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Forord

En allt storre del av de offentligt finansierade valfardstjansterna utfors av
privata aktorer. Detta far till f6ljd att styrning och uppfoljning kommer allt mer
i fokus. For att ge stod i detta arbete tar Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, fram ett antal skrifter och verktyg.

Syftet med denna rapport &r att beskriva hur tvd kommuner arbetar med att
utveckla relationerna mellan olika aktorer d& sirskilda boenden upphandlats.

Kommunforskning i Vastsverige har haft i uppdrag att genomféra denna
rapport. Forfattare har varit Gustaf Kastberg, Lunds universitet och Ola
Mattisson, Ekonomihdgskolan i Lund. Forfattarna svarar for innehall och
slutsatser.

Vi vill sérskilt tacka de personer fran privata foretag, Solna stad och Varbergs
kommun som genom intervjuer medverkat till denna rapport. Ett tack ocksa till
Anja Nilsson som arbetade i projektet i samband med materialinsamlingen.

Denna rapport gar att ladda ner fran SKL:s webbplats
www.skl.se/publikationer. Lena Svensson har varit projektledare och svarar pa
fragor om rapporten och projektet Kvalitetssdkrad valfard.

Stockholm 1 oktober 2013

Lennart Hansson

Sektionen for demokrati och styrning
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Sammanfattning

Tidigare studier och praktikers erfarenheter ger for handen att hanteringen av
relationer mellan kontraktsparter 4r komplex. Syftet med foreliggande studie ar
darfor att generera kunskap om hur kommuner i praktiken f6ljer upp relationer
och dess innehéll i samspelet med alternativa utférare och varfoér uppfoljningen
sker pa det vis den gor. Tva fallstudier har genomforts av relationerna mellan
parterna inom dldreomsorgen i Solna och i Varbergs kommun. Béda fallen ar
valda utifran att de forvantades innehalla vél fungerande relationer inom
omradet sirskilt boende. Rapporten beskriver och diskuterar de bada fallen och
avslutar med att lyfta fram faktorer som forefaller paverka relationernas
karaktar.

Analysen i rapporten ar uppdelad i olika teman och visar att det finns bade lik-
heter och skillnader mellan kommunerna. Vad vi noterar &r att bAda kommu-
nerna har ett utvecklat sétt att arbeta med anbudsforfarandet och att det skett en
utveckling 6ver tid. Detta har resulterat i omfattande kontrakt som ocksa dppnar
upp for vissa justeringar efter hand. I vara intervjuer indikeras att avtalen upp-
fattas som rimligt klara och tydliga och att parterna har en gemensam bild av
vad som géller. Att kontrakten &r tydliga och omfattande forefaller emellertid
inte leda till en mer distanserad relation med kontraktet som referenspunkt i
interaktionen.

I bdda kommunerna sker en omfattande uppfdljning och styrning av verksam-
heten som endast delvis relaterar till kontrakten. Mycket av den interaktion som
sker dr kopplad till de formella uppfoljnings- och utvecklingsaktiviteter som
kommunen initierar. Det finns ocksé en 6ppenhet och respekt for denna ordning
bland de privata utférarna. Avtalen ldgger ocksé en grund for interaktionen
genom relativt dppna formuleringar om att leverantdrerna atar sig att delta.
Sammantaget ges en bild av relationer som uppfattas som goda men med en
tydlig formell grund.

I den avslutande delen av analysen pekar vi sedan pd hur lirande och utveckling
péaverkas av utkontraktering och kontraktsrelationer. Vad vi ser dr dirmed att
utkontrakteringen pé olika sétt bidragit till larande och utveckling i de aktuella
forvaltningarna. I relation till den mer klassiska utkontrakteringsteorin gir det
att konstatera att utrymmet for ldrande ar storre 4n vad som kunde antas.

Studien ger oss ocksd mojlighet att peka pé potentiella forklaringar till vad det
ar som gor att kontraktsrelationerna fungerar tillfredstdllande. Bdde kontraktens
utformning och styrningen i form av uppféljning- och utvecklingsmoment intar
en central position. Den extensiva uppfoljningen uppfattas som legitim och
viktig och ger parterna en chans att signalera ambitioner och tillit. En bidra-
gande orsak till denna strdvan ar att parternas relation dr foremal for en (poten-
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tiellt) vidare krets av aktorer dar medias dvervakning intar en central position.
Med risken att hdandelser och forhéllande i relationen uppmérksammas i vidare
sammanhang blir det viktigt med en tydlig formell grund i relationen och en
snabb och dppen kommunikation. Betydelsen av framtidens skugga lyfts ocksa
fram som ytterligare en faktor som forklarar relationernas karaktir. Det faktum
att kontrakten dr uppbyggda pa ett sitt som gor att parterna har en mojlighet till

en langvarig relation, som bada tjanar pa, gor att det skapas drivkrafter till sam-
arbete.
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Inledning

En allt storre andel av produktionen av offentlig service utfors av externa leve-
rantorer. Kartan éver hur produktionen organiseras ar idag omritad pa ett dra-
matiskt sitt jamfort med hur det sag ut drygt tio ar tillbaka i tiden. Utvecklingen
avspeglas ocksa i lagar och regelverk som fordndrats med tillkomsten av lagen
om offentlig upphandling (SFS, 2007:1091) och lagen om valfrihetssystem
(SFS, 2008:962). De olika politiska partiernas uppfattning har ocksa skiftat dver
tid. Nér de forsta forsoken med konkurrensutsittning inleddes i slutet av 1980-
talet var fenomenet starkt ideologiserat. Gradvis har situationen férandrats och
vunnit acceptans i bredare politiska ldger. Den dagsaktuella debatten gor emel-
lertid géllande att utkontraktering allt jamt &r omtvistat.

Granskas litteraturen gér det att konstatera att det finns en hel del skrivet om
kontrakt och kontraktsutformning, inte minst om den privata sektorn véags in
(Mattisson, 2011). Det finns ocksé en hel del skrivet om nér det passar att an-
vinda sig av utkontraktering (Williamson, 1975; Bryntse, 2000; Johansson,
2006). Vad som daremot hander efter det att relationen inletts har 4gnats desto
mindre uppméarksamhet, men framstar som intressant (Mattisson & Thomasson,
2007). Litteraturen indikerar att utkontraktering och hanterande av ingdngna
relationer dr en komplex syssla.

En central utgdngspunkt vid studier av relationen mellan bestéllare/finansidr och
utforare i1 vilfirdssammanhang ar att det inrymmer en komplexitet dér olika
viarden maéste beaktas som inte alltid &r latta att forena (Hood, 1991; Vakkuri,
2010). Den som ska arrangera kontraktsrelationen méaste beakta virden som
effektivitet, rittvisa och kapacitet, ndgot som inte séllan leder till konflikter. For
upphandlaren kan exempelvis ambitioner av att skapa en flexibel relation med
utrymme for fordndring och innovation komma i konflikt med mél om en rigid
och &ppen process. For utforaren handlar det om att fa stabila forutsittningar
och tydliga krav utan att utvecklingsmojligheter och handlingsutrymme begrén-
sas pd ett himmande sdtt. De studier om hur denna komplexitet hanteras har
visat att ofta sker inga avvégningar vid konflikter, istéllet tenderar vissa virden
uppméirksammas medan andra negligeras (Kastberg, 2005). Syftet med
foreliggande studie dr dérfor att generera kunskap om hur kommuner i praktiken
foljer upp relationer och dess innehall i samspelet med alternativa utforare och
varfor uppf6ljningen sker pa det vis den gor.

Dérmed blir det intressant att belysa hur kommuner adresserar och hanterar den
komplexa situation som arrangdrer av marknadssituationer stélls infor betréif-
fande uppfdljning och interaktion i pdgaende relationer och hur de paverkas av
olika faser i relationerna. P4 samma sétt dr det ocksd av intresse att finga utfora-
rens uppfattning om vilka inslag i interaktionen som stérker relationen och ut-
vecklar leveransformégan.
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Studien inriktas pa foljande fragor:

¢ Hur sker uppféljningen av alternativa producenter?

* Pavilket satt relateras uppfoljningen till de kontrakt som finns?

¢ Pavilket sitt kan utféraren anpassa sig till kontrakt och uppf6ljning pa
ett sdtt som stirker leveransformagan?

* Vilka forklaringsgrunder gér det att knyta till de strategier som gér att
identifiera hos bestéllare respektive utforare?

* Vilken roll spelar det som foregar sjalva kontraktsskrivandet och starten
pa kontraktsrelationen?

Tillvigagangssétt

For att belysa fragorna och uppfylla syftet har tva fallstudier genomforts dér
pagaende kontraktsrelationer studerats. De bada fallen d4r omsorgsforvaltning-
arna i Varberg respektive Solna kommun. I bada fallen fokuseras pa
kontraktsrelationer inom sarskilt boende i dldreomsorgen. Kriterierna vid val av
fall var att det skulle handla om medelstora kommuner som under en tid arbetat
med utkontraktering. De aktuella kommunerna upplevdes som framgangsrika
och ligga i framkant. Dessutom forvantades de ha erfarenhet av flera
upphandlingar och olika utforare. For att skapa en rik bild av relationerna
fokuserar studierna pa bagge parterna i relationen.

Det huvudsakliga materialet bestéar av intervjuer. I Varberg genomférdes atta
intervjuer och i Solna nio. I bAda kommunerna gjordes intervjuer inom den
kommunala forvaltningen med personer som pa olika sitt kommer i kontakt
med de externa utférarna sdsom chefer, ansvariga for upphandlingsprocesserna
och personer involverade i uppfoljnigen av de externa utforarna. I bada fallen
intervjuades ocksa flera utforare i form av verksamhetsansvariga och dver-
ordnade hos de privata féretagen som agerade utforare. I Varberg intervjuades
samtliga tre chefer som representerade entreprenaderna samt en dverordnad
chef. I Solna intervjuades bade regionchefer/VD och verksamhetschef i tre olika
foretag. Utdver intervjumaterialet har ocksa dokument som tillhandahallits av
de aktuella organisationerna granskats. Intervjumaterialet har transkriberats och
bearbetats i en kodningsprocess dér centrala teman identifierats. Ambitionen har
varit att finga spédnnvidden i materialet.

Disposition

Framstéllningen som f6ljer innehaller f6ljande delar. Nésta avsnitt ger en dver-
sikt av de teoretiska utgangspunkter som ligger till grund for studien. Dérefter
foljer en analys av centrala teman i en relation. F6ljande avsnitt sammanfattar
och diskuterar studiens slutsatser. Sist i rapporten finns tvad appendix med
fylliga beskrivningar av de studerade fallen, Solna i appendix 1 och Varberg i
appendix 2.
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Konkurrens, kontrakt och
relationer

Att infora inslag av konkurrens i produktion av tjanster som tillhandahalls av
offentliga institutioner ar ett omrade som ront stor forskningsmassig uppmark-
samhet. Trots att utgdngspunkter och fokus varierar, saval som resultaten, kan
nagra gemensamma drag identifieras.

En stor miangd empiriska studier hdarstammar fran 1990-talet och den utveckling
som da var i de offentliga organisationerna, i Sverige sdvil som utomlands
(Mattisson, 2011). Initialt fokuserar dessa studier i huvudsak pé jamforelser
mellan offentlig och privat regi vad géller kvalitet och kostnader. Inslaget av
konkurrens och hur konkurrensen verkar hanteras enbart indirekt. Effekterna av
olika regi-former uppvisar stor variation och det finns inga generella normativa
slutsatser kring regi-former och effektivitet. Slutsatsen ar istillet att det centrala
forefaller vara om det forekommer en fungerande konkurrens, inte om det drivs
i offentlig eller privat regi (Andersson & Jordahl, 2012).

Under 2000-talet finns det ett antal studier med fokus pa férekomsten av kon-
kurrens och vilken inverkan denna kan ha. Sammantaget visar dessa studier att
forekomsten av konkurrens ar central. Genom att skapa och inféra konkurrens i
verksamheterna har detta resulterat i en allméin skirpning av resursforbrukning
och sinkta kostnader for de offentliga organisationerna. Dessutom kan det
ocksé vara positivt i sig att skapa forutsittningar dven for privata aktorer i verk-
samheten, det vill sdga en blandning av offentliga och privata aktorer. Dock &r
underlaget for denna slutsats svagare da det ar svart att veta om kvalitetsnivan
hallits ofordndrad vid de ldgre kostnaderna. D& det visat sig svart att jamfora
fore och efter konkurrensutséttning ar indikationerna i huvudsak anekdotiska.
Sammantaget kan konstateras att dessa studier undersoker mdjliga effekter for
huvudmannen av att gora olika strukturella val kring verksamheten.

En avgorande faktor for att forklara utfallet av olika strukturella former handlar
om hur upphandling gjorts. Hur forfragningsunderlag utformas och hur anbuden
utvirderas kommer att paverka forutsittningarna for huvudmannan att skapa en
sund konkurrenssituation och hitta “ritt” leverantor. Utifran svenska forhallan-
den finns ett antal studier kring upphandlings- och utvérderingsmodeller (An-
dersson & Lunander, 2004; Bergman & Lundberg, 2009; Lunander, 2009). Sett
over tiden kan konstateras att allt mer fokus ldggs vid hur kvalitet och definieras
och hanteras i forfragningsunderlag och anbudsvirdering. Som man fragar far
man svar och erfarenheterna ar att bestéllare och huvudmin allt tydligare (och
formellt) specificerar exakt vad man 6nskar och villkoren for dess utforande.
Antalet kvalitetskriterier har 6kat och de beskrivs allt mer konkret. Den 6kade
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graden av formalisering och dokumentation har skapat dkat fokus pa specifi-
kationer och hur de ska foljas upp. Efterhand som erfarenheter har vunnits har
innehallet i upphandlingarna specificerats tydligare och mer detaljerat (Mattis-
son, 2011). Till detta kopplas ocksa utvecklade system for métning och uppfolj-
ning av kvalitet (Mattisson, 2012). Parterna har en mer formaliserad relation
kring en tjdnst som i allt hdgre grad ar specificerad. For att sékerstilla leverans
anges ocksa allt tydligare hur tjansten ska tillhandahallas.

Utifran mer analytiska utgangspunkter finns ocksa en omfattande litteratur som
baseras pa generella och principiella analyser av kontrakt och hur olika sorters
kontrakt paverkar utfallet. Fran en utgangspunkt om ekonomisk rationalitet
behdver samarbetande parter stabila forutsattningar for sitt utbyte. Parterna
behdver reglera sina forehavanden i ett kontrakt (Williamson, 1985). N&d-
viandiga komponenter handlar bl a om specifikation av uppdraget och dvriga
kontraktsvillkor. Principiellt handlar det om att hantera relationsspecifika till-
gangar (dvs. parternas investeringar i relationen) samt osdkerhet och risk. Dessa
faktorer behdver hanteras for att parterna ska hitta ett fungerande kontrakt.
Ytterligare en faktor i sammanhanget dr hur svart det &r att specificera och mita
prestationen i utforandet. Ju svarare det &r att avgdra om leveransen ar till-
fyllest, desto mer komplicerat blir det att skapa ett fungerande kontrakt
(Bryntse, 2000). For att skapa en fungerande verksamhet krivs ddrmed att
parterna klarar att formulera uppdraget och hur prestationerna ska métas. Det &r
helt avgdrande att det pé ett forutségbart sétt gar att méta och avgora att
leveranser skett enligt 6verenskommelse. Bestillaren behover sidkerstilla att
rétt saker skett” och leverantdren behover veta att utférandet inte granskas
godtyckligt. Utifran en specifik verksamhet och dess villkor handlar det séledes
om att analysera hur olika typer av upphandlingar och kontrakt kommer att
paverka 1 utférandet (Andersson, 2002).

I en analys av offentliga tjénster utifrdn mojligheterna att upprétta vl funge-
rande kontrakt bekréftar Andersson & Jordahl (2011) tesen att manga verksam-
heter lampar sig vél att kopa frdn externa leverantorer i konkurrens. Genom
upphandling och konkurrensutsittning kan offentliga organisationer stimulera
effekter som innebdr lagre kostnader utan att kvaliteten forsdmras inom olika
verksamheter. Forskare har med olika metoder och olika typer av data noterat
att konkurrens kan ge ldgre kostnader. Didremot finns inga entydiga beldgg
kring hur dessa effekter uppstar och pé vilket sitt (Petersen, Hjelmer, Vrang-
beck & LaCour, 2011; Jensen & Stonecash, 2005). Samtidigt betonas att kom-
plexiteter i verksamheten kan innebéra att det blir svért att skriva fungerande
kontrakt som ger utforaren sjilvstdndighet och bestéllaren mojligheter till upp-
foljning. Risken ar d& att upphandlings- och kontrollkostnaderna dverstiger
potentialen med att anlita en extern utforare.

Noterbart ér att kring studier av upphandling och kontrakt finns ett tydligt fokus
pa strukturella faktorer. Hur upphandling och underlag utformas, hur anbuden
varderas och hur kontrakten kan formuleras har erhillit stor uppmérksambhet.
Vidare har ocksa uppmérksamhet dgnats &t olika strukturella former som t ex
anbudsupphandling eller ej, offentligt vice versa privat och sé vidare. Intresset
har riktats mot vilka effekter som kan forvéntas i termer av kostnader,
effektivitet och kvalitet for att finna samband och identifiera vad som kan vara
onskvirt (Domberger & Jensen, 1997; Folster, 1993). Séledes finns det god
kunskap om vilka faktorer som péverkar leverantdrsval och kontraktsskrivande
samt effekter av olika typer av strukturer och kontrakt.

Déremot har det dgnats mindre forskningsmaéssigt intresse kring vad som hénder
under ett kontrakts genomférande. Att underteckna ett kontrakt dr inte det-
samma som att det blir genomforts enligt intentionerna. De forskningsméssiga
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erfarenheterna kring vad som hénder i leveransprocessen ar emellertid begrén-
sade, sarskilt i verksamheter med hog grad av komplexitet (Bryntse, 2000,
Mattisson & Thomasson, 2007). Bryntse (2000) visar i en omfattande studie att
kontraktet dr en start pa en relation dér styrningen ar beroende av en miangd
situationsspecifika faktorer som avgor i det enskilda fallet. Framgéang avgors av
att bada parter har formaga att anpassa sig. Erfarenheterna visar att detta gors
genom att kombinera formaliserade komponenter i relationen med informell
anpassning till den specifika situationen. Mattisson & Thomasson (2007) drar
likande slutsatser och konstatrar att den strategi som realiseras genom en upp-
handling i huvudsak avgors av kontraktets genomférandeprocess. Komplexa
offentliga tjdnster dr svara att i forvdg entydigt definiera i ett kontrakt och darfor
avgors utfallet av formagan att anpassa sig i varje situation. Strukturen har sa-
ledes betydelse men utfallet i verksamheten avgors under processen. Denna
observation ar inte unik for kommunala tjanster utan liknande observationer gor
Knutsson (2000) fran kontrakt inom pappersindustrin.

Senare forskning indikerar att upphandlingar och avtal dndrat karaktir under
2000-talet. I initiala fors6k med konkurrensutsittning (under 1990-talet) sags
kontrakten som starten pa ett samarbete dar man tillsammans successivt fyllde
relationen med ett innehall. Svérigheten att beskriva vad som skulle levereras
hanterades genom fortroende och gradvis anpassning. Almqvist & Hogberg
(2008) finner att detta sedan dvergar i ett mer kontrollbaserat synsatt dar
upphandlingsdokumenten tydligare reglerar hur processen i verksamheten ska
se ut. Parterna antas ha olika intressen och kontraktet syftar till att tydligt
reglera vilka dtaganden parterna har gentemot varandra i termer av risker,
ansvar och beloningar/sanktioner. P4 detta sétt styr bestéllaren striktare hur
entreprendren kan utforma sin verksamhet, snarare dn vad som ska uppnaés.
Anbudsunderlagen tenderar att bli mer standardiserade och homogena dér varje
bestillare har sin mall som ska fyllas i. P& detta sdtt minimerar bestéllaren sin
risk och vet vilken tjdnst som kommer att levereras. Sammantaget riskerar detta
att himma mojligheterna till utveckling pé langre sikt. Almqvist & Hogberg
(2008) drar slutsatsen att relationen har dndrat karaktir och fortroendet har
successivt reducerats till formén for formaliserad uppfoljning och kontroll.
Forfattarna ser med oro pé denna utveckling och konstaterar att dmsesidig
fordelning av risk, tydliggjorda incitament for forbéttrade resultat samt
vardesdkrade avtal, dr centrala faktorer att ta fasta pd framét. Mattisson (2012)
konstaterar att kommuner och landsting succesivt bygger ut allt mer
formaliserade system och procedurer for uppfoljning och kontroll. Samtidigt
indikerar de intervjuade bestéllarna att det ar tillimpningen av systemen som &r
avgorande. For att utfallet ska bli bra krivs att parterna har fortroende for
varandra och gemensamma ambitioner att utveckla verksamheten.

Fokus pa kontrakt, aktorer och deras relationer

Sammanfattningsvis kan konstateras att konkurrens forutsatter tydliga avtal och
klara villkor. Samtidigt indikerar erfarenheterna att val formulerade avtal inte &r
tillrackligt. Ett lyckat utfall och en god verksamhet dr ocksa beroende av ett val
fungerande samspel mellan bestillare och utforare. For att uppné detta krévs att
parterna, bade som individer och organisationer, kan skapa en konstruktiv och
fungerande relation parterna emellan under hela kontraktsperioden. Mot bak-
grund av detta var var ambition att med en 6ppenhet studera relationerna mellan
kontraktparterna. Detta &r i linje med senare sociologisk forskning kring mark-
nader. Fokus for denna forskning har varit hur marknadsrelationer kommer till
stdnd och utvecklas (Callon 1998b). Inom denna forskning har vikten av att
forstd marknadsrelationer som inramade aktiviteter betonats. Vad som avses
med inramning &r att parterna for att kunna interagera i utbytesrelationen kraver
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stabila och forutsdgbara forutsiattningar. Detta kraver att forutséttningar bestdms
och forutom att det kan handla om kontrakt handlar det ocksé exempelvis om de
olika parternas motiv och instillning, parternas relationer i vidare nitverk och
definitioner av varor och tjadnster. Med en saddan utgangspunkt kan studier av
kontraktsrelationer ske med en storre dppenhet gallande vad det 4r som skapar
och paverkar relationerna. I de tva néstfoljande delarna redovisar vi foér vara
empiriska iakttagelser i de bada fallen.
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Analys — centrala
1akttagelser

Analysen nedan visar att det finns bade likheter och skillnader mellan
kommunerna (fylligar redovisning av respektive kommun aterfinns i appendix 1
och 2). Tematiskt har vi delat upp analysen i delar déar vi forst adresserar
kontrakteringsfasen. Vad vi noterar &r att bida kommunerna har ett utvecklat
sétt att arbeta med anbudsférfarandet och att det skett en utveckling over tid.
Darefter adresserar vi kontrakten och kontraktsrelationen. Vi kan se att
kontrakten dr omfattande till sin karaktér och avspeglar den utveckling som
skett av anbudsprocessen. I bdda kommunerna sker en omfattande uppféljning
och styrning av verksamheten som endast delvis relaterar till kontrakten. Néar vi
sedan diskuterar relationernas karaktar framgar det att de beskrivs av samtliga
parter som goda men med en tydlig formell grund. I den avslutande delen av
analysen pekar vi sedan pé hur ldrande och utveckling paverkas av
utkontraktering och kontraktsrelationer.

Kontrakteringsfasen

Valet av kommuner i studien grundades pa att det skulle vara kommuner som
arbetat med utkontraktering inom dldreomsorgen en tid och darmed dver tid
genererat erfarenheter inom omradet. Nar vi jamfor de bAda kommunernas ar-
bete i upphandlingsfasen ser vi att de genomgatt en likartad utveckling, bade
vad géller utformningen av kontrakt och arbetsséttet. Detta géller pa en mer
overgripande niva, sedan finns det flera skillnader nédr en nirmare granskning
gors. Vad géller utforarsidan ser vi ocksa ett likartat arbete 1 anbudsprocessen.
En samlad slutsats ar att vi konstaterar en okad grad av professionalisering
gillande bade utformande av anbudsprocessen i kommunerna och i lamnandet
av anbud.

Granskas anbudsforfarandet gillande innehall pa en mer detaljerad niva gar det
att konstatera att det bade skiljer sig mellan kommunera men ocksa inom kom-
munerna éver tid. I beskrivningen framgér att Solna i den senare upphandlingen
valt att fokusera pa profiler pa boenden, ndgot som inte skett i Varberg. I
Varberg har det istéllet i den senaste upphandlingen handlat om att fokusera pa
den geografiska dimensionen dédr ambitionen varit att &ven mindre orter utanfor
centralorten ska ha alternativa utforare. Det gar ocksa att konstatera att det
strategiska méalet inom kommunerna skiftar mellan de upphandlingar som
genomfors. Det giller forutom exemplet med profilboenden i Solna exempelvis
vilken betoning som ldggs pé pris respektive kvalitet och hur viktningen sker
vid beddmningen.
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Flyttas fokus fran innehallet i upphandlingarna till arbetsprocessen tonar en bild
fram av tvd kommuner som utvecklat sina rutiner kring upphandlingsforfaran-
det. Arbetet organiseras med en tydlig ansvarsfordelning och erfarenheter fran
tidigare upphandlingar har tagits tillvara. I bAda kommunerna tillimpas arbets-
sétt dir personer med olika kompetens involveras i arbetet. Personer med kom-
petens i upphandling arbetar tillsammans med personer med andra kompetenser
som exempelvis medicinskt ansvarig sjukoterska (MAS) och kvalitets-
utvecklare. I bada fallen beskrivs detta som en styrka eftersom anbuden
utformas med hansyn till olika centrala perspektiv. Arbetet med att ta fram en
slutgiltig rangordning av alternativen sker sedan genom diskussioner som syftar
till att nd konsensus inom gruppen som arbetar med anbudet. Som en del i
processen genomfors intervjuer med representanter for anbudsgivarna. I
Varberg sker ocksa platsbesok hos dem som redan bedriver verksamhet, nagot
som upplevs som positivt och givande i processen.

I bada fallen beskrivs anbudsforfarandet som arbetsintensivt. I Varberg upp-
skattar representanter for forvaltningen exempelvis att varje upphandling sam-
mantaget tar ett till ett och ett halvt mandr i arbetstid. I Varberg har man ocksé
valt en modell dér en upphandling sker at gangen. I Solna upphandlade man i
den senaste omgangen ett flertal boenden samtidigt. Studien ger ingen indika-
tion om det ena eller andra sittet att arbeta dr mer eller mindre arbetskriavande
och kostsamt 4n det andra.

De entreprendrer som intervjuats vittnar om att de upplevt processerna som
vilfungerande och gedigna i bdda kommunerna. De flesta av utforarna &r
enheter inom storre foretag som bedriver liknande verksambhet i flera
kommuner. Inom dessa foretag finns det personer som &r ansvariga for att
arbeta med anbudsprocesser. Dessa personer dr sedan inte sjidlva involverade i
driften av boendena efter det att anbuden vunnits. Vi noterar att i bdda
kommunerna gavs det exempel pa hur en rekrytering av verksamhetschefer sker
efter det att kontrakten ingdtts. Personerna som ska driva boendena har ddrmed
ofta inte sjdlva varit involverade i sjdlva anbudsprocessen. Detta giller savida
det inte handlar om att kontrakt vunnits gillande verksamheter som redan
bedrivs av det aktuella foretaget.

Sammantaget kan vi konstatera att de bada kommunerna utvecklats over tid
gdllande uppldgg for arbetet med anbud och att de etablerat vdl utvecklade
arbetssdtt. Detta resulterar i omfattande kontrakt som ocksd oppnar upp for
vissa justeringar efter hand, men ocksd att utforarna ska delta i vissa aktiviteter
och i de uppféliningsinitiativ som tas. Vad vi ocksa ser dr en funktionell
uppdelning hos anbudsgivarna. De personer som dr engagerade i upphand-
lingsfasen frdn entreprendrernas sida inte dr samma som sedan ansvarar for
och driver verksamheten.

Utvecklade kontrakt

I inledningen konstaterades att det kontrakt som i grunden reglerar relationen
ges en central position bade i litteraturen och enligt tillimpningen av LOU. I
detta analysavsnitt och i det néstféljande kan vi bade bekrafta kontraktets cen-
trala roll och i viss mén modifiera bilden.

Ifran bdda kommunerna papekas att det ar viktigt att kontraktet ar tydligt och
lases pa samma sitt hos bada parter. Bdda huvudmannen har en ldngre erfaren-
het av att anlita externa utférare inom bl. a. boendetjanster. | kommunerna besk-
rivs det som en lang och krdvande process att arbeta fram passande underlag.
For att det ska fungera ar det ett flertal olika komponenter som behdver falla pa
plats, och passa ihop med varandra. Under intervjuerna ges olika exempel pé att
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det skett gradvisa fordndringar och forbattringar i takt med att erfarenheter
kunnat goras.

I det foregaende avsnittet konstaterades det att anbudsprocessen utvecklats over
tid och vi kan observera att detta ocksa avspeglas i kontraktens utformning.
Initialt lades stor kraft pa att ta fram forfragningsunderlag och annan doku-
mentation for att beskriva de tjanster man 6nskade upphandla och centrala
egenskaper i dessa. Over dren har fokus gradvis skiftat dver till att allt mer
handla om kvalitet och att “’rétt saker gors pa ratt sitt”. De anbudsunderlag som
anvands idag ar betydligt mer utvecklade an tidigare avseende kvalitet och vad
som &r en god prestation av utforaren. Dessa egenskaper tillméts ocksa storre
vikt ndr anbunden virderas infor val av utforare. Det stills krav pa redovisning
av bade hur arbetet i verksamheten ska genomforas (processinriktat) och vad
som ska uppnas (resultatinriktat). Detta har ocksa resulterat i kontrakt som
tacker in manga dimensioner. Samtidigt noterar vi ocksa att detta till trots inne-
haller kontrakten formuleringar som 6ppnar upp for en utvecklingsorientering.
Heltdckande kontrakt innebar ddrmed inte att de helt laser relationerna. Det
finns formuleringar som trycker pa att férdndringar kan komma att ske géllande
exempelvis kvalitetskrav och inte minst pd grund av dndringar i lagstiftningen.
Det finns ocksa krav pa att utforarna ska delta i vissa aktiviteter som kommu-
nerna ordnat och inte minst att de ska stilla upp pé kvalitetsuppfoljningar och
utvirderingar av olika slag.

Det avtal som sluts blir ddirmed en kombination av forfrigningsunderlag och det
inldmnade anbudet. Savil kommunforetridare som utforare dterkommer till
detta som centralt i olika ssmmanhang. P4 flera punkter var bestillarna tydliga
med vad de forvéntade sig. ”Det var en forutsittning, vi hade kravt det i an-
budsunderlaget” och dé utgick man ifran att s& skedde. Pa4 samma sétt menar
utféraren att man i anbudet erbjudit saker som tar plats i det specifika kontrak-
tet. ”vi hade det i vart anbud, sa det ar viktigt for oss att gora det”.

Beroende pd att kontraktet &r ett resultat av denna process ser avtalen som regle-
rar relationerna nagot olika ut. Dessutom har bdde Varberg och Solna aktiva
kontrakt som &r tecknade vid olika tidpunkter och ar olika utformade av det
skélet. Saledes kan det konstateras att i arbetet med externa leverantorer har stor
kraft d4gnats t utformningen av kontraktet mellan parterna.

Ett tydligt kontrakt &r emellertid enbart en start pa en relation. I takt med att
kommunerna arbetat med externa utforare har det framgétt att vad som hander
efter att kontrakt slutits och hur intentionerna i kontrakten kan realiseras
framstar som allt mer betydelsefullt. Det dr viktigt for bestéllaren att veta vad
som faktiskt sker i verksamheten sd att leveransen matchar bestillningen och att
avndmarna erhaller adekvat service. P4 samma sitt dr det angeldget for
utforaren att uppdrag och dtagande &r tydligt definierade. Bdda parter har
intresse av att det finns en ekonomisk reglering som korresponderar med det
som levereras och vad som erhélles.

Analystemat inleddes med konstaterandet att kontrakten traditionellt har givits
en central position. Diskussionen ovan visar att vdra fallstudier bekrdftar detta.
Vad vi noterar dr dock en forskjutning gdllande innehall. Under det senaste
decenniet har det skett ett stort ldrande inom sektorn och idag finns det en
storre kunskap och erfarenhet kring att utforma kontrakten. Samma utveckling
ser vi i de aktuella kommunerna. I vdra intervjuer indikeras att avtalen
uppfattas som rimligt klara och tydliga och att parterna har en gemensam bild
av vad som gdller, trots att historik och utformning varierar en del. Att
kontrakten dr tydliga och omfattande forefaller emellertid inte leda till en mer
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distanserad relation med kontraktet som referenspunkt i interaktionen, vilket vi
belyser mer ingdende i nésta avsnitt.

Fréan kontrakt till uppfoljning och utveckling

I teorin och inte minst baserat pa studier av kontraktsrelationer i den privata
sektorn har allt mer uppmaérksamhet riktats mot hur relationen gestaltar sig efter
det att avtalet ingatts. Darmed har fragor kring uppf6ljning och utveckling ham-
nat i forgrunden. Hur kan huvudmannen agera for att styra och utveckla verk-
samheten och hur kan uppf6ljningen stodja (bestillare och utférare gemensamt)
att prestationerna nar tillfredsstdllande resultat? I media har det dessutom
forekommit olika typer av ’skandaler” som okat intresset for forhallandena
inom omsorgen. Det har dd mindre handlat om vad som egentligen stér i
kontrakten och mer om hur uppféljning och tillsyn skett. Totalt sett har detta
inneburit att genomforande och uppfoljning hamnat i centrum pa manga satt.
Det kan konstateras att det finns stora variationer i pa vilket siatt kommuner
foljer upp sina verksamheter men att det under senare ar generellt skett ett
omfattande utvecklingsarbete (Mattisson, 2012).

I bade Varberg och Solna har stor kraft dgnats at att skapa en systematisk och
val strukturerad uppf6ljning inom verksamheterna. Organisatoriskt ar struk-
turerna olika men gemensamt &r att man har sérskilt avdelade kvalitets-
utvecklare som ansvarar for att I16pande folja och utvédrdera vad som dstadkoms
inom verksamheterna. Dessutom har kommunerna pé olika satt stéllt krav pa att
utforarna ska ha egna system och rutiner fér uppféljning och att kommunerna
kan ta del av resultaten. I Varberg beskrivs det exempelvis som en viktig
utveckling att kontrollen mer styrts mot en granskning av utférarnas egna
kontrollsystem. Aven foretagen har egna interna rutiner for att redovisa kvalitet
och prestationer for foretaget vilket gor att varje enhet tar fram interna underlag
avseende detta. Mot ovanstidende bakgrund kan konstateras att en stor méngd av
de kontakter som tas inom relationen mellan huvudman och utférare gérs inom
ramen for denna uppf6ljning. Genom kontinuerlig rapportering samt krav pa
rapportering vid avvikelser eller incidenter tas kontakter 16pande. Det finns helt
enkelt anledning att pratas vid kontinuerligt om vad som hénder i
verksamheterna.

Aven om mycket av denna kommunikation #r reglerad och formaliserad menar
alla vi intervjuat att den dnda upplevs som enkel och konstruktiv. Kommunen
stdller frigor och begér in underlag och utfoérarna tar fram material och rappor-
terar. Genom att arbeta fram gemensamma faktaunderlag kan parterna diskutera
eventuella brister och mojliga forbittringsinsatser pa ett konstruktivt sitt. Aven
om detta formellt innebér att kommunen stéller krav pekar de intervjuade pa att
stdmningen i dessa samtal &r mycket konstruktiv och utvecklande. Det &r viktigt
att hitta brister och svagheter. Inte for att utse syndabockar utan for att kunna
atgirda dem sa snabbt och effektivt som mdjligt. Flera ndmner att dessa proce-
durer skapar goda dialoger kring prioriteringar och resultat. Detta upplevs starka
relationen och att parterna arbetar tillsammans for att utveckla verksamheten.

Kommunerna har organiserat sitt uppfoljningsarbete pa olika sétt och det finns
skillnader i omfattning av olika aktiviteter. Gemensamt &r dock att aktiviteterna
uppfattas som rimliga och accepteras av utforaren. Trots att kommunens
uppfoljning ibland kan anses vara omfattande och betungande menar utférarna
att de uppfattar den som i grunden konstruktiv och engagerad. Flera nimner
fortroende for kommunens bestéllare som avgorande. Kommunen vill vil och
agerar rimligt och seridst utifran sina forutséattningar.

Kommunala strategier vid marknadsstyrning 17



Entreprendrerna i bdda kommunerna ger uttryck for att de uppskattar att bestél-
larna ar tydliga med sina krav och vad de forvéntar sig. Och det anses rimligt att
kommunen gor noggranna uppféljningar &ven om de kan vara tidskravande och
detaljerade. Dock aterkommer de intervjuade ofta till att det 4r en frdga om
fortroende och att det uppfattas som konstruktivt. Kommunens granskning
handlar om att utveckla verksamheten och det sker bast om det finns goda fakta
i botten. Att granska och utvdrdera hor till rollen som bestéllare s& det respekte-
rar entreprendrerna “girna”. Atminstone nir de, som det ir nu, uppfattar att
fokus ligger pa rimliga saker som starker verksamheten. Det dr avgdrande att
kommunens foretrddare agerar professionellt och med ett konstruktivt bemo-
tande, ndgot som upplevs vara fallet i bAde Solna och Varberg. Fran kommu-
nerna uttrycker man & andra sidan uppskattning for att utforarna ar 6ppna och
transparanta. Man ar alltid vilkommen i verksamheten och det finns ingen
kénsla av att det doljs saker”.

Hittills har vi diskuterat aktiviteter som kan beskrivas som styrande och kon-
trollerande i en mer direkt mening. Véara studier visar emellertid att i bada de
studerade fallen satsade kommunerna pa aktiviteter som var framatsyftande med
intentionen att utveckla och sékra kvaliteten dven framgent. I Solna samlar
exempelvis kvalitetsutvecklaren alla utforare (kommunala sdvil som privata)
fyra ganger per ar for att diskutera maluppfyllelse, kvalitet och hur detta kan
utvecklas. Dérutover finns det ocksa allménna trdffar som alla utforare bjuds in
till. P& dessa traffar 4r syftet mer uttalat inriktat pa utveckling och ldrande dven
om koncepten varierar. Det finns flera exempel pa “’storre utforartréaffar” med t
ex regionchefer fran foretagen och offentliga omradeschefer som ses for att
gemensamt diskutera utvecklingsfragor. Kommunen 4r ocksé angeldgen om att
stimulera till utvecklingen genom utbildning. Nér det 4&r mdjligt ansdker
kommunen om statliga medel for t ex seminarier eller utbildningsinsatser. Dessa
medel erbjuds sedan alla utforare. Frin foretagen uppskattar man detta mycket
d4 det bara ar att vélja ut folk och skicka ivdg dem. Enklare &n att sjilv designa
programmet, betala och s vidare.

I Varberg arrangerade kommunen si kallade kvalitetsforum fyra gdnger per ar.
Liksom i Solna diskuteras exempelvis kvalitetsaspekter samt nya regler och
rutiner. Kunskapsspridning sker ocksa i och med att olika frdgor diskuteras och
behandlas pd workshops. Deltagarna delger bland annat de dvriga sina erfaren-
heter. Liksom i Solna 4r dessa kvalitetsforum till for samtliga utforare, bdde
egenregin och de alternativa leverantdrerna.

De bdda fallen visar att mycket av den interaktion som sker dr kopplad till de
formella uppféljnings- och utvecklingsaktiviteter som kommunen initierar. Det
finns ocksd en oppenhet och respekt for denna ordning bland de privata
utforarna. Avtalen ldgger ocksd en grund for denna interaktion genom relativt
O6ppna formuleringar om att leverantorerna dtar sig att delta. Men samtidigt
kan vi konstatera att kontrakten i relativt liten utstrickning forefaller dberopas
eller utgora en central referenspunkt. Detta avspeglas i att
uppfoljningsaktiviteterna dr likartat utformade oavsett kontrakt. De empiriska
beskrivningarna indikerar ocksd att leverantorerna ser uppfoljningen som en
mojlighet att visa upp verksamheten.

Relationernas karaktar

Inom forskningen finns det indikationer pa att relationer i olika utstrackning
baserar sig pa formaliserade grunder och att tillit och fortroende tillats fa olika
stort utrymme (Kastberg 2011). Det har ocksa framforts argument for att med
en hog grad av fortroende blir den formella styrningen mindre central och vice
versa. Men det finns ocksé studier som pekar pé att utdvande av formell styr-
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ning riskerar att underminera fortroendet mellan parterna. Mot bakgrund av
denna diskussion blir det centralt att ocksa mer allmént karaktérisera relation-
erna.

Nar respondenterna i de bada fallen ombads reflektera 6ver karaktiren pa rela-
tionen beskrev manga hur incidenter eller sdrskilda handelser hanteras. Inom
omsorgssektorn ar detta ett kansligt Amne generellt, sirskilt efter medias bevak-
ning de senaste aren. Vara intervjuer ger ett entydigt intryck av att bestillarna ar
angeldgna om att fa in information sa snabbt som mojligt om det hdnder nagot,
och att informationen ska vara sa sakligt korrekt som mojligt. Inom kommunen
anses det mycket betydelsefullt att vara informerad om vad som hénder i verk-
samheterna. Ett skél ar att uppticka saker och kunna vidta atgirder sa snabbt
som mojligt, ett annat skil handlar om att kunna informera (om det hiant nagot)
eller svara pa fragor fran medborgare eller media. Transparens forefaller vara
nyckelordet. Det anses viktigt att kunna redogora for vad som sker och visa upp
verksamheten for den som onskar. Ska kommunen klara detta krivs att
bestéllare och politiker erhéller snabb och bra information om fakta och sa vi-
dare. P4 samma sitt lyfter utforarna fram vikten av transparens och att man
informerar kommunens direkt “om det hdnder nagot”. Utforaren har allt att
vinna” pa att vara 6ppen och informera direkt. Genom att diskutera med kom-
munens foretrddare kan man gemensamt hitta 16sningar i situationen.

Béade kommunforetridare savil som utforare upplever detta utbyte som mycket
fortroendefullt. Kommunforetridare menar att det &r viktigt att lyssna och vara
konstruktiv sé att saker kan 16sas. Att utférarna informerar ar avgérande och da
behover detta hanteras fortroendefullt sa att det inte uppstar tvekan om att be-
ritta for kommunen. I intervjuerna nimns pé olika sétt att bestdllarna upplever
utférarna som mycket transparanta och vélvilligt instéllda till att rapportera, bra
savdl som mindre bra saker. Utforarna ger uttryck for likande uppfattningar. Det
finns ingen som ger uttryck for att det dr obehagligt eller oldmpligt att informera
huvudmannen utan det finns ett stort fortroende for bestillarnas forméga att ldsa
situationen samt hantera informationen korrekt och konstruktivt. En
forestdndare uttryckte det som att man maste informera kommunen och sin
nirmaste chef (i foretaget), direkt. D& kan man l9sa problemet tillsammans.

I detta sammanhang hénvisas till kontraktet som en utgdngspunkt, ndgot som

relationen startar med. Genom detta kan de grundlédggande villkoren for rela-

tionen klargoras tidigt. Bdda parter kénner till grunden. Daremot &r inte kon-

traktet ndgot som plockas fram I6pande utan relationen beror av de aktiviteter
och de utbyten som sker 16pande under kontraktets géng.

Beskrivningarna av de bada fallen visar att relationen av samtliga beskrivs som
god, rak, tydlig och konfliktlés. Ddrmed inte sagt att relationerna kan
karaktdriseras som rent fortroendebaserade. Den formella grunden dr tydlig for
de inblandade. I de teman som hittills analyserats framgdr det att kontraktet i
stor utstrdckning kompletterats av och kanske i viss mdn ersatts av den styrning,
uppfoljning och utveklingsbaserade interaktionen som sker. En samlad
karaktdrisering av de iakttagelser som vi gjort dr att relationerna dr téta (i
bemdrkelsen frekventa), formella, goda och konstruktiva. En bidragande orsak
forefaller vara det medieintresse som finns av relationerna. I bdda fallen
beskrivs det som viktigt med en tydlighet, snabbhet och transparens om det
uppstdr ndgot som mdste hanteras och som kan vicka medialt intresse.

Strukturer for information

I Solna traffar forvaltningschefen (och ibland ledande politiker) VD, eller
marknadschef hos utforaren for att diskutera generella eller strukturella fragor. I
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samband med upphandlingar diskuteras kommersiella villkor, kontrakt och sa
vidare. Ibland &r det forvaltningschef och stabschef som tar dessa méten. Den
kommunala enheten har berett drendet kring upphandling och kontrakt men i
samband med denna beredning sker en dialog mellan de ledande personerna.

Stabschefen skoter I6pande kommersiella fragor under kontraktets gang, vanli-
gen med regionchefen hos utforaren. Detta kan gélla mer generella villkor kring
avtalen eller principiella fragor kring verksamheten. Det finns ocksé exempel pa
att avtalen skrivits om i enskilda delar till foljd av férdndringar i sam-
hillet’/kommunen eller kring behoven. Vidare diskuteras ocksa ersittningar,
indexupprikningar och sa vidare. Kvalitetsutvecklaren ansvarar for den 16pande
uppfoljningen av verksamheten, vanligen i samrad med forestandaren for ett
boende eller en enhet.

Patagligt var att olika aktorskategorier har olika uppgifter. De kommersiella
villkoren tas fram oberoende av den som ska skéta verksamheten. Forestdindare
for boenden i Solna savdl som i Varberg har rekryterats till tjidnsten efter det att
foretaget vunnit anbudet. Det vill sdga det dr marknadsavdelningen som sdtter
ihop anbud och forhandlar med kommunen, och denna funktion dr skild frdn de
aktéorer som sedan ska genomfora verksamheten.

Larande relationer

En central fraga ar hur utveckling och larande paverkas av utkontraktering.
Enligt mer klassisk utkontrakteringsteori kan larandet forviantas hammas
(Williamsson 1975). Detta pa grund av att kontrakteringen bygger pa ett
forutbestimmande av forhallanden som gor att nya inslag inte sldapps fram.
Inom teorier kring organisatoriskt larande &r ett centralt antagande att larande
initieras forst ndr ett en hiandelse eller en observation som gor att tidigare fore-
stillningar inte racker till for att forklara eller forsta situationen (Nonaka, 1994).
Lite forenklat innebéar det att ldrande triggas i situationer dér en organisation
och dess medlemmar konfronteras med nya situationer och kanske borjar brot-
tas med nya problem. Enligt det forda resonemanget skulle larandet kunna for-
vintas hdmmas av att utkontraktering, som det ofta beskrivits i litteraturen,
bygger pa att parterna a priori definierar forutsdttningarna sa langt som majligt
och diarmed inte skapar forutsittningar for nya impulser. Kontrakten skulle
darmed fa effekten av att ”lasa” situationen och dirmed minska utrymmet for
parterna att nds av nya impulser.

Giller detta dven 1 de aktuella fallen? Det empiriska materialet ger ingen tydlig
indikation pa om larandet 6kar eller minskar visavi andra sitt att organisera
produktionen pa. Daremot ger materialet flera exempel pa hur arbetet med
utkontraktering och de fortsatta relationerna bidragit till ett ldrande och ett ut-
vecklande. Larandet skedde bédde som en effekt av att de arbetade med ut-
kontraktering och av att de arbetade i kontraktsrelationer.

Vi kan i bada fallen observera att anbudsrocessen i sig skapar en grund for
larande genom idéspridning. I de anbud som kommer in finns beskrivningar av
hur verksamheterna &r tinkta att bedrivas. Bade de anbud som accepteras men
ocksa de som inte antas utgdr ddrmed potentiella kéllor till ett ldrande och en
utveckling av bade utbudet i kommunen som helhet och av egenregin. Det se-
nare eftersom nya tankar om hur verksamheten kan utvecklas introduceras.

En annan kélla till larande var de gemensamma aktiviteter som anordnades av

kommunerna och som alla utférare, bdde egenregin och alternativa, deltog i. I

Varberg ingick det som ett explicit uttalat moment att dela med sig av kunskap
och projekt som bedrivits i verksamhetera. Beskrivningarna av kommunerna
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indikerar att bAde kommunen och de alternativa utforarna sag detta som ett
viktigt inslag i utvecklingen.

Allt larande handlar inte om att det kommer fram nya idéer spontant som intro-
duceras av olika aktdrer i relationerna. Larande och utveckling stimulerades
ocksa av att kommunerna mer strategiskt kunde specificera omraden som det
var viktigt med utveckling inom. Tydligast var detta kanske i Solna dér sé kal-
lade profilboenden upphandlats. Déar specificerade kommunen en ram for vad de
ville &stadkomma med upphandlingen och sedan inkom specificerade anbud
med olika teman for boendena. Vad vi har kunnat observera ar dirmed hur for-
valtningarna genom utkontrakteringen kunnat genomfora strategiska forand-
ringar i riktningar som upplevts som prioriterade.

Ytterligare en dimension av larandet handlar om att kommunerna utvecklat sin
kompetens som bestéllare. Detta vittnade man om i bAda kommunerna. Den
kompetens som utvecklats ledde dock inte enbart till utvecklade anbuds-
forfaranden, utan ocksa till att styrningen av egenregin utvecklades. I bada
kommunerna hade man exempelvis borjat arbeta med dverenskommelser
mellan bestillare och egenregi som paminner om avtal. Detta styrningsupplagg
upplevdes stirka den interna férvaltningsstyrningen. Ambitionen ar emellertid
att alla utforare ska ha jaimforbara villkor och processer. Darmed gick ocksé en
annan styrning an traditionell forvaltningsstyrning att observera.

Det empiriska materialet indikerar dock att den formaliserade kontraktsbaserade
relationen ocksa satte ramar. Detta da i enlighet med teorin om att kon-
traktsrelationer baserar sig pa ett forutbestimmande av forutsittningarna. Vi be-
skrev ovan hur det sker en utveckling inom ramen for de ingangna relationerna.
Ett tilldgg till denna observation, som &r viktig, dr att det bland de
interakterande parterna fanns en medvetenhet om att det inom ramen for
kontraktsrelationen endast kan fa forekomma &ndringar som faller inom en
rimlighetsgréans. Storre fordndringar kriver omforhandlingar och kan ocksd
komma att hamna i konflikt med LOU.

Den bild som formedlas av utforara stérker ocksa slutsatsen att det &r infor och
under kontraktsfasens som mycket av ldrande och utveckling kommer till stdnd.
Intervjuer med utforarrepresentanter indikerar att affarsutveckling och dylika
aktiviteter skots av sdrskild personal som kommer till anvéndning nér anbud
laggs. Nar kontraktsrelationen vél dr etablerad rekryteras personal och chefer
som har att férvalta och driva verksamheten i enlighet med de avtal som finns.

Vad vi ser dr ddrmed att utkontrakteringen pd olika sdtt bidragit till ldrande
och utveckling i de aktuella forvaltningarna. I relation till den mer klassiska
utkontrakteringsteorin gdr det att konstatera att utrymmet for ldrande dr storre
dn vad som kunde antas. Det gdr dock inte att sdga ndagot om huruvida férvalt-
ningarna blir mer eller mindre ldrande jimfort om allt producerats i egen regi
eller om allt ldggs ut. Vad vi ocksd observerar dr att mycket av ldrandet fore-
faller vara kopplat till kontrakteringssituationen, dven om en viss utveckling
dven sker inom ramen for de etablerade kontraktsrelationerna.
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Slutsatser — relationer och
paverkande faktorer

Nedan lyfter vi fram de centrala slutsatser som kan dras av den analys som
genomforts och som svarar pé de fragor vi inledningsvis i rapporten lyfte fram.
Vad vi observerat dr relationer som kan beskrivas som valfungerande. Den vikt
som i litteraturen ldggs vid etablerande av ldngre fortroendefulla relationer dér
nya relationer tar hdnsyn till tidigare erfarenheter ser vi inte i studien. Relation-
erna paborjas i princip nér kontrakten skrivs och det dr endast genom anbuden
som det avgors vilken utfoérare som ér aktuell for relationen. Detta dr givetvis i
linje med LOU:s intentioner. Utifrdn det empiriska materialet kan tva observa-
tioner som forstarker detta géras. Den forsta dr att kommunerna inte forefaller
dgna sig at att etablera kontakt med och utveckla sin relation med potentiella
utforare innan det finns ett avtal. Den andra ar att utforarna har en intern organi-
sering dar affarsutvecklare och avtalstecknare ar atskilda fran driften. Darmed
har vi adresserat en av de inledande fragorna, ndmligen betydelsen av tidigare
erfarenheter, som alltsa var ringa.

Om tidigare erfarenheter parterna emellan spelar mindre roll kunde vi iaktta
andra faktorer som forefaller viktiga att uppméarksamma. I de studerade fallen
forefaller kontraktsrelationen priglas av en avvigning mellan vad som &r for-
mellt faststillt och en 6ppenhet for forandring och utveckling. Begrepp som
fangar karaktéren pa relationerna r kommunikation och utveckling. Kan vi da
peka pa négra faktorer som gor att vi kan forklara och forsta iakttagelserna? Vi
ser tvd goda exempel, men urval och omfattning pa studien gor att forklaringar
till det vi observerar endast kan bli tentativa.

Vi har observerat nagra olika faktorer som forefaller bidra till att skapa det som
vi vill beteckna som goda relationer. Nér vi utvecklar resonemanget utgér vi
fran forstaelseorienterade teorier kring hur utbytesrelationer skapas och
vidmakthalls, vilket vi ocksé lyfte fram i det inledande teoriavsnittet. Dér reste
vi frdgan om vad som skapar det vi kallar “ramen” {or interaktionen. Det &r
genom inramningen av relationerna som interaktionen mojliggérs och
konstitueras. Kopplat till detta gar det att lyfta fram fyra iakttagelser frdn
analysen som &r centrala.

Vil utvecklade kontrakt — heltdckande men 6ppna

Analysen visade att kontrakten i de bada fallen ar val utvecklade och beskrivs
som viktiga av parterna i relationen. Ytterligare en iakttagelse ar att kontrakten
sedan inte har ndgon central roll i relationen. Sammantaget indikerar detta att
kontrakten skapar en grund och en stabilitet for parterna som tillater inter-
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aktionen att utvecklas. I bada fallen gar det att tillméata betydelse till kontrakts-
utformningen dér det slds fast att leverantdrerna ska vara 6ppna for att delta i
uppfoljnings- och utvecklingsaktiviteter.

I bada fallen beskrivs en utveckling mot att det dr de anbudsgivande parterna
som ska ange detaljerna i vad de vill uppna under kontraktsperioden. Det fore-
faller dirmed Over tid ha skett en utveckling fran det att det &r kommunen som
detaljerat beskriver vad det 4r som ska goras, och ofta ocksa hur till att det ar
anbudsgivaren som mer detaljerat beskriver vad de ska goéra och hur. I bada
kommunerna stilldes exempelvis tydliga krav pa att anbuden tydligt skulle visa
bade hur saker skulle utféras men ocksé vad som skulle astadkommas.

Kontrakten tar dirmed tydligare sin utgangspunkt i leverantdrernas férslag och
definitioner av vad som ska dstadkommas. Analysen visar att detta sitt att
arbeta har positiva effekter utifran ett utvecklings- och larande perspektiv. Detta
ar ocksa rimligt att forvanta sig eftersom farre aspekter av verksamheten be-
stams a priori i forfragningsunderlagen.

Utvecklad styrning — uppfdljning och utveckling

I litteraturen kring kontraktsrelationer som refererades i det teoretiska avsnittet
har pa senare tid allt mer uppméarksammats vikten av att forsoka forsta vad olika
styrningsaktiviteter fyller for funktion. Utformningen av styrningen har
traditionellt betraktats som ett sdtt att minimera opportunt beteende hos den
styrda parten. Senare litteratur har emellertid ocksa lyft fram att olika
styrningsaktiviteter kan ha en betydelse i att signalera intentioner, nadgot som
bendmnts “relational signaling” (van der Meer Kooistra och Vosselman 2002).

Uppf6ljning och interaktion parterna emellan under kontraktstiden pdminner om
varandra i de bdda kommunerna dér det dels gar att iaktta att det finns vl eta-
blerade och tita uppfoljningar, dels aktiviteter som syftar till utveckling och
larande. De uppféljande aktiviteterna bedrivs ocksa i bada fallen pa ett enhetligt
sétt ddr olika utforare i princip f6ljs upp pa ett likartat sétt. Dessa aktiviteter
utgdr en viktig del av inramningen, inte minst eftersom det ger en mdjlighet for
bagge parterna att bade signalera ambitioner men ocksa att de ar intresserade av
ett samarbete och att ha goda intentioner.

Vi karaktériserade i analysavsnittet relationerna som priglade av en formell
karaktér, men dér det formella stodde en interaktion som byggde pa framat-
syftande samarbete, dppenhet och att en tillit fanns mellan parterna. Vara
iakttagelser ger dirmed inte stdd till de teorier som menar att 6kad formell
styrning leder till forsdmrade relationer (Dekker, 2004;Ghoshal, 2006), vilket
skulle resa ytterligare krav pd mer formell styrning. Véra iakttagelser ger & anda
sidan inte heller stod at antaganden om att formell styrning ldgger en grund for
mer fortroendefulla relationer (Vosselman, 2009; Gulati, 1995). Vad vi ddremot
kan konstatera &r att i de bada fallen skapade styrnigen tillsammans med andra
faktorer relationer som av de ingdende parterna beskrevs som goda och vil-
fungerande och dir detaljer i kontrakt séllan aberopades.

Mediabevakning - skapar en extra drivkraft mot 6kad kommus-
nikation och 6ppenhet

Vi lyfte i rapportens inledande del fram frdgan om vad for andra faktorer &n
kontrakt och styrning som kunde forvantas spela en roll for hur relationerna
gestaltar sig. En séddan iakttagelse ror det faktum att relationerna praglades av
att det fanns en tredje part i form av ett allméinintresse for relationerna, ndrmare
bestdmt mediebevakning. Andra studier har indikerat att tre- eller flerparts-
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relationer paverkar hur parterna agerar i relation till varandra (Cristofoli, 2010).
Enligt det resonemanget skapar existensen av andra relationer mellan parterna
en storre kénsla av risk och utsatthet, vilket gor parterna mer benédgna att
formalisera relationerna (Kastberg 2012).

Utifran vara iakttagelser i analysen forefaller det férda resonemanget att
stimma. En del av inramningen som péaverkar, men som endast ar indirekt
nirvarande, r mojligheten att relationen mellan parterna kommer att granskas
av media. Tydligast blir detta kanske nér vikten av snabb och korrekt
kommunikation om det dr ndgot som intraffar. Genom snabb kommunikation
upplever bada parter att risken for negativ rapportering minskar. Aven om det
inte uttalas direkt forefaller sdledes den externa bevakningen av relationerna
starka samarbetet och oka parternas bendgenhet att beakta de gemensamma
malséttningarna samt etablera en tydlig kommunikation.

Framtidens skugga — framtiden spelar roll

Vi konstaterade i analysen att inramningen av den existerande relationen bygger
pa en tydlig avgransning fran tidigare relationer, vilket ar i enlighet med LOU:s
intentioner. Historien verkar inte kasta nagra skuggor péa ingangna relationer.
Déaremot forefaller ”framtidens skugga”, for att lana Axelrods (1984) begrepp,
ha en betydelse. Axelrod observerar i sina studier av vad som skapar samarbete
att om parterna ar medvetna om att de kommer att ha att gora med varandra inte
bara under kortare period utan dven i framtiden, kommer de att bli mer bendgna
att samarbeta.

Ser vi till relationerna mellan parterna som vi studerat gor sig framtidens
skugga pamind pa tva olika sétt. Det ena handlar om att kontrakten skrivs pé ett
sétt som gor att parterna blir medvetna om att framtiden har en betydelse. I
Solna tecknas kontrakt som har potentialen att bli lianga om parterna har ett gott
samarbete. De senaste avtalen gillande profilboenden tecknades med mojlig
forlingning i tredrsintervall upp till nio &r. Aven i Varberg fanns liknande
uppldagg med relativt lang mojlig period men med 6ppningar fér omprovning
under tiden. For entreprendren blir det viktigt att sékra hem forlingningarna,
samtidigt som kommunenen med tanke pa kostnaderna att upphandla har ett
intresse av att relationen inte bryts i fortid. Det andra sittet som framtidens
skugga gor sig padmind genom é&r att de kontrakterade utférarna ménar om sitt
rykte och mojligheter till framtida kontrakt i den aktuella kommunen, men
ocksé i andra kommuner.

Tillsammans med den beskrivna férekomsten av en tredje part skapas ddrmed
incitament for samarbete och lyhordhet. Ett brott i relationen innebér en kostnad
for bada parter, dven om respondenterna i vart material inte explicit uttryckte
det sa.

Avslutningsvis

Vi har studerat tvd kommuner som kan karaktériseras som framgangsrika i sitt
arbete med att skapa givande relationer till sina leverantorer av dldreboende. Pa
ett Overgripande plan ser vi flera likheter mellan kommunerna, &ven om de pa
en mer detaljerad niva skiljer sig. Det som kdnnetecknar relationerna ar att de ar
transparenta, bygger pé en tit kontakt, existensen av tydliga kontrakt och att
styrningen av ingangna relationer ar vélutvecklad. Studien ger oss ocksa moj-
lighet att peka pa potentiella forklaringar till vad det dr som gor att kontrakts-
relationerna fungerar pa ett satt som ar tillfredstéllande inte bara for den
bestéllande parten, utan dven for leverantdrerna.
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Kontraktens utformning forefaller vara en viktig komponent i relationerna.
Kontrakten tar sin utgdngspunkt i definitioner och beskrivningar som gors av
leverantorerna sjalva, men som likvél ar detaljerade och omfattande. Detta i
kombination med att det tydligt anges att det forutsitts att parterna interagerar i
uppfoljnings- och utvecklingsfragor. Vad vi konstaterar dr dock att kontraktet
endast figurerar i bakgrunden i de fortsatta relationerna medan styrningen i form
av uppfoljning- och utvecklingsmoment intar en mer central position. I relation
till tidigare teorier som problematiserat den formella styrningens roll och fram-
hallit risken for att det i sig foder mindre fortroendefulla relationer visar var
studie inte detta. Den extensiva uppfoljningen uppfattas som legitim och viktig
och ger parterna en chans att signalera ambitioner och tillit. En bidragande
orsak till denna stravan som vi lyfter fram &r att parternas relation dr foremal for
en (potentiellt) vidare krets av aktorer dar medias 6vervakning intar en central
position. Med risken att hdndelser och férhéllande i relationen uppmarksammas
i vidare sammanhang blir det viktigt med en tydlig formell grund i relationen
och en snabb och 6ppen kommunikation. Vi lyfte ocksé fram betydelsen av
framtidens skugga. Det faktum att kontrakten dr uppbyggda pé ett sitt som gor
att parterna har en mojlighet till en langvarig relation, som bada tjanar pa, gor
att det skapas drivkrafter till samarbete.
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Appendix 1 — Solna

Solna dr en kommun med drygt 71 000 invanare och som har en férhéllandevis
koncentrerad bebyggelse. Kommunen ligger i direkt anslutning till storstaden
Stockholm och vixer snabbt i antal invanare och ekonomisk omsattning. Flera
stora stadsfornyelseprojekt pagar dar som bygget av stadsdelen Arenastaden,
Friends Arena, och Hagastaden (nya Karolinska sjukhuset). Stadens vision &r:

Solna ska vara en levande och trygg stad, som forenar
hallbar utveckling med en god ekonomisk hushallning for att
trygga framtidens vilfird.

Utifran visionen finns det fyra prioriterade malomraden for kommunen. Dessa
ar; Ekonomisk tillvaxt, Livsmiljo, Trygghet och omsorg samt Kunskap och
livslangt larande.

Omvardnadsforvaltningen ansvarar for dldreomsorgen samt omsorg om
personer med funktionshinder. Detta innefattar bland annat att tillhandahéalla
omvardnadsboenden, hemtjénst, trygghetslarm, nattpatrull och seniortréaffar.
Dessa verksamheter drivs genom privata entreprendrer eller i Solna stads regi.

I kommunen finns det en omvardnadsndmnd som politiskt leder verksamheten i
omvardnadsforvaltningen. Inom omvardnadsfoérvaltningen ar det en séarskild
stab som ansvarar for upphandling, uppf6ljning och utveckling. Allt finns
samlat i en forvaltning dar forvaltningschefen ansvarar for saval
upphandling/uppf6ljning som for stadens egna utforarresurser. Det rader dock
en tydlig atskillnad mellan de som arbetar som bestillare och med uppféljning i
forhallande till de som arbetar med utforande. Handldggning av upphandling av
boenden och den I6pande kontakten med utférarna sker fran omvardnadsforvalt-
ningens kvalitetsstab. Denna bestar av stabschef, en kvalitetsutvecklare for
sarskilt boende, en upphandlingshandlaggare och en medicinskt ansvarig
sjukskoterska och dessa ar centrala i upphandling och uppf6ljning av boendena.
Virt att notera dr att Solna har speciellt utsedda kvalitetsutvecklare for de olika
verksamhetsomradena. De har att I6pande f6lja upp och verka for att utveckling
sker 1 verksamheterna. I kvalitetsstaben pa omvardnadsforvaltningen finns det
fyra olika kvalitetsutvecklare som var for sig svarar for sdrskilda boenden,
hemtjénst, LSS och LOV.

Aven férvaltningschef och ordférande i omvardnadsnimnden deltar aktivt i
processen. For att f4 in upphandlingskompetens anlitar kvalitetsstaben resurser
fran upphandlingsenheten i samband med upphandlingar. I férvaltningen finns
ocksa en ekonomistab och en myndighetsavdelning som samarbetar med
kvalitetsstaben bade vid upphandling och vid uppf6ljning.
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Sammanlagt har kommunen nio dldreboenden, varav atta drivs av sammanlagt
fem entreprendrer och ett i kommunens regi. Totalt finns 598 vérdplatser. Alla
vard- och omsorgsboenden har olika intresseprofiler dir de boende kan vélja
utifran sina intressen. Idag finns f6ljande teman:

e litteratur, film, teater och historia
* konst och hantverk.

* informationsteknik.

* mat och maéltider.

* mat och dryck

* séang, dans och musik

* natur och tradgard

* natur, tradgard och utevistelse.

e djur.

Fastigheterna for dldreboendena i Solna dgs eller hyrs av staden som anlitar
entreprendrer for att driva verksamheten i lokalerna. Atta av nio verksamheter
for dldreboendena dr upphandlade enligt LOU i 6ppen konkurrens. Ett boende
ar inte konkurrensutsatt.

For de dldre innebér detta att man kan 6nska boende eller profil pa boende. Fran
1 maj 2013 har kommunen infért LOV for enstaka platser pé sarskilt boende
vilket innebér att en pensionar kan, efter bistdndsbeslut, vilja var man onskar
bo. Inom hemtjénsten tillimpas LOV fullt ut sedan september 2010.

Historik

Tittar man tillbaka s& gjorde Solna som andra kommuner och drev sina
dldreboenden i egen regi. I slutet 1990-talet initierades konkurrensutsattning i
storre skala och inom dldreomsorgen resulterade detta i att det 2000 gjordes en
upphandling. Fokus lag pé tva stora boenden med 90 respektive 120 platser.
Kommunens egen regi lamnade anbud och ”vann” upphandlingen och drev
verksamheten pa intraprenad under fem ar. Successivt har staden fortsatt med
konkurrensutsittning och upphandling genom att, dels konkurrensutsétta fler
boenden, dels att konkurrensutsétta pa nytt nir avtal gatt ut.

Hemtjansten har genomgatt en liknande utveckling. Under 2002
konkurrensutsattes hemtjansten. Politiskt ville man fa in fler aktorer i Solna
daven inom hemtjansten. Uppfattningen var att hemtjdnsten i egen regi hade varit
en stor svarstyrd koloss i vilken kvaliteten inte var den basta. Praktiskt infordes
ett kundval enligt LOU. Solna delades in i sju omraden, utifrdn den egna regins
organisation, pa vilka entreprendrer fick ldgga anbud. Entreprendren fick dverta
sévil kunder som personal inom omradet och under en 6vergangsperiod fick
inga forandringar goras. De forsta tre manaderna fick brukarna hélla till godo
med den entreprendr som hade vunnit avtalet for det omradet. Darefter inférdes
ett kundval dér det stod brukarna helt fritt att vilja bland de utférare som
handlats upp enligt LOU. Niésta steg togs sedan 2010 nér LOV inférdes for hela
hemtjénsten. Entreprenorer kan ansdka om att bli godkénda fyra ganger per ar.
Sedan starten 2010 har antalet utforare 6kat kontinuerligt och idag har Solna 36
godkénda utforare inom hemtjiansten. Kommunens egen regi ar fortfarande den
storsta.

Anbudsprocessen
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Varje ar beslutar omvardnadsndmnden om en konkurrensplan. I
konkurrensplanen redovisas nuldget, planering avseende driftformer, avtalstider
och planerade upphandlingar. Omvéardnadsndmnden beslutar varje ar om en
uppfoljningsplan som beskriver vilka verksamheter som ska foljas upp, med
vilka metoder samt enligt vilken tidplan.

Inom sérskilt boende har alla utforare samma villkor, oavsett regiform. De
privata utforarna har kontrakt medan den egna regin har en 6verenskommelse.
Samma erséttning géiller for bada formerna men nivaerna har anpassats efter hur
de anvisade lokalerna tillater bemanning. Avtalstiden for den senaste
upphandlingen ar 3+3+3 ar, vilket géller for de sju boenden som upphandlades
2010, i en kvalitetsupphandling dir man dven etablerade profiler for alla
boenden.

Béde upphandling av boenden och den I6pande kontakten med utférarna sker
fran kvalitetsstaben pad omvardnadsforvaltningen, dér stabschef, en
kvalitetsutvecklare for sarskilt boende, upphandlingshandldggare och
medicinskt ansvarig sjukskoterska dr centrala i upphandling, uppf6ljning och
utveckling av boendena. Aven forvaltningschef och ordforande i
omvardnadsndmnden deltar aktivt i processen. | upphandlingsprocessen ir dven
omvardnadsndmndens presidium samt pensionirsorganisationer inbjudna for att
ha synpunkter.

Generellt har politiken bestdmt att inte prisupphandla utan endast handla upp
med kvalitet och merviarden som utvérderingsgrund. Krav pa bemanning och
priser for detta har specificerats med hénsyn till lokalutformningen. Det ar
viktigt att detta gors av ndgon som kan verksamheten vilket innebir att en
maéngd olika kompetenser medverkar som t ex medicinskt ansvarig
sjukskoterska, myndighetsavdelning, ekonomiavdelning,
upphandlingshandlaggare, kvalitetsutvecklare och stabschef. Gruppen har
tillsammans utarbetat kravspecifikationen. Gruppen har sedan att bade vérdera
inkomna anbud och att utforma metoder och tidsplan for uppfoljningen av
verksamheterna.

Dérutover skapas ocksa en “’specialgrupp” som involverar flera kompetenser for
att bredda och fordjupa vad som &r kvalitet och virden i verksamheten. Férutom
tjdnstemén ingdr t ex ocksé bédde politiker och representanter frén
pensiondrsorganisationer.

Vid upphandlingarna har det varit stort intresse frn entreprenorerna. Vid den
senaste 2010 fick kommunen in 43 anbud utan att kommunen gjort ndgra
sdrskilda insatser for att marknadsféra upphandlingen.

Nej vi har inte gjort sa att vi skrivit till dem och sagt ’kolla in
hemsidan sa kommer det snart en upphandling’ utan det har
de fatt bevaka sjdlva.

Solna har ocksa valt att ha temamaéssiga profiler pa alla sina boenden. Vilka
profiler som ska finnas och hur de ska definieras har kommunen beslutat infor
upphandlingen.

Sedan fick anbudsgivarna beskriva hur man ténkte inféra och arbeta med
profilen i verksamheten.

Vi spikade temana. Vi funderade pa hur profilerna skulle se
ut och diskuterade det tillsammans med
pensiondrsorganisationerna — vi har ju med dem for att ta
fram forfragningsunderlag, Vad dr viktigt utifran
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pensiondrernas syn — dd blev det de hdr sju profilerna som vi
har idag.

Det har blivit sd himla bra, helt fantastiskt. Det man har fatt
in i det hdr dr ocksd en annan kategori personal i
verksamhet, en annan glddje — om man har konst dr det inte
ett vardbitrdde som dr konstintresserad, utan det dr en
konstndr som finns som temacoach, som coachar personalen.

Flera respondenter menar ocksé att det dr en stor styrka att det ar foretagen
sjalva som utformat innehallet i profilerna och fyllt det med aktiviteter.

Efter detta vidtar ett stort arbete med att systematisera och utviardera anbuden,
nagot som tog “nagra manader”. Forst gar tjainstemannen igenom anbuden och
gor en forsta sortering. Déarefter ar det gruppens uppgift att 1asa och gé igenom
anbuden for att utvirdera dem enligt utvarderingsmodellen. Gruppen diskuterar
de olika podngsittningarna och kommer till konsensus, det vill sdga ett forslag
pa poangsittning. Dérefter tar man referenser och forbereder intervjuer med de
som kvalificerat sig. Hela gruppen medverkar vid intervjuerna dar man stéller
fortydligade fragor till alla utforarna for att fA dem att berdtta om verksamheten.
”Vi tycker det ar valdigt vardefullt.”. Utifran det utarbetar gruppen ett forslag
om vilka ndmnden ska anta. Generellt sett anses upphandlingsprocessen
fungerar bra och ar tydlig gentemot alla intressenter.

Nu har vi hdllit pa med det hér sedan 2002, sd vi har fatt till
det och ndr man dr i processen sd vet man.

Da flera synsitt dr involverade i hela processen dr uppfattningen i kommunen
att samtalet med entreprenorerna blir bra da de bade far beskriva sitt d&tagande
gentemot kommunen, men ockséa beskriva ett antal specifika detaljer som
brukarna ar intresserade av. Intrycket ar att ocksa entreprenorerna uppskattar
formen. Det &r ldttare att arbeta gentemot en intresserad och engagerad
bestillare.

Relationer

Samtliga av de som intervjuats beskriver relationen mellan bestillare och
utforare som mycket god. Den gemensamma ndmnaren beskrivs som ett bra
klimat i relationen. Ord som transparens, dppet, fortroendefullt och konstruktivt
anvéands. Bdde kommunforetrddare och entreprendrer menar att det ar enkelt att
ta kontakt om det behdvs och oavsett vad som ska diskuteras sa &dr tonen
konstruktiv och 16sningsbenidgen. Beroende pa vad saken giller ar det olika
personer som &r inblandade i relationen.

Fran kommunen ar forvaltningschefen aktivt inblandad vid fragor som uppstér
séllan (avtalsslutande) eller som adr av omfattande eller kanslig natur (t ex
incidenter). Déarutdver ar organisation uppbyggd sé att det ar kvalitetsstaben
som hanterar de 16pande kontakterna med utférarna. Stabschefen leder
verksamheten och hon hanterar 6vergripande fragor samt i huvudsak aspekter
kring kommersiella villkor, ersittningar och sé vidare. Hos utforaren hanteras
motsvarande fradgor vanligen av regionchefen som normalt har flera kommuner
och flera kontrakt som loper parallellt. Samtliga intervjuade menar att dessa
samtal fungerar mycket bra. Det krivs att det finns en bra grund att std pa och
att bada parter har en konstruktiv instéllning.
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Jag tror det dr vdldigt viktigt att man mots, har respekt och
att man vagar lyfta luren och prata med varandra. Det tror
jag dr framgangsrikt.

Alla respondenter menar att det fungerar bra men det finns olika uppfattningar
om hur intensiva kontakterna &r, det vill sdga hur ofta man har kontakt. Det
forefaller finnas en generell ambition att hdras en eller tva génger pa termin
men det kan bli bade mer eller mindre beroende pa arbetsbelastningen och om
det finns aktuella drenden som kraver mer kontakt. Typiskt dr emellertid att man
menar att &ven om det var ett tag sedan man hordes av dr det andé enkelt att ta
kontakt och diskutera en fraga och sé vidare.

Man maste ju veta vilka krav man stdller men ocksa hur man
forhaller sig till utforaren. Det dr ett av sdtten vi lyckas, att
ha god kontakt med utforaren utan att for den skull vara
mesiga. Att félja upp verksamheten och att vi har organiserat
det sa att det finns riktade kvalitetsutvecklare. En som dr
riktad mot boendena, en mot hemtjdnsten och en mot LSS.

Jag tycker det fungerar bra maste jag sdga.

De 16pande kontakterna inom ett avtal och den 16pande uppfoljningen fran
kommunen skots av kvalitetsutvecklaren i kontakt med verksamhetschefen
(platschefen) hos entreprendren. Dessa samtal ror i huvudsak verksamheten,
dess kvalitetet och styrning. Kontakterna beskrivs som intensiva.

Vi har tit mail- och telefonkontakt.

Det dr ju sa hdr att de allra flesta, eller vildigt mdanga utav
cheferna ringer ju mig ndr de tycker att de hamnar i
svdrigheter, ndr de har boende eller ndirstdende som inte dr
nojda.

... kan de ringa mig ndr de har svara situationer, for att
radsla, diskutera men ocksa for att informera.

Entreprendrerna beskriver relationen till kommunens representanter som
”fortroendefulla” och att erfarenheterna ar att full insyn och transparens har
visat sig framgangsrikt. Att tidigt flagga upp for ett problem gor det lattare att
hjdlpas at att 16sa gemensamt, samtidigt som det da ofta inte heller hunnit vixa
till sig.

Jag har ingen kinsla av nagot obehag eller nagot sdadant dir,
nej. Det dr mycket ldtt.

Ja vi kan ju sitta hér och tycka att vi samarbetar, men om
inte de pd sin sida har samma instdllning sa kommer vi i alla
fall ingen vart. Om jag bjuder in till att de ska berdtta om
sina svdra situationer eller informera om saker och ting sd
madste de ju kdnna fran sin sida att de vill gora det och ocksa
vara ---- att 6ppna upp och sd. Och kdnna sig trygga i sin
roll, annars vagar de ju inte. Jag tror det dr viktigt hur de
mots i internt sitt eget foretag.
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Det forsta steget ar att leverantorerna hanterar sina klagomal sjdlva. Sedan
kommer en del klagomal direkt till kommunens kvalitetsutvecklare som
hanterar det och alltid, naturligtvis efter samtycke med den som framfort det,
lamnar vidare till verksamheten for utredning.

Generellt ger alla parter uttryck for att kommunikationen ar god och att
relationen fungerar vél. P& var fraga om det fanns omraden som behdvde
utvecklas eller var svaren enhetliga. Man sade sig vara n6jd med hur det
fungerade nu och hénvisade till att det i sa fall handlade om enstaka smasaker
eller praktikaliteter.

Uppfoljning och utveckling

Sedan 2002 har man jobbat med att skapa och successivt forbittra en tydlig
systematik kring upphandling och uppf6ljning i organisationen.

Kommunens kvalitetsutvecklare har att folja upp kommunens utférare och det
finns en etablerad metod for hur detta ska goéras med tillhorande strukturer,
formuldr och dokument. I metoden finns etablerat vilka aktiviteter som ska ske
vid olika tidpunkter. I samband med upphandling av en ny utférare gors alla
nodviandiga kontroller. Uppfoljningen av utforare gar till som sé att vartannat ar
foljs alla utférare upp inom alla faststdllda omraden med hjilp av en omfattande
enkdt, vilket ar en kombination av avtalsuppfoljning och kvalitetsuppf6ljning.
Dérefter sker besok pa boendena da det sker intervjuer med ledning, personal,
brukare och anhdriga. Det géller att f4 en bild av villkoren och hur det fungerar
med hjélp av intervjuer och observationer. Resultatet sammanstills i ett
protokoll som kan innehélla ”forbattringsomraden” som senare ska utmynna i
den utvecklingsplan som ska gélla for att astadkomma kvalitetsutveckling.
Utforaren tar fram utvecklingsplanen for vilka aktiviteter som dr nddvéndiga for
att nd forbattring. Innan utvecklingsplanen tas i bruk ska den godkinns och
redovisas for kvalitetsutvecklaren. Beddmningen sker i dialog med boendena.

Vartannat ar foljer man sedan upp dessa utvecklingsplaner, som kan géras med
hjdlp av enkiter och besdk pa boendena, intervjuer och observationer. Tidigare
gjordes den &vergripande enkédten en gang per dr, men numera ges mer tid till
att specifikt jobba med forbattringsomradena emellan de stdrre uppfoljningarna.
Utgéngspunkten &r att fokusera sérskilt pa sddant som kom upp forra aret
(forbattringsomraddena). De strukturer som fanns forra dret antas vara pé plats
och istéllet 1aggs mer fokus pa det innehéll som dessa genererar. Efter tva ar
gors en ny grundldggande uppfoljning av system och rutiner. Nér en ny
verksamhet kommer in, hlls tdtare mdten i borjan for att etablera samarbetet.

Att avsitta en sirskild person som kvalitetsutvecklare for ett
verksamhetsomrade dr ovanligt och ambitiost. Nu finns det verkligen mojlighet
att identifiera svagheter och agera stddjande fOr att ritta till dem. For
entreprendren blir det mer krdvande men samtidigt utvecklande.

Sd ddir dr Solna en foregdangare, att man har en
kvalitetsansvarig [kvalitetsutvecklare] och foljer upp. Jag
har enheter i manga olika kommuner men Solna dr den enda
... som har en tjidnst avsatt for detta.

Sedan har man ju vildigt mycket kontroller, sa jag kan forsta
att med Solnas kontroller, sd behover man en extra person.

Generellt sett anser kommunen att de vill ha god insyn och kontroll dver vad

som hidnder. De menar att de ar krdvande for att det ar bra for alla parter.
Genom att vara krdvande kan de ocksad ge mycket tillbaka.
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Jag var lite snopen 6ver hur stort kontrollbehov de hade
ddrfor att jag forsta aret upplevde att de var hdr sd pass
mycket. Ddr vi dd frdagade om det var ok, och dd var dven
min regionchef med och vi tog en dialog med dem och sa —
det hdr dr inte riktigt ok, man hinner aldrig liksom géra
annat ndstan — det var den upplevelsen jag levde i under en
period.

Jag hade haft svart att jobba med en kommun som inte dr
intresserad, utan kommer en gang om aret och fragar. Det
skulle inte ge mig ndagonting. Jag tycker om att jobba med
ogonen pd mig. Det dr ett givande och tagande, att kdnna att
ndgonting driver en.

Rent mjol i pdasen, jag har aldrig upplevt att Solna dr
kontrollerande eller att det kinns jobbigt pa nagot sdtt att
kontakta dem, aldrig. Jag har alltid jobbat ndra. Det var
forst efter jag blivit verksamhetschef som jag forstod att
Solna var krdvande, nér alla granskningar kom. Det mdrks
ndr man trdffar verksamhetschefer fran andra kommuner.

Det dr ju forst da — om jag kdinner mig trygg — da trivs. Jag
tror inte jag skulle gora det om jag inte hade en kund som
var pd alerten. Man dr pa rdtt vag. Jag behéver aldrig
fundera, jag skulle fd veta om jag inte var det. Mdanga
verksamhetschefer allmdnt inom dldreomsorgen dr ensamma,
man roddar ju sitt och det dr inte alltid sda noga — sa dr det
dn idag. Jag kan bli alldeles mérkrddd ibland nédr man har
ndgot hemsytt och kor sina race. Sa ska det ju inte vara — jag
skulle aldrig vaga vara chef pa ett sadant stdlle.

Utover detta sker en tdt mail- och/eller telefonkontakt utefter behov fran boende
och kommunen. Det kan gilla svarigheter, klagomal, avvikelser och liknande.
Beroende pa situation vidtas olika atgarder. Kontakten &r till for att radsla,
diskutera och informera. Lopande sker ocksa insamling av olika uppgifter —
detta kan gélla kommunens egna fragor eller nationella undersdokningar och
register av olika slag.

Aktiviteter for niitverk och utveckling

Frén bestillarsidan finns det en grundlaggande uppfattning att olika aktdrer kan
gora sina erfarenheter och att det kan vara utvecklande att traffas och byta
erfarenheter. For att stimulera och initiera att utforarna traffas arrangeras
atminstone tva olika sorters aktiviteter frin kommunens sida.

En sorts aktivitet giller natverkstraffar med verksamhetscheferna hos utforarna,
kommunala savil som privata. Det ar kvalitetsutvecklaren for verksamheten
som ansvarar for dessa och dess innehéll. For boendena samlas man ungefar tva
ganger per termin for att diskutera aktuella teman eller fordndringar. Karaktdren
pa dessa moten har fordndrats 6ver tiden. Inledningsvis handlade dessa mdten
mycket om informationsgivning medan det numera 6vergar allt mer till att vara
ett diskussionsforum for utvecklingsfragor. Dessa traffar dr uppskattade av alla
och det anses mycket meningsfullt att f& stimulans och inspiration fran andra.
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Solna dr pa direkt. Det dr skillnad — det dr det som gor att de
ligger i framkant. Samtidigt stéttar de upp oss som sitter ute i
verksamheterna. Det dr inte bara krav, utan dven information
och stod.

Dessutom ndmner flera av utforarna att huvudmannen ar aktiv med att arrangera
informationsdagar kring specifika teman, t ex kring ny lagstiftning eller ny
teknik. Vidare soker huvudmannen ocksé statliga pengar for t ex
utbildningsinsatser. Entreprenorerna uppskattar mycket att kommunen fordelar
dessa insatser jamt mellan alla utforare, kommunala eller privata. Flera nimner
att utbildning och intellektuell stimulans till alla utfoérare ar ett av de basta sétten
att sdkerstélla god omsorg i Solna. I manga kommuner ligger
utbildningsansvaret pa foretaget och da kan det variera mycket mellan olika
stdllen i verksamheten.

”Som chef kan jag ju bara vilja ut vilka jag ska skicka. Det
dr himla bra och lyxigt. Och jag vet att det blir en bra
aktivitet”

Solna har dven en Omvéardnadsakademi som har en styrelse men tva olika
verksamhetsben, en mot dldreomsorg och en mot funktionshinder. I styrelsen
sitter forvaltningschef, en stabschef, en kvalitetsutvecklare inom omradet.
Sedan har personer fran forsknings-, universitets- och hogskoleviarldens knutits
till akademin. Det finns ocksa representanter fran brukarorganisationer. Syftet
med akademin 4r att stimulera till innovation och fornyelse genom att utbilda,
kvalitetssdkra och utveckla verksamheterna.

Akademin anordnar varje ar en storre Kvalitetsdag, dar alla utférare bjuds in.
Med koppling till forskning fokuserar man pa inspiration och
utvecklingsomraden. Alla utforare bjuds ocksé in att tivla om ett kvalitetspris
dar tre utforare kan vinna 30 000 kr for sitt utvecklingsarbete samt andra kan fa
hedersomndmnande. Det har blivit uppskattat av alla utférare och det ger
personalen en mojlighet att ga upp pa scen och presentera sin vad de gér. Temat
for respektive dag varierar men ska alltid vara kopplat till aktuell forskning. Det
ska vara en kombination av forskning och verksamheternas tavlingsbidrag. Det
ar vildigt uppskattat och valdigt bra for kvalitetsutveckling samt att kunna visa
att det gors bra saker.

Under véren 2013 har det ocksa anordnats en dag om profilboendena i Solna dér
profilerna presenteras och visas upp for alla olika typer av organisationer och
intressenter. Tanken 4r att visa upp vad som finns och vécka till diskussion och
tankar framéat. Efter att idén presenterades sa visade sig alla utférare mycket
entusiastiska till att medverka. Resultatet blev att kommunen bjuder in i
egenskap av huvudman men att det sedan &r alla utférare gemensamt som svarar
for att presentera de olika profilerna. I de fall dér flera utforare har liknande
tema gor de gemensam sak. Inbjudna &r intressenter och aktdrer inom
dldreboende. Fran kommunens sida d4r man mycket glad ver det engagemang
som visat sig.

... man kan bli lycklig éver lite. Ndr jag sitter ddr med alla
entreprendorerna och de diskuterar och planerar tillsammans,
dd tinker jag - jamen det hdr dr sd himla hdftigt — det dr
faktiskt det. Det dr fem entreprenorer som gor det hdr, de vill
det hdr. Sedan dr det mycket jobb men nej, de tycker det dr
kul.

Kommunala strategier vid marknadsstyrning 37



Ndr det kommer en ny lagstiftning, t.ex. livsmedel eller
vdrdegrund sa dr Solna pd sd fort — direkt ndr lagen borjar
gdlla. Foretaget ddr jag jobbar svarar senare .. pd samma
sak.

Fran flera utforare beréttas att det dr roligt och stimulerande att arbeta med
Solna stad som uppdragsgivare. Som bestéllare ar de krdvande och noggranna.
Samtidigt ar bestillarna utvecklingsorienterade och aktiva for att frimja
utveckling och fornyelse. Det finns inget tvang for utforarana att ga pa de
aktiviteter och sammankomster som kommunen arrangerar. Flera respondenter
menar dock att man gar dit for att det dr givande och det tar inte for mycket tid
fran det dagliga.

Man behover ju det for att fornyas. ... Man kan inte sitta pd
sin kammare, man mdste trdffa mdnniskor, gda pa nagon kurs
eller seminarium. ... Ju fler bollar man haller i luften desto
piggare blir man — man blir stimulerad. Det kan jag uppleva
pd alla former av méten och kurser som Solna har.

Flera utforare anser att det ar bra att Solna &r proaktiva och aktiviteterna skapar
nytta, bade kunskapsmaissigt och for relationen. Samtidigt noteras att det inte
varit héllbart om flera kommuner gjorde likadant. Att géra denna typ av
aktiviteter i ett sammanhang &r inspirerande och hanterligt. For ett foretag med
kunder i flera kommuner finns det annars en risk att motestiden da blivit tung
att bara ekonomiskt for foretaget samtidigt som utbytet blivit mindre.

Avtalets betydelse

Alla respondenter berdr pé olika sitt det avtal som dr grunden for relationen
mellan bestillare och utforare. Av de avtal som finns i Solna idag har de slutits
vid olika tillfdllen och i nagra fall 4r de uppat 10 ar gamla medan andra slutits
2010 och framéat. Darmed rader ocksé viss variation i hur de ar utformande och
vad de omfattar. Motsvarande utveckling géller for de 6verenskommelser som
finns med egen regi som forvintas agera enligt samma premisser som de privata
leverantorerna. Sedan 2002 har Solna successivt utvecklat forfragningsunderlag
och ddrmed ocksa avtal. Trots denna variation straivar kommunen efter att ha en
enhetlig uppfoljning av alla leverantorer.

Ndr jag gor mitt underlag for uppfoliningen har jag
naturligtvis utgdtt ifran avtalet, men jag har ocksa utgatt
ifran forfragningsunderlaget och anbudet — for de kan ju ha
vunnit sitt anbud pd en massa mervirden och da dr det ju
viktigt att man ser till att de verkligen levererar de hdr
mervdrdena och inte bara det som star i sjdlva grundavtalet
utan dven bilagorna.

Men som sagt, forfragningsunderlag och avtalen, de dr ju
mycket mer reglerade i dagsldget dn de var forut. Det hdir
har under drens gang utvecklats vildigt mycket.

Den bild som framskymtar i intervjuerna &r att avtalen ar viktiga som bas. Det
ar centralt att klargora rattigheter och skyldigheter mellan parterna, bade vad
giller aktiviteter och ekonomiska villkor. Bada parter vet vad de kommit
Overens om. Men nir avtalet borjar gélla dr bada parter medvetna om att det kan

Kommunala strategier vid marknadsstyrning 38



behdva tolkas och omtolkas beroende pa situationen. Utveklingen gér framat
och regelverket fordndras vilket krdaver 16pande justeringar.

Det ar viktigt att avtalet dr pa plats sa att det finns en formell bas att utga ifran.
Samtidigt hdvdar savdl kommunens bestéllare som entreprendrerna att
framgangen i samarbetet avgors av vad man gor tillammans efter att avtal
slutits. Utifran den formella grunden krévs det fortroende och kommunikation.
Da klarar parterna att tillsammans anpassa sig efter de forandringar som sker.
Samtidigt nimns ocksa betydelsen av att inte "’bli fér mycket kompis” for da
minskar respekten vilket kan fordunkla omdomet.
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Appendix 2 — Varberg

Varberg dr en kommun med strax under 60 000 invanare. Visionen dr att kom-
munen ska bli ”Vistkustens kreativa mittpunkt”. Kommunen har under ett flertal
ar haft en positiv utveckling med en stadig tillvixt av antalet invanare. Social-
forvaltningens verksamhet omfattar bland annat hemtjénst, dldreboende och
LSS. Inom hemtjénsten tillimpas LOV. Inom dldreboende far personer vilja
boende men det &r kommunen som anvisar en plats och LOV tillimpas inte.

Forvaltningen &r organiserad enligt principen om en separation mellan bestél-
lare och utférare. Samtliga enheter lyder dock under en ndmnd. P& bestéllar-
enheten, som bendmns uppdragsavdelningen, arbetar bland annat myndighets-
handlaggare och boendesamordnare. Det innebér att det inom férvaltningen
finns en uppdragavdelning som formulerar bestallningar till det som bendmns
egenregin och till de externa utférarna. Det finns en tydlig ambition att grans-
snittet ska vara det samma mot egenregin och de externa utférarna. En respon-
dent beskriver relationen pa foljande satt

Vi skickar ju uppdrag oavsett vem det dr och vi foljer upp
dem, vi dr ju skilda, det dr utforar — bestdllarorganisation.
Och vi jobbar ju pa samma sdtt sd ddr dr ingen skillnad.

Utdver uppdragsavdelningen och egenregin finns ocksa en enhet som kallas
Kvalitetsavdelningen. Har aterfinns bland annat MAS och MAR samt flera
kvalitetskontroller. En viktig uppgift for enheten &r att folja upp forvaltningens
verksambhet ur ett kvalitetsperspektiv. Uppfoljningen omfattar da inte enbart
egenregi och externa utforare, utan dven uppdragsavdelningen.

Det har utkristalliserats sig vildigt tydligt for oss att vi mdste
jobba med det vi dd kallar kvalitetsrevisioner pa samma scitt
gentemot alla utforare, oavsett interna eller externa. Plus att
Vi dd ocksa har att vi ska félja upp och utvirdera internt dven
bestdillarsidan, hur de jobbar med sitt uppdrag, det jobbar vi
med.

En av fordelarna som beskrivs under intervjuerna med att ha en separat kvali-
tetsavdelning ar att det stirker forvaltningen i att vara konkurrensneutral. Det
gor det léttare att behandla egenregi och externa utforare lika samt att skapa en
battre kontroll av férvaltningens egen verksamhet.

Relationen till egenregin och externa utfoérare dr dock inte helt lika pa alla
punkter. Flera respondenter belyser exempelvis att egenregin ar en viktig arena
for att testa nya saker. Flera respondenter beskriver egenregin som forvaltning-
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ens “experimentverkstad” dir saker kan testas och sedan spridas vidare om det
upplevs som lyckat.

Den forsta upphandlingen av sérskilt boende i Varberg skedde 1993. Detta bo-
ende bedrivs fortfarande pa entreprenad dven om ny upphandling skett sedan
dess. Idag har man fyra boenden som drivs i enskild regi, av tre olika entrepre-
norer. Konkurrensutsattningen har skett i omgéngar (1993, 2002, 2008) och
andelen boende i enskild regi ligger omkring 35 procent. Det forsta boendet att
konkurrensutsittas var Apelviken, dir Riksbyggen forst hade uppdrag att driva
verksamhet. Idag har man avtal med Norlandia Care, Carema Care samt
Humana Omsorg.

Utifran det material som inhdmtats ar det svart att utrona en overgripande am-
bition med utkontrakteringen. Att andelen utkontrakterad verksamhet ska uppna
en viss omfattning, eller hallas inom en viss gréns, har inte uttalats. Vad som
framgar ar dock att det varit viktigt att det inte bara ska vara boenden i
centralorten som drivs pa entreprenad utan ocksa boenden pa mindre orter utan-
for. Detta avspeglas ocksa i att tva av entreprenaderna finns i orter en bit fran
Varbergs centrum.

Kvalitetsavdelningen granskar ddrmed uppdragsavdelningen, de externa utfo-
rarna samt egenregin. I navet mellan olika funktioner finns en avtalsutvecklare,
som sedan 2008 har uppdraget att samordna upphandlingarna av sérskilt boende
samt vara en lank mellan forvaltningen och upphandlingsavdelningen. Under
ledning av avtalsutvecklaren finns en arbetsgrupp, med representanter fran bade
kvalitetsavdelning och uppdragsavdelning, som utifran sina olika kompetenser
tillsammans utformat de senaste anbudsunderlagen och deltagit i utvarderingen.
Utover dessa kompetenser dr personalavdelning och ekonomiavdelning adjun-
gerade 1 gruppen, samt att fackliga representanter, Kommunala pensionérsradet
och Demensforeningen bjuds in att ha synpunkter.

Uppfoljning av verksamheterna inom ildreomsorg sker p4 samma sitt', oavsett
regiform. Kontrakten utgoér grunden for uppféljning av entreprendrerna medan
en overenskommelse dr motsvarigheten inom den egna regin. Genom olika
kvalitetsrevisioner (bas, pakallad, fordjupad) sker en I6pande uppféljning av
verksamheterna, samt att uppfoljning dven sker utifrdn uppdrag pa individniva.
Alla utforare kallas arligen till ett antal sammankomster, bade enskilda och
gemensamma, dar utvecklingsfragor, utbildning och utbyte dr pa agendan for
gemensamma traffar medan avtalsuppf6ljning samt specifika fragor tas upp i
enskilda moéten. Tva ganger per termin anordnar man dven ett kvalitetsforum for
alla utforare.

Anbudsprocessen

Varberg har en relativt lang erfarenhet av att arbeta med externa utforare i en
kontraktsrelation och den forsta relationen etablerades fore det att lagen om
offentlig upphandling tillkom. Sedan dess har flera upphandlingar skett, bade av
nya boenden och nya upphandlingar av boenden som redan varit utkontrakte-
rade.

Respondenterna beskriver att det under de senaste aren har skett en utveckling
gillande anbudsprocessen, bade betraffande hur forfragningsunderlaget utfor-
mas och hur arbetet skots pa forvaltningen. Processen startar 1,5 ar innan beslut
och varje avtal har olika forutsittningar i form av pris, langd och kriterier. En
karldggning gors forst av 20-30 upphandlingar och sedan gors ett urval som
gruppen arbetar med. Namnden 4r under tiden informerade och aktiva samt kan

! En beskrivning av forvaltningens uppfoljning finns i dokumentet
”Kvalitetsrevision”, dnr: sn 2012/0072
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ta stillning till kriterier och andra fragor. De som deltar i processen ser en tydlig
utvecklingskurva mellan upphandlingstillfallena. Sedan 2010 har man anvint en
modell som viktar kvalitet och pris 80 procent respektive 20 procent. Kvaliteten
definieras och bedéms med hjilp av en s.k. SIQ-modell.

Den senaste upphandlingen utgick fran att de inkomna anbuden skulle bedémas
bade utifran pris och utifran kvalitet. Respondenter fran kommunen betonade att
detta delvis skedde mot bakgrund av de erfarenheter de gjort fran den forega-
ende upphandlingen dér priset varit fast och pa en niva som inte lockat manga
anbudsgivare. I den senaste upphandlingen var det inte den anbudsgivare som
holl 1agst prisniva som vann. Kvalitetsvariabeln fick darfér genomslag. En
effekt av att anbudsforfarandet utvecklats med dndringar i vad som betonas i
forfragningarna ar att de avtal som finns skiljer sig &t till utseende och ldangd.
Forvaltningen arbetar ocksa enligt en modell dar upphandlingarna sker 16pande
och dar kontrakten inte 16per ut samtidigt.

Avtalsutvecklaren som har sin organisatoriska tillhorighet pa det som kallas
Kvalitetsavdelningen arbetar tillsammans med tre andra personer i en upphand-
lingsgrupp. Samtliga i denna grupp ar diplomerade enligt SIQ. Ett till ett och ett
halvt ar raknar kommunens representanter med att det tar att genomfora en
upphandling. Understundom ar det ocksé en mycket arbetsintensiv process. |
forfragningsunderlaget stills krav pa processer, kvalitet och resultatbeskriv-
ningar. Inte minst det sistndmna forefaller ménga anbudsgivare ha haft svarig-
heter att beskriva pé ett trovérdigt sitt. En respondent betonar dock att allt
hinger pé hur vil de lyckas med att skriva fram underlaget eftersom inga andra
dimensioner vigs in &n det som finns beskrivet i underlaget:

Aven om jag vet att det hiir foretaget jobbar pd det hdr siittet
idag, star det inte med i anbudet, sd far jag inte lov att
bedoma det. For jag kan ju inte gd och aberopa det om tre dar
— men ni brukar jobba sd. Nej det star inte i vdart avtal,
anbudssvar.

De personer som ingér i gruppen och som arbetar med upphandlingen
representerar olika kompetensomraden pa forvaltningen. Det beskrivs som
positivit under intervjuerna att anbuden granskas med olika ”6gon”. Det
framholls ocksé att det var positivt for utformningen av forfragningsunderlaget
eftersom personer med olika kompetens kunde fora in saker utifran sina
erfarenheter fran verksamheten:

...l och med att jag jobbar med verksamheten, sd kunde jag

framfora saker i anbudet som jag tycker skulle vara med da
om man sdger, och det blev ju diskussion. Det var ju sd fran
alla hall att man, detta bor sta med, detta dr viktigt ...

I den senast genomforda upphandlingen inkom 11 anbud som skulle beddmas,
vilket forvanade tjansteménnen pa forvaltningen som mot tidigare erfarenheter
inte hade forvéntat sig den omfattningen. Var och en i gruppen gor en bedom-
ning av samtliga anbud som inkommit. Utdver granskningen av de inkomna
dokumenten sker ocksé platsbesok hos de anbudsgivare som redan bedriver
verksamhet. Detta ger ett gediget underlag for det slutgiltiga beslutet enligt flera
respondenter. Platsbesdket gor ocksa att forvaltningen inte i anbuden méste
krava in mangder med dokument. Istéllet bestimmer de infor platsbesdken vad
det &r de anser att de behdver verifiera:

Kommunala strategier vid marknadsstyrning 42



Sedan tycker jag att nagonting som dr bra, det dr att vi gor
besék hos de som ldmnat anbud, att vi gor platsbesok. Vi har
kommit dithdn att vi begdr ju inte in en massa dokument. Vi
vill inte ha ladvis med underlag. De beskriver och talar om
hur de jobbar, vilka dokument de anvinder som de har och
sedan sa bestdmmer vi — vad dr det vi vill se pd plats? Dad
ber vi att fd titta pa det. Sd vi verifierar det genom att se det
ddr, att det finns, att det staimmer, det rdcker for oss.

De som inte vinner far mdjlighet att f4 en aterkoppling pa sitt anbud och en
forklaring till varfor de inte vann det. Vid den senaste upphandlingen var det
flera av anbudsgivarna som valde att utnyttja den mojligheten. De beskrivningar
som ges indikerar att &ven de anbud som inte antas kan utgora en kalla till
utveckling. En av respondenterna beskriver hur hon fick uppslag kring saker
som kunde goras i den egna verksamheten dven bland de anbud som inte erhdll
uppdraget.

Overlag ges omddmet att forvaltningen har hittat en vilfungerande modell dven
om det finns omraden som kan utvecklas. Det positiva omdomet om processen
avgavs bade av respondenter inom kommunen och av de representanters om
intervjuades och som representerade de externa utférarna. Det som framholls
som problematiskt var att processen var mycket resurskravande. En reflektion
som gjordes under intervjuerna var att forfragningsunderlagen maste bli 4n mer
utvecklade. For att ha en beredskap for att det kan inkomma lika manga anbud
dven i framtiden maste underlagen battre 1dgga grunden for stringenta
jamforelser genom att anbuden blir strukturellt mer lika.

Karaktirisering av relationer

Samtliga respondenter karaktériserar relationen mellan forvaltningen och de
externa utférarna som god. Férutom de uppféljningar och andra aktiviteter som
sker pé rutinbasis sker 16pande kontakter kring olika fragor som uppkommer.
Samtliga externa utforare beskriver det som att de inte tvekar att kontakta
kommunen omgdende om det skulle hinda nagot. Det gavs flera olika exempel
pa att sa ocksa skett. Beroende pa vad det ar ett visst drende handlar om tas det
kontakt med olika tjdnstemin pé forvaltningen. En representant for en entrepre-
nad beskriver det pa foljande sitt:

...det dir litta kontakter om man sciger sd. Aven om man har
tunga saker att diskutera, att det hdnt nagonting t.ex. i
verksamheten sd dr det inte svdrt att prata om det. Vi har ju
haft en del, vi har haft stélder, och vi har haft nagon Lex
Maria ... man ska ju anmdla allting som Lex Maria sjdlvmant
och det hade vi pa ett av boendena. Det dr inget
problematiskt att ha den relationen och den kontakten. Man
kontaktar hellre dn inte om man dr tveksam.

Respondenterna fick alla svara pa fragan om det var nagot de skulle vilka dndra
pa i relationen mellan forvaltning och extern utforare. Svaren som gavs pa fra-
gan var i princip samstdmmiga. Alla tyckte att relationerna mellan parterna
fungerade val. Mojligen att det fanns vissa smasaker som kunde dndras, men
ofta 16stes sadana efterhand. En respondent beskriver det:

Jag vet inte om jag vill dndra ndagot just nu. Inte i det stora
hela, sd tycker jag dndd att det fungerar bra. Sen dr det alltid
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smasaker, men det dr sdadana, det pratar vi ju om, det fixar vi
under vigen om det dr ndagot man stoter. Den dialogen har vi
ju med varandra.

Att relationen till de externa utférarna ar god och vélfungerande framgar ocksa i
de svar som ror hur respondenterna upplever skillnader och likheter i relationen
till egenregin och externa utforare. Samtliga respondenter (i urvalet ingick inte
nagon representant for egenregin) som representerar forvaltningen ger beskriv-
ningen av de externa utforarna som snabbare och mer perceptiva vid férand-
ringar som initieras av forvaltningen.

Jag skulle siiga om egenregin sdger “jaha, ska vi gora detta
ocksa” sa sdger entreprenaderna “jaha, nej, men hur ska vi
gora hdr nu da” och sd sdtter de igang. Men egenregin som
vi uppfattar det, ser det som ytterligare en pdlaga

Det beskrivs ocksa som att utforarna ofta ar duktiga pa det interna kvalitetsar-
betet. Denna beskrivning ska ses mot bakgrund av att de externa utforare som ar
verksamma 1 Varbergs kommun &r storre foretag som bedriver verksamhet pa
en rad orter. En respondent beskriver de externa utforarnas interna kvalitets-
arbete:

Privata utférare, nu pratar jag entreprenaderna, har ju ofta
varit etablerade foretag som i en del delar legat fore ndr det
gdller kvalitetsfrdagor. De har haft egna
kvalitetsledningssystem innan det ens blev en foreskrift. De
har varit bdttre pa att folja upp sina verksamheter.

En forklaring till att de externa utférarna arbetat mycket med kvalitetssystem
och dr lyhorda beror pa, enligt intervjuerna, att externa utforare inom
dldreomsorgen dr mer granskade av media dn egenregin. Detta bekréftades
ocksa av respondenter som representerade de externa utférarna. De uttryckte
ocksa att det ar viktigt att ha en snabb och bra kommunikation med kommunen
om det intraffar ndgot, sa att kommunen inte ska bli varse det via media.

Utgangspunkter for uppfoljningen

Utdver de 16pande kontakterna finns ett antal olika aktiviteter dir kommunen
traffar de externa utforarna. Vissa av dessa dr av mer framatsyftande karaktar.
Det handlar om att informera om fordndringar gillande exempel regelverket for
verksamheten eller utbildningar. Andra atgéarder dr mer av uppfoljningskaraktér.

Uppfo6ljningen som sker utgar fran kontrakt, lagar, kommunens kvalitetskrav
och individuella planer fér de boende. Inom kommunen finns en uppdelning
mellan olika enheter och funktioner som foljer upp med olika fokus. Det finns
ocksa skrivelser i kontakten som sdger att de externa leverantérerna maste
anpassa sig efter forandringar i kvalitetskrav och regelfordndringar som géller
verksamheten. De maste ocksa stilla upp pé vissa andra aktiviteter som exem-
pelvis vissa utbildningar och informationstraffar. Respondenterna som
representerar de externa leverantorerna bekréftar att de maste stilla upp pa de
aktiviteter som kommunen initierar. P4 den punkten upplever de avtalen som
tydliga. Ingen av dem framhaller det dock som problematiskt eller betungande.

De beskrivningar som ges visar att det ar viktigt med tydliga kontrakt for att en
fungerande uppfoljning ska kunna ske. "Ju tydligare kontrakt, desto bdttre
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grund”, beskriver en av respondenterna det som. En annan respondent som ar
delaktig i granskningen av de externa enheterna beskriver det som:

Ja litegrann gor det ju det, for jag far ju titta pd vad de har
lovat. Har de lovat att de ska ha en egen arbetsterapeut t.ex.
sd ska de ju finnas en arbetsterapeut. Har de lovat att de ska
laga mat pa boendet sd ska de ju géra det ocksa, annars
foljer de ju inte vad de lovat.

Intervjuerna ger ocksé en bild av att det dr nar kontrakten anger tydliga saker
som de externa utférarna atagit sig att gora som uppfoljningen tar sin utgangs-
punkt i kontrakten. I 6vrigt foljer uppfoljningarna mer 6vergripande uppldagg dar
samtliga utforare granskas pa ett likartat vis.

Olika aktiviteter

En dterkommande aktivitet dr de sa kallade kvalitetsforumen som kommunen
kallar alla utforare till. Det dr dé inte endast de externa utan dven kommunens
egenregi som deltar. Deltagandet beskrivs som obligatoriskt och att det ar per-
soner pa chefsniva som ska delta. Under dessa kvalitetsforum sker information,
foreldsare bjuds in och fragor behandlas i work-shops.

Ingdngen dr att vi ska prata kvalitetsfragor: det kan vara in-
formation, det kan vara dialog, goda exempel fran olika
delar av verksamheterna. Vi har haft workshops ddrfor att
det dr nagonting som man behéver fordjupa sig och grotta
lite mer kring — t.ex. det senaste vi hade var vdl utifran de
hdr nya foreskrifterna kring... det vi kallar Lex Sarah.

Kvalitetsforum halls fyra gdnger per ar. Tidigare holls liknande aktiviteter
oftare, men det hade upplevts som for mycket. Inte minst av de externa utfo-
rarna. Det nuvarande upplagget forefoll upplevas positivt av de personer som
intervjuades. Flera, d&ven externa utforare, betonade att detta var viktigt for att
halla sig a jour om utvecklingen.

Under kvalitetsforumen sker ocksa diskussioner om och avrapporteringar av
olika utvecklingsprojekt. Aven i dessa medverkar de externa. P4 frigan om de
verkligen vill dela med sig av deras utvecklingsprojekt menade de att det inte
var ndgot problem. En respondent menade att de ju ligger i deras intresse att
visa upp att de bedriver en bra verksamhet som de arbetar med att utveckla.

Nagra av uppfoljningsaktiviteterna skots av avtalsutvecklaren. En forsta upp-
foljande atgérd sker nio mdnader efter det att verksamheten har borjat bedrivas
enligt det ingdngna avtalet. Avtalsutvecklaren besdker da verksamheterna och
granskar hur verksamheten startats upp. Malet &r att granska om verksamheten
startats i enlighet med de beskrivningar som gjordes i anbudet. Darefter sker det
tva uppfoljningar per ar. En pa véaren, da en sa kallad dialoguppf6ljning sker och
da alla utforarna, bade egenregin och de externa utforarna ar delaktiga. Pa hos-
ten sker sedan en enskild granskning av respektive verksamhet. Det mojliggor
ett tydligare fokus utifran den enskilda verksamhetens forutséttningar.

Den beskrivning som ges &r att ambitionen dver tid forskjutits fran en direkt
granskning av de olika verksamheterna utifran olika faktorer till ett storre fokus
pa en granskning av verksamheternas egenkontroller.

Andra uppfoljningsaktiviteter gors av kvalitetscontrollers i samarbete med
MAR och MAS som alla dr verksamma pé kvalitetsavdelningen. Dessa uppfolj-
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ningar bendmns kvalitetsrevisioner. Dessa granskningar tar sin utgangspunkt i
kvalitetsmal, lagar och regler. Samma granskning gors av bade egenregin och
de externa utforarna. Det dr alltsé inte granskningar som utgar fran verksam-
heternas specifika forutsattningar som anges i kontrakt och éverenskommelser.

Granskningarna som gors av kvalitetsenheten delas in i1 basrevisioner, pakallad
revision och foérdjupad revision. Basrevisioner gors 16pande och inom de olika
omradena inom forvaltningen. Férutom inom boende gors de exempelvis inom
hemtjansten. Vad som ska fokuseras pa i granskningarna bestdms utifran SKL:s
lista 6ver omraden. Ett av de senare var med fokus pa trygghet och sdkerhet.
Basrevisionen utgar oftast fran ett enkéatformular. Nér revisionerna genomfors
sker det i samarbete mellan MAS eller MAR och en kvalitetskontroller. Det
beskrivs som en fordel att granskningen gors av personer som ser pa verksam-
heten fran olika hall. Inriktningen pa basrevisionerna har i allt hdgre utstrack-
ning kommit att rikta in sig pa verksamheternas egenkontroll:

Innan var vi ganska operativa ndr vi granskade, for
patientsdkerhetsfragorna kanske MAS och MAR granskade
Jjournalerna sjdlva, nu efterfragar vi — hur gér ni med
Jjournalgranskningar? Hur blev resultatet? I och med att
kravet pa egenkontroll har 6kat i verksamheterna, sd blir det
att ansvaret ligger pa dem och vi efterfrdagar resultatet
snarare. Ddr dr inte verksamheterna framme kan jag sdga,
varken egenregin eller externa utférare.

Utdver basrevisionen som sker regelbundet gors sé kallade pakallade revisioner.
Dessa kan initieras om det exempelvis rapporteras in en avvikelse av nagot slag
eller att det kommer in en lex Sara anmélan. De pakallade revisionerna dr darfor
riktade mot enskilda boenden och sker pa forekommen anledning. Utdver bas-
revision och de pékallade revisionerna gors ocksa sa kallade fordjupade
revisioner dar ett speciellt omrade granskas sarskilt.

Utdver de uppfoljningsaktiviteter som redan beskrivits gors uppfoljningar dven
av uppdragsavdelningen. Dessa uppfoljningar sker pa vad som betecknas som
individniva, vilket inkluderar sérskilda beslut insatser/lagda bestallningar. Upp-
foljningen ligger ocksa till grund for eventuella fordndringar. En viktig del i
uppfoljningen ar de enkéter som tas fram och som de boende fér svara péa, i den
man de har formagan.

Med uppfoljning da, sa dr det ju att vi gar ut, tittar pd
genomforandeplanerna som utforarna har skrivit
tillsammans med den enskilde eller med legal foretrddare och
dd gdr vi ju in och frdgar... om de far den hjdilpen de onskar.
Far de inte det sd ska vi ju erbjuda att de far ansékan om det
dd for att da far vi ju prova det.

Beskrivningarna visar att det sker en rad olika aktiviteter som &r av uppfoljande
karaktér och det finns en utvecklad struktur kring hur det ska ske. En samman-
fattning visar att det sker ett dialogmote, en gemensam traff, fyra kvalitets-

forum, en basrevision, samt eventuella andra revisioner (férdjupade och péakal-
lade).

Nojda med uppfoljningen

Overlag beskriver respondenterna som representerar forvaltningen att de dr
néjda med den uppfoljning som etablerats. Sedan finns det alltid utrymmet for
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fortsatt utveckling av formerna, inte minst eftersom vissa saker &r s svara att
folja upp:

Foribland hamnar man i det hdr, man efterfragar det som dr
ldtt att mdta, men det dr inte de siffrorna som sdger
ndgonting. T.ex. om vi jobbar med kvalitetsregistret
SeniorAlert som dr riskbedomning av trycksar, malnutrition
och fall, da dir det ldtt att mdta hur manga vi har riskbedomt
— men det dr inte det som dr resultatet — resultatet dr ju hur
manga hindrade vi fran att falla — det dr ju en mycket svarare
siffra, hur vet vi det?

Nagra av respondenterana som representerade forvaltningen menade att ett
omrade som nog kunde utvecklas ytterligare var kommunens interna organise-
ring av uppfoljningen. Den nuvarande organiseringen med uppfdljningen ut-
spridd pé olika funktioner skapade risk for 6verlappningar och oklarheter vem
som ansvarade for vad. Anekdoter atergavs ocksa om hur kommunens brist pa
koordinering lett till komiska situationer:

1 alla fall dr det ddrfér man behover jobba med att fortydliga
ansvarsdelarna och ocksa rollbeskriva funktionerna — vilka
uppdrag har t.ex. avtalsutvecklaren, vilka uppdrag har jag i
gruppen? Det finns manga grdzoner, ddr vi fdar bestdmma
fran gang till gang hur vi ska gora. For nagot ar sedan kom
vi fran kvalitetsavdelningen och skulle gora
verksamhetsbesok och sa var uppdragsavdelningen ddr och
gjorde verksamhetsbesék. Det hade vi inte kommunicerat och
det blir ju konstigt for entreprendren.

Aven de alternativa utforarna beskriver uppféljningsrutinerna som finns som
vilfungerande. Under intervjuerna beskrivs det ocksa som viktigt att f4 mojlig-
het att visa upp verksamheten och att den haller god kvalitet och att de avtal
som finns f6ljs.

Overenskommelser med egenregin

Forvaltningen tecknar ocksé nagot som paminner om kontrakt med utférarna
inom egenregin. Dessa kontrakt bendmns 6verenskommelser och sddana har
tecknats under de tre senaste aren. Respondenterna beskriver
Ooverenskommelserna som en konsekvens av de erfarenheter som gjorts i arbetet
med att teckna kontrakt med externa utforare. Det var ocksé avtalsutvecklaren
som holl i arbetet med att ta fram 6verenskommelserna. Respondenterna
beskriver ocksé att det vid upphandlingarna uppkommer idéer som de tar med
sig i arbetet med att utveckla utformningen av och innehéllet i
overenskommelserna.

Overenskommelserna ger en tydlighet om vad som aligger utférarna och vad de
maste leva upp till. En respondent pé forvaltningen beskriver hur 6verenskom-
melserna kan fungera som ett stod:

Star det t.ex. i 6verenskommelsen med vara egna att de ska
kunna ta emot alla dagar i veckan och de sdger — “nej, men
pd lordag och séndag har vi ingen inflyttning” — dd sdger jag
att jo det har ni for det star i overenskommelsen.
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Men att arbeta med dverenskommelser ger inte enbart méjligheter. Det beskrivs
ocksa att det finns en risk for att relationerna blir fér formaliserade. P4 samma
sétt som det gar att krdva att saker i 6verenskommelserna ska uppfyllas skapas
ett utrymme for egenregins utforare att sdga nej om det stélls krav som inte
finns med i 6verenskommelserna.

Sen har vi ju ldngre vdg att ga med vdra egna, en kommunal
verksamhet, dr alltid svarare att vinda dem. De privata star
Ju pd ta, det dr vildigt mer dn vdara egna utforare dr. Men de
har bérjat rycka upp sig vdildigt, vi har ju det hdir med
kundval pa boende ocksd. De maste profilera sig, de maste
vara bra for att man ska vilja att bo hos dem. Sa nu borjar
de fd in ett annat tdnk.

Avtalet sitter ramarna

Det kan konstateras att ingen av respondenterna beskskriver att det funnits
nagon storre konflikt mellan forvaltningen och de externa utforarna. Det ges
heller inga exempel pé att nagra sanktioner anvants. Det gavs dock flera exem-
pel pé att det vid granskningar framkommit brister, exempelvis géllande hante-
ring av dokument, som lett till kritik och krav pa atgarder. Ingen av de inblan-
dade parterna forefaller emellertid uppleva ndgon dramatik kopplat till det.

Att det inte skapas ndgra konflikter kan tolkas som ett uttryck for att kontrakten
ar tydliga och att alla parterna dr medvetna om vad som gér att krdva och vad
som maste goras. Respondenterna som representerar de externa utférarna vittnar
samtliga om att kommunen inte kommer med nagra orimliga krav. Kommunen
a andra sidan vittnar om att inom ramen for de saker som de begér tenderar
utforarna att vara lyhorda. Det gav ndgot enstaka exempel om avsteg fran detta
och dar det lett till diskussioner om vad det egentligen gar att krdva enligt avta-
let. Dessa handelser forefaller emellertid snarast utgéra undantag.
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— omsorg om relationer

En allt storre del av de offentligt finansierade vilfardstjansterna utfors av
privata aktorer. Detta far till f6ljd att styrning och uppf6ljning kommer allt mer
i fokus. For att ge stod i detta arbete tar Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, fram ett antal skrifter och verktyg.

Syftet med denna rapport &r att beskriva hur tvd kommuner arbetar med att
utveckla relationerna mellan olika aktorer da sérskilda boenden upphandlats.

Kommuninvest i Vést har haft i uppdrag att genomféra denna rapport.
Forfattare har varit Gustaf Kastberg, Lunds universitet och Ola Mattisson,
Ekonomihdgskolan i Lund.
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