdaste utvecklas — och det finns ratt mycket som tyder
pd& att upphandlingar ofta genomférs pd ett ddligt satt. Ett pdtagligt
exempel ar de besynnerliga modellerna fér aft véga ihop pris och kvalitet
som hittills varit det allra vanligaste sattet att rangordna budgivarna.

45. Enligt ett par av bidragen i Hartman (2011) tenderar ideella utférare att leverera
fjidnster med hogre kvalitet. Hur och om det &rjuridiskt méjligt att gynna eller
stimulera icke vinstdrivande utférare ar en svar frégestdlining som ligger utanfor
detta uppdrag.
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Om forskningsprogrammet
Uppdrag Valfard

De fre fristGende tankesmedjorna Entreprendrskapsforum, Fores och
Stiffelsen Leading Health Care driver gemensamt forskningsprogrammet
Uppdrag Vdalfard. Inom programmet genomfér vi ett antal studier som
samtliga behandlar frdgor om hur vi ska utféra, organisera, styra, och
utvéardera framtidens vérd, omsorg och skola.

Syftet &r att pd vetenskaplig grund bidra fill att svara p& centrala frdgor
for beslutsfattare i féretag, offentliga myndigheter och organisationer.
Programmet bedrivs i ett antal projekt kring tre teman: styrsystem, ledar-
skap ochinnovation & utveckling, samt projekt som ligger i skarningspunk-
ten mellan dessa teman. Varje projekt leds av en eller flera personer med
forskarkompetens.

Uppdrag Valfard leds av en styrgrupp bestdende av de tre institutens che-
fer.Vihardvenenrddgivande referensgrupp bestdende av ett 20-talrepre-
sentanter for féretag, ideella organisationer, infresseorganisationer och
myndigheter med anknytning till valfardssektorn. Forskningsprogrammet
finansieras huvudsakligen av referensgruppens medlemmar.
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Hur ser vi till att vélfarden inte bara uppfyller kvaliteter

VALFARD

ETT FORSKNINGSPROGRAM OM HUR VI SKA UTFORA, ORGANISERA,
STYRA OCH UTVARDERA FRAMTIDENS VALFARDSTJANSTER

F ESLRUE&RENGRSKAPS FOBES ing Health Care
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