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Vaffer gor di pa detta viset?

Villkoren fér smaféretag inom omsorgen
ur ett institutionellt perspektiv

AV MALIN TILLMAR

Municipalities appear to support businesswomen with one hand and hinder them
with the other, by the obstacles perceived by small business enterprises in the community
care services sector. This article asks: Why are they acting like that? The aim is to
highlight and create understanding of small-scale businesses’ conditions in the
community care services sector. The businesses’, politicians’, employees’ and union
representatives’ experiences of the conditions in the case municipality of Norrképing
is highlighted and the formal and informal institutions’ significance for the situation
is analysed. The article discusses how the businesses’ different logics clash with one
another, how municipal governance’s paradoxes complicate the relationships as well
as how equality and the gender system affect the conditions. Finally practical
implications are also presented concerning the municipalities’ contracting small-scale
business enterprises.

Inledning

Manga kommuner avsitter resurser for
att pa olika sitt stodja sévil smaforeta-
gande som kvinnors féretagande. Totalt
avsétter Sveriges kommuner arligen
omkring tva miljarder kronor till N-
ringslivsutveckling®. Hur stor del av
detta som kommer smaforetag och
kvinnliga foretagare tillgodo 4r oklart

pa grund av metodproblem i datain-
samlingen®. Naringslivskontoret i fall-
kommunen Norrkopings satsar aktivt
pa kvinnors foretagande genom allt
frén opinionsbildning och kartldgg-
ningar till foretagshus for kvinnor och
lokala resurscentra. Kommunen bidrar
ocksd s&vil med finansiella resurser
som med kompetens till andra lokala
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och regionala verksamheter och pro-
jekt, som stottar kvinnors foretagande®.
Arligen avsitts mellan en halv och en
miljon kronor till insatser fér kvinnors
foretagande?. I det politiskt antagna né-
ringslivsprogrammet framgar att kom-
munen ska frimja entreprendrskap ur
savil genus- som hélsoperspektiv. Av
de resurser som satsas pa kvinnors fore-
tagande gar ocksa en icke obetydlig del
specifikt till foretagande inom hilsa,
vard och omsorg.

Men samtidigt som bland annat Né-
ringslivskontoret arbetar med detta
stod, visar studier att andra delar i kom-
munen sétter upp hinder f6r dem som
vill starta eget inom vard- och omsorgs-
sektorn (Tillmar, 2004a). Hela 86 pro-
cent av de anstillda i denna sektor &r
kvinnor (SCB, 2004) och de som startar
eget gor det oftast inom sitt tidigare
yrke. I synnerhet giller det inom vard-
och omsorgssektorn dér hela 80 procent
av dem som startar eget kommer fran
en anstdllning i sektorn (Lindmark,
2005).>

Det forefaller alltsd som om kom-
munerna stéttar kvinnors foretagande
med ena handen och hindrar dem med
den andra. Detta kan uppfattas som en
paradox, och som ineffektivt resursut-
nyttjande. I denna artikel fragar jag mig,
liksom Astrid Lindgrens rumpnissar:
Véffer gor di pa detta viset?

Nu handlar ménniskor (som bekant)
inte alltid i enlighet med nagon enkel
rationalitet. Vart beteende paverkas,
medvetet eller omedvetet, av spelreg-
ler i samhillet och inom véra organisa-
tioner (North, 1990; DiMaggio och
Powell, 1991; Brorstrom och Siverbo,
2001). Dessa spelregler, eller institutio-

ner, kan vara savél formella (lagar och
regler) som informella (normer, accep-
terade handlingsmonster, konventio-
ner) (North, 1990). Mot slutet av arti-
keln ska vi titta ndrmare pa nagra insti-
tutioner som kan bidra till var forsta-
else féor ovanndmnda paradox och det
fall som kommer att beskrivas.

Artikeln tar en empirisk utgéngs-
punkt i vdrd- och omsorgssektorn i
Norrkopings kommun for att diskutera
villkoren for smaskalig extern verk-
samhet pd uppdrag av en kommun.
Vilka hinder och mojligheter upplever
foretagarna? Hur ser de kommunala
aktorerna pa relationen till alternativa
utforare? Har de onskan och mojlighe-
ter att kontraktera dem? Varfor upp-
kommer de upplevda hindren? Hur kan
en kommun som vill 8ka det lokala
smaftretagandet inom omsorgssektorn
ga tillvidga?

Syftet med denna artikel &r framst
att belysa, men ocksa att skapa forsta-
else for sméskaliga utforares villkor
inom omsorgssektorn. Det gor jag dels
genom att beskriva utforares och kom-
munala aktorers upplevelser i fallkom-
munen Norrképing och dels genom att
belysa olika institutioners betydelse for
situationen. Med denna artikel vill jag
ocksd bidra med praktiska implikatio-
ner rorande kommuners kontraktering
av smaskaliga utforare.

Nedan redogors forst for tillviga-
gangssittet i studien. Dérefter ges den
empiriska informationen stort utrym-
me. Forst presenteras utférarnas syn-
sdtt pa sina villkor. Efterfoljande avsnitt
behandlar hur kommunala aktorer ser
pé kontrakteringen av smaskaliga utf6-
rare och de ddrmed forknippade vill-
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koren. Huruvida utférare och kommu-
nala aktorer har likartade eller olikar-
tade bilder av situationen diskuteras
direfter. Mot slutet av artikeln, innan
slutsatserna lyfts fram, fokuseras péa for-
mella och informella institutioner i
samhdllet i avsikt att ge en forstielse
for hur hindren kan uppkomma.

Genomforande

Denna artikel bygger pa en explorativ
fallstudie som genomférdes i Norrko-
pings kommun under vintern och va-
ren 2002/2003. Kommunen hade d4 en
bestéillar-utfb'raroi‘ganisation som var

decentraliserad till olika kommundelar

och kommundelsndmner (KDN).5 Stu-
dien initierades av Norrképings Ny-
foretagarcentrum och delfinansierades
dven av Norrkopings kommun, NUTEK,
Landstinget i Ostergdtland och Arbets-
livsinstitutet.

Studiens fokus ligger p4 olika akto-
rers upplevelser och forestillningar
kring foretagande inom omsorgen. Hur
aktorerna uppfattar olika situationer,
lagar och regler ses som relevant oav-
sett om deras uppfattningar 4r korrekta
eller inte i andras 6gon. Denna inrikt-
ning innebir att intervjuer har varit den
dominerande metoden for informa-
tionsinsamlingen. Totalt bygger studien
pa 23 semistrukturerade intervjuer om
1 genomsnitt cirka 1,5 timmar. De ak-
torsgrupper som studien inriktar sig pa
dr forutom foretagare sdvil kommu-
nala tjainstem#n pa olika nivder som
politiker och fackliga foretradare. Inter-
vjuerna karaktiriserades av att respon-
denterna relativt fritt fick berétta om

sina arbeten, rutiner, erfarenheter av
alternativa utftrare respektive kommu-
nala bestillare och om sina upplevel-
ser av alternativa utférares villkor. I de
fall dér intervjupersonerna tog upp spe-
cifika exempel stannade vi ofta upp vid
dem en stund. Vid valet av intervjuper-
soner var medlemmarna i studiens re-
ferensgrupp behjélpliga med att iden-
tifiera sdvil utforare som politiker, tjan-
stemdn och fackliga foretridare som
hade erfarenheter av att arbeta med de
hdr fragorna.

Nio intervjuer med alternativa utfo-
rare inspirerade till studiens resultat.
Atta av utforarna bedriver sin verksam-
het i foretagsform, den nionde drivs
som ideell forening. Vard- och om-
sorgssektorn dr kvinnodominerad och
ddrmed é&r det mestadels kvinnliga f6-
retagare som har intervjuats (atta av
nio). Utférarna valdes bland de perso-
ner som hade vint sig till Nyforeta-
garcentrum for att fa rddgivning. Fyra
utforare kommer att framtrdda i tex-
ten, Sjukhemmet, HVB-hemmet, Den
sociala arbetsplatsen samt Omsorgs-
foretaget’. Utforarna i fokus spanner
saledes 6ver bade dldreomsorg och an-
dra verksamheter sdsom individ- och
familjeomsorg. Organiseringen av
dessa verksamheter skiljer sig at bland
annat genom att kommunen inom 4ld-
reomsorg tillampar driftsentreprena-
der, medan ramavtal och kép av enskil-
da vardplatser &r vanligare inom indi-
vid- och familjeomsorg samt handi-
kappomsorg.? Inom individ- och famil-
jeomsorg finns ocksa en lingre tradi-
tion att anlita icke-kommunala utféra-
re, bland annat genom sa kallade famil-
jehem for omhéndertagna barn.
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Sjukhemmet dr ett dldreboende med
35 platser. Det har drivits i tio ar av fyra
entusiastiska sjukskoterskor, som ville
ge de boende en mer hemlik miljs. De
startade foretaget nédr boendet dir de
var avdelningsforestdndare skulle ldag-
gas ner. HVB-hemmet dr ett Hem for
Vérd- och Boende for barn i aldrarna 10-
18 ar utan egna beteendeproblem, som
pa grund av svérigheter i hemmiljon
har omhéndertagits enligt Lagen om
vard av unga (LVU). Nar studien ge-
nomfors dr hemmet i sin tidiga startfas
och initiativtagare dr en pensionerad
pedagog och konsult med mangarig er-
farenhet av praktiskt och teoretiskt ar-
bete med dylika fragor. Den sociala ar-
betsplatsen é&r till skillnad fran de Ovri-
ga inte ett foretag utan en ideell fore-
ning, driven av en entusiastisk person
som vinde sig till Nyforetagarcentrum
for rddgivning.’ Verksamheten syftar
till att ge yngre personer med funktions-
hinder arbete och meningsfull syssel-
sittning. I det hér fallet produceras vi-
sitkort och andra trycksaker vid dato-
rer, som anpassas efter vars och ens
handikapp.

Sex intervjuer genomfordes med
kommunala tjinstemén i Norrkoping.
Tva bestillare som arbetade pé olika
kommundelskontor intervjuades, lik-
som chefen f6r Vard- och omsorgskon-
toret samt chefen f6r kommunens Upp-
handlingsenhet. Vidare vidtalades vid
samma tillf4lle tva tjanstemédn pa Na-
ringslivskontoret. Tre Norrképings-
politiker har intervjuats. Tva av dem &r
socialdemokratiska politiker i Norrko-
pings kommun. Den ena ansvarar for
vard- och omsorgsfrdgor och den an-
dra numera f6r personalfragor och ti-

digare for den kommunala produktio-
nen. En tredje Norrkopingspolitiker dr
borgligt oppositionsrad.

Utover akttrerna i Norrkoping ham-
tades ocksa inspiration till studien fran
de badda grannkommunerna Soderko-
ping och Linkoping. Den férstndmnda
ar en liten borgerligt styrd kommun,
och den senare var under 1990-talet fore-
gangskommun nér det gillde att kon-
traktera alternativa utforare. En politi-
ker och en tjansteman fran respektive
kommun intervjuades.

Vidare har information inh&mtats
via s&vil internmaterial frdn Norrko-
pings kommun som fran tidningar och
tidskrifter. Norrképings kommuns
“Upphandlingspolicy” och ”“Konkur-
renspolicy” samt anbudsunderlag, an-
bud och kommunrevisionens rapport

“Tillampning av upphandlingpolicy i -

niamnder och enheter” dr exempel pa
material som studerades. Debattinldgg
i lokal dagspress och artiklar om alter-
nativa utforare i fackliga tidskrifter &r
andra exempel.

Materialet analyserades och bearbe-
tades i flera steg. En mer fullstindig re-
dogorelse for hela det empiriska mate-
rialet &terfinns i NUTEK-rapporten ” Ar
det mojligt?” (Tillmar, 2004). Under ar-
betets gdng har jag haft mojlighet att
presentera resultaten for projektets re-
ferensgrupp, bestdende av representan-
ter for de finansierande organisationer-
na liksom for Véardférbundet och Sven-
ska Kommunalarbetarférbundet. Re-
sultaten presenterades ocksa under stu-
diens géng vid seminarier for intres-
senter i Norrkopings kommun samt for
kommunala chefer i Ostgétaregionen.
Diskussionerna i dessa fora har succes-
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sivt bidragit savil till att stdrka som att
nyansera slutsatserna. I detta samman-
hang fortjinar det att ndmnas att den
studerade kommunen sedan studien
presenterades forsta gdngen i april 2003
aktivt har arbetat med de fragor som
tas upp har.

I rapporten ”Ar det mojligt?” pre-
senteras de alternativa utforarnas bil-
der av situationen genom i huvudsak
tre fallbeskrivningar, f6ljt av tre avsnitt
som speglar tjgnsteménnens, politiker-
nas respektive de fackliga foretridarnas
bilder. I syfte att gora detta omfattande
material mer tillgingligt har jag i den
hir artikeln valt att dverge fallbeskriv-
ningarna och tematisera hela den em-
piriska framstiliningen med fokus pa
fragestdllningarna i artikeln. Den tema-
tiska framstéllningen dr uppdelad pa
tva kategorier - utférare och “kommu-
nala aktorer” (hidr inkluderas bilder
fran politiker, tjainstemén och fackliga
foretriddare). Nedan dterger jag saledes
forst utforarnas synsétt i tematiserad
form, och direfter de kommunala ak-
torernas synsitt. Med hjilp av citat lyf-
ter jag fram de aktuella aktorernas egna
roster och ger dem dérmed forhallande-
vis stort utrymme. Avsikten &r att pa
ett begrénsat utrymme ge en s rik bild
av situationen som moijligt, samt att i
mdjligaste man tydliggora for ldsaren
vad aktorerna sjilva uttrycker och vad
som sedan dr mina tolkningar. Kon-
traktering av alternativa utférare med-
for en komplex problematik. Min av-
sikt hdr &r att belysa villkoren, inte att
ta politisk stéllning.

Norrktping &r naturligtvis endast
en kommun bland ménga, men jag har
i denna studie valt att ga pa djupetien

kommun snarare &n pa bredden med
manga kommuner. Flertalet av de in-
stitutioner i samhillet som paverkar
villkoren for foretagande dr dock ge-
nerella, vilket talar for att manga av
studiens resultat sannolikt &r relevanta
for atskilliga kommuner. Det finns
inget som pekar pd att just Norrksping
skulle vara vare sig bittre eller simre i
dessa avseenden. Det slutliga avgoran-
det om de olika slutsatsernas tillimp-
lighet i specifika kommuner ldmnar jag
dock till l4saren och dennes lokalkén-
nedom.

Utforarnas synsétt

Nedan diskuteras de huvudsakliga hin-
der som lyfts fram av utférarna - de
korta avtalstiderna, den bristande sam-
ordningen av offentliga instanser samt
inte minst negativa attityder frdn kom-
mun och omgivande samhille. For att
tackla detta motstdnd krévdes ett starkt
engagemang och goda personliga kon-
takter.

Korta avtalstider

Pa Den sociala arbetsplatsen upplevs
kortsiktigheten tydligast. De far bidrag
halvarsvis, vilket gor det omdjligt att
planera verksamheten langsiktigt.

Sedan har vi da skt bidrag fran kom-
munen och vi har fatt halvéarsvis. For
att kunna tka méjligheten f6r den har
malgruppen, som dr handikappade
har jag haft en massa olika idéer, men
alltsa inte kunnat genomfra dem, av
olika orsaker. Vi har inte tillrédckligt med
pengar att satsa i ndgonting. Vi har till
exempel sokt fonder till investeringar
av maskiner. Flytten frdn védra gamla
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lokaler tog oss sdkert ett par ar att fa
igenom, for vi kan inte sjdlva sta for ett
kontrakt nér vi inte har pengar for mer
an tre ar [i taget]. D& har vi fatt ga
genom lokalforsorjningskontoret och
bett dem att hjdlpa till men de skriver
inte kontrakt med vilken fastighetsa-
gare som helst. S& den trogheten finns
hela tiden.
Den sociala arbetsplatsen har inte na-
got fast avtal med kommunen utan
kdmpar pa for att sélja enskilda platser.
HVB-hemmet é&r i sin startfas och har
dnnu inte upplevt problemet. For Sjuk-
hemmet, som startade for 10 ar sedan,
var villkoren annorlunda. De fick ett
avtal med driftsentreprenad pé fem ér,
som sedan i samband med utbyggna-
den forlingdes utan att ndgon offentlig
upphandling behovde goras. Medan
denna studie skrivs gér dock deras av-
tal ut och de forlorar den nya upphand-
lingen till ett storre internationellt fore-
tag.

Bristande samordning

Sjukhemmets dgare, som under drygt
tio ar har lamnat anbud pa flera enhe-
ter 1 kommunen, anser att de olika
kommundelarna hanterar anbuden var
och en pa sitt sitt. I en kommundelen
gick det till exempel betydligt langsam-
mare, var svarare att £ besked och fanns
mindre mojligheter att paverka.

For Den sociala arbetsplatsen &r det
ett problem att deras malgrupp tende-
rar att falla mellan tva stolar - bade
inom kommunen och mellan kommu-
nen och andra aktorer. Arbetshandi-
kappade utan begavningshandikapp
tillhor ndmligen inte gruppen om-
sorgstagare som har laglig ratt till dag-
lig sysselsittning. Den tidigare bi-

dragsgivaren Arbetsmarknadskontoret
har nu dessutom sagt att “Det har &r

III

inte varat bord!”, och nagra bidrag kom-
mer inte lingre att beviljas. Nar jag traf-
far den verksamhetsansvarige har fo-
reningen vint sig till kommunens Vérd-
och omsorgskontor och de vantar pa
deras besked. Langre fram far jag dock
veta att verksamheten inte kommer att
fa fler bidrag dérifrdn heller. Den funk-
tionshindrade personalen har darfor
varslats om uppsidgning.

Pa HVB-hemmet upplevs pappers-
exercisen med tillstdnd fran Lansstyrel-
sen, registreringar hos PRV, bygglov
frén kommunen etc. som betungande.
Anda har foretaget inte stétt pa Lagen
om offentlig upphandling (LOU) annat
dn som information frdn Lansstyrelsen
att vissa kommuner i ldnet kan tidnkas
tillimpa den i fall som detta. Den pen-
sionerade blivande foretagaren sdger
att det aldrig hade fungerat att dra
igdng verksamheten om hon samtidigt
haft ett heltidsarbete att skota.

Negativa attityder

Utfoérarnas mest samstdmmiga uppfatt-
ning &r att de brottas med negativa at-
tityder fran sdvdl kommunen som sam-
hillet i 6vrigt. Grundaren av HVB-
hemmet tycker att det virsta hindret &r
de otydliga signalerna och kénslan av
att vara motarbetad av myndigheterna.
Faktiskt skulle jag vilja séga, jag tycker
ibland att man forsoker hitta nédgon-
ting som man kan sld ner pé ... sd att
man kan sdga nej.
Ocksa Den sociala arbetsplatsen har
mott negativa attityder fran offentliga
organisationer. De kunde inte anstilla
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fler arbetshandikappade dérfor att Ar-
betsférmedlingen Resurs avslog deras
anstkan om lénebidrag. Ledaren for-
Klarar:
Dé ser han mig som en egen foretaga-
re, som drar in vinst. Det perspektivet
upplever jag att han har. Istillet for
att ha det perspektivet att vi har varit
med och startat det hdr for att en
grupp miénniskor ska f& jobb.
Sjukhemmets grundare hade diremot
en god relation till den kommundels-
ndmnd ddr de var aktiva. De motte
istéllet negativa attityder fran sina fore
detta arbetskamrater inom kommunen.
Det fanns médnga som onskade och
hoppades att vi inte skulle klara det.
[...] Ménga som sjélva inte vigade gra
det.
Det fjarde, Omsorgsforetaget, upplever
negativa synsitt fran brukarnas anho-
riga. Brukarna och deras anhériga tycker
det &r tryggt med kommunal omsorg.
Privata foretag kan gé i konkurs och
inte heller vill ndgon vara “forst pa
plan” i en ny verksamhet som man inte
kdnner till.

Hur dr det dd mojligt?

Det som trots alla hinder majliggjorde
foretagandet var grundarnas och initia-
tivtagarnas mycket starka engagemang
for sina verksamhetsidéer och sina
maélgrupper. Det giller samtliga utfo-
rare som intervjuades. En av dem kidm-
pade tills hon blev sjukskriven for ut-
briandhet. Foljande citat &r hdamtade fran
HVB-hemmet respektive Sjukhemmet.
Jag har sett s mycket pa nira hall
tycker jag, sd ndgot méste man vil

kunna gora at det. Ja, det &r ett brin-
nande intresse for de hir barnen alltsa.

Vi hade ju stora visioner om hur man

skulle kunna lata de hér gamla f4 ha

en hemlik miljé och bo for sig sjélva.
HVB-hemmets grundare menar att det
starka engagemanget och drivkraften
dr nodvéndigt for att kunna starta eget
i vard- och omsorgssektorn. Hon siger:

Jag tror att man maste vara fullstdn-

digt 6vertygad om vad det dr man vill

gora och driva sin linje vildigt héart.
Utforarna har ocksd lang erfarenhet av
det omrade inom vilket de arbetar och
har stor nytta av sin rika erfarenhet och
kompetens. Grundarna av Sjukhemmet
framhévde detta. Men tydligast illus-
treras betydelsen av kunskap och erfa-
renhet i fallet med HVB-hemmet, dir
utforaren pd grund av just erfarenhet
och akademisk kompetens, bland an-
nat genom skrivna inlagor, kunde argu-
mentera for sakfrdgor gentemot Lins-
styrelsen.

Betydelsen av personliga kontakter
framkommer ocksa tydligt hos tre av
foretagen. HVB-hemmets grundare
hade god hjélp av kontakter fran sitt
engagemang i BRIS (Barnens Rétt i Sam-
héllet) och en tidigare anstéllning inom
universitetet. Omsorgsforetagets start
mojliggjordes av sociala kontakter med
politiker och tjanstemén. Sjukhemmet
hade under hela sin verksamhetstid bra
kontakter med kommundelskontoret.
De siéger:

Kommundelsndmnden har varit vér

samarbetspartner, vi har haft bra kon-

takter och de har varit nojda med oss.
Aven kontakter med andra foretagare i
samma situation har varit betydelse-
fulla for flera av foretagarna som ett
sétt att hamta stod och kraft i den mo-
tiga verkligheten. Omsorgsforetagets
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grundare menar att det &r viktigt att ha
nagon som:

Forstar vad det handlar om och fragar
om vi sover pa nitterna och si vidare.

Kommunala aktorers
synsatt

Ur diskussioner med de kommunala
aktorerna framkommer bland annat att
dven de upplever att omgivningen &r
skeptisk till alternativa utforare, liksom
att upphandlingsprocessen pa sina hall
dr illa skott. Vidare ifrdgasétts mojlig-
heterna att pa ldngre sikt kontraktera
mindre utforare, eftersom de sa ofta
kops upp av multinationella foretag.
Dessa fragor diskuteras nedan.

Kommunens initiatio

Vi har faktiskt privata utférare som
kommer hit och séger att - vi vill starta
ett hemtjénstomréde. Men det &r ju inte
sd det gar till utan det & kommunen
som sdger att - nu vill vi konkurrensut-
sdtta det hdr omradet.
Ovanstdende citat &r himtat fran en fore
detta bestéllartjinsteman, som forkla-
rar att foretagarna inte alltid f6rstar hur
det gar till inom en kommun. Forst fat-
tas ett politiskt beslut att en kommunal
verksamhet skall konkurrensutsittas,
dédrefter annonseras det ut och intres-
senter kan begéra in anbudsunderlag.
Ofta 4r de enheter som upphandlas rela-
tivt stora. Fackliga foretrddare menar
att de normalt dr alltfor stora, till exem-
pel for en sjukskoterska som skulle vilja
ta over ett mindre verksamhetsomrade.
De socialdemokratiska politikerna ta-

lar i termer av att hitta en bra “balans”
mellan kommunala och alternativa ut-
forare. De menade att de 20-30 procent
externa utforare som kommunen hade
vid tiden for studien innebar en sddan
balans. Oppositionsradet framholl att
otydliga signaler skapas i och med att
det forekommer oenighet inom social-
demokratin i denna fraga.

Problemet &r att socialdemokraterna

styr och nér de har olika uppfattningar

internt, s blockerar de varandra och
sa hénder det inte sérskilt mycket.

Lagstyrd verksamhet

Tjansteménnen pé olika nivaer lyfter
fram det stora antalet lagar och regler
som finns att ta hénsyn till. Lagen om
offentlig upphandling (LOU) kraver att
upphandling sker i konkurrens utan att
négon part otillborligen gynnas fram-
for en annan nir kommunen skall gora
inkop fran en extern part. Nar det gal-
ler denna lag kdnner sig bestéllarna
papassade av Konkurrensverket. Andra
styrande dokument &r férutom Kom-
munallagen: Socialtjinstlagen, Hélso-
och sjukvéardslagen, Tillsynslagen, La-
gen om yrkesverksamhet nér det gal-
ler sjukvérdens omrade, Socialstyrel-
sens allmédnna rad och riktlinjer, samt
kommunens dokument om konkur-
renspolicy, upphandlingspolicy och
malbild.

Hanteringen av
upphandlingsprocessen
Savil politikerna som tjdnsteménnen

bekriftar foretagarnas upplevelser av
att relationerna till alternativa utftrare
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inte hanterades pa riktigt samma sétt i
de olika kommundelarna. Hur och i vil-
ka fall offentlig upphandling genom-
fors och vilken typ av avtal” som til-
lampas skiljer sig ocksd mellan olika
sektorer. Driftsentreprenad tillimpas
inom &ldreomsorgen medan individ-
och familjeomsorgen liksom handi-
kappomsorgen oftare koper in enskilda
platser och/eller tecknar ramavtal.
Skillnaden mellan de olika kommun-
delarnas hantering av upphandlingar
visade sig dels i hur pris och kvalitet
viktades och vérderades och dels i om
valen av utforare var politiker- eller
tjainstemannastyrda.

Nér de inkomna anbuden &ppnas
och gas igenom gors forst en formell
granskning av anbudsgivarna for att
kontrollera att de uppfyller alla lagliga
krav, har skattsedel, inte finns i brotts-
registret etc. Darefter "nollstélls” an-
buden av tjénstemdnnen.

Man skriver ner allting - uppgifter,
fakta, vad de kommer in med for pris,
kanske bemanning och sddana saker -
far ner de hir uppgifterna rakt upp

och ner. Innan ska man ha bestdmt sig
for ifall man vill vikta pris och kvalitet.

Det allra svaraste det 4r ju ndr man
sitter ddr med jamforelserna. Att man
ska hamna s ridtt som mojligt. Bade
for namndens skull men givetvis ocksa
for anbudsgivarna. Att man inte gor
galet.
Hur det hela sedan vidrderas beskrivs
av en bestillare som en fingertopps-
kénsla, eller en tyst kunskap, som man
far ndr man har jobbat linge med dy-
lika fragor. En bestillare beréttar att i
hennes kommundelsndmnd har de
byggt upp ett eget formulér som fun-
gerar som en riktlinje. Pa fragan om

priset eller kvaliteten viger tyngst blir
svaret tveklost priset, ndgot som dock
var dnnu tydligare kring ar 1992 nar
upphandlingarna borjade. Allteftersom
anmaélningar om missférhallanden
kommit in har man blivit mer medve-
ten om kvaliteten, hdvdar bestéllarna.
Upphandlingsenhetens chef menar att
nagot av det svaraste i hela upphand-
lingsprocessen &r att objektivt virdera
kvaliteten i anbuden. Det hela handlar
ocksd om att “som man frédgar far man
svar”. Med ett bra anbudsunderlag blir
det en ldtt utvdrdering, men s snart
det &r lite svagare och man har “missat
vissa grejer” sd uppstar svarigheter.
Oppositionsradet stiller sig mycket
kritiskt till hur anbuden har utvir-
derats. Han séger:

Vi har barnsliga och hemmagjorda stt

att gora upphandlingar, som limnar

fullstindigt utrymme for godtycklig-

het pé ett egentligen helt sanslost sétt.

[...] Det var lite amatdrernas verkstad

i véra kommundelsndmnder.
Processen madste bli mer professionell
med en mer enhetlig syn pa hur pris
och kvalitet skall viktas mot varandra,
séiger han. Aven Personalutskottets ord-
forande dr medveten om att hante-
ringen av upphandlingsprocessen bor
forbéttras, och berdttar att kommun-
revisionen har haft synpunkter pa detta.

Beslutsfattandet beskrivs som en

process dédr samspel och avstimning
sker mellan den tjansteman som bere-
der drendet och politikerna. P& grund
av denna process uppstar sillan situa-
tioner dar tjanstemannautldtandet skil-
jer sig fran det slutliga politiska beslu-
tet i kommundelsndmnden. Bestéllarna
berittar:
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Man borjar med vérd- och omsorgs-
gruppen och sa tar man upp det i pre-
sidiet och sedan dr det ndmnden, sa
man hinner ju bearbeta det hér pa va-
gen.
Vid upphandlingar tillsdtts dessutom
en upphandlingsgrupp bestdende av sa-
viél politiker som tjanstemén.
[Politikernas] synpunkter véiger mycket
tungt. Jag kan inte sdga att dir har ni
fel, vi ska ta det dar istéllet! Det blir
nog ett gemensamt forslag, som man
gar till ndmnden med.
Hur stort inflytande politikerna har
haft 6ver specifika beslut ségs bero pa
vilka personer som ingar i de olika
kommundelsndmnderna. Det har varie-
rat 6ver tid, berittar en bestillare. Tidi-
gare var besluten mer av en tjdnste-
mannaprodukt. Nédr sedan socialdemo-
kraterna kom tillbaka till makten efter
valet ar 1994 var de helt negativa till
alternativa utforare. Efter en tid bor-
jade de dock visa intresse for alterna-
tiva utforare, och da gjordes det mer
till en politisk fraga genom att en upp-
handlingsgrupp utsags. Chefen for
Upphandlingsenheten menar att ge-
nomfdrandet av upphandlingar i sig &r
att verkstilla ett politiskt beslut, och
att politikerna egentligen inte skulle
behova ldgga sig i valet av utforare i
enskilda fall. En socialdemokratisk po-
litiker ser emellertid annorlunda pa
saken.
Tjanstemsnnen de 4r proffs pa sitt och
vi &r ju politiker och bestdmmer. |...]
Som tjéinsteman s& maste du vara pa
det klara med att du jobbar i en poli-
tikerstyrd organisation [...] Tjanste-

ménnen ir sa lojala, de 4r lojala mot
den sittande regeringen i kommunen.

Andras skepticism

Ingen av de vidtalade personerna ut-
trycker nédgon egen skepticism gente-
mot alternativa utforare. Ddremot
framhéller de flesta att det finns andra
som har negativa attityder. Bestillarna
menar att varje upphandling till en bor-
jan, for cirka 10 &r sedan, var en stor
och svér fraga men att alternativa utfo-
rare nu "inte dr nagot konstigt lingre.”
De som arbetat som bestéllartjinstemén
har haft goda erfarenheter av alterna-
tiva utforare, och siger:

D4 har man ju personer som soker sig
av ett brinnande intresse och kanske
ger lite mera engagemang.

De som [vi] har avtal med &r vildigt
mana om den enskilde och for deras
del 4r det ju det som &r det centrala.
Det handlar inte om att goéra sig stor-
kovan. Sjdlvklart s vill de &verleva.
Det #r klart att de vill. Men det hand-
lar inte om att bli rik utan om att de
har fatt en mojlighet att omsétta sina
egna idéer. [...] om hur man man &r
om fortbildning och kompetens-
utveckling for personalen, Att man fri-
gor personal for att dka bort tillsam-~
mans nagra dagar for att komma
vidare. Och det gor man kontinuerligt.

Vérd- och omsorgschefen reflekterar pa
foljande sdtt over smaskaliga véard-
givare och deras mdjligheter.

Man far nog lov att vara lite idealist
for att halla pa med sédant hér. [...]
det dr ju ocksa ett stort risktagande
som de enskilda tar och det dr mycket
tungt arbete. Det 4r inte ett arbete som
kan bedrivas mellan 8-17 utan det &r
mycket, mycket meridethela. [...]Man
far koncentrera sig pa sitt foretag sa
mycket att man kanske inte hinner med
och leva.

Nagra negativa attityder till alternativa
utférare kan saledes inte spéras bland
de tjanstemén jag talade med. Déremot
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upplever de att det finns andra tjénste-
mén som &r skeptiskt instdllda.

Bland oss som har jobbat med det hir,
och jobbat sa nra, sa tror jag nog det
finns en samsyn. Men sedan finns det
andra tjinstemén, som jag har en
mycket stark kénsla av att de motar-
betar det har. [... till exempel] privata
som vill utdka sin verksamhet och so-
ker bygglov, och det blir inte behandlat
utan det dras i langbénk. [...] Jag tror
det grundar sig i avundsjuka. Mycket
otrevligt. Mycket! Istillet for att glad-
jas &t att det anda funkar sa bra, att vi
har haft sdn tur att vi har fatt in séna
utforare.

Séavil bestédllarna som Vard- och om-
sorgschefen framhaller att &ven bru-
karnas anhoriga ibland dr skeptiska till
alternativa utforare.

Ja da har de fatt for sig att det kostar
sa mycket och att de fir betala extra
for allting. Det finns fortfarande en stor
misstdinksamhet mot det privata och
man far forklara d& att det &r entre-
prenad, man betalar inte en krona till
dem, utan man betalar till kommunen.

Man vill inte ha sina ungdomar eller
barn eller vuxna utvecklingsstérda ute
pa fattigauktion. [...] Det kidnns som
sé, tycker de - att kommunens utfo-
rare kénns tryggt och hemvant och upp-
byggt. Man &dr rdadd for att deras barn
bara ska bli en slant pengar.

Det socialdemokratiska kommunalra-
det tar upp att den skeptiska hallningen
till alternativa utforare giller kommu-
nens invanare i allménhet.

Sedan skall vi ocksd veta att Norrks-
pings kommuns invanare skriker inte
efter externa utforare. Det kan vara lite
kéampigt de ganger vi har gatt in i ett
sadant avtal att férsoka vertyga Norr-
kopingsborna att det & OK. Men de
kommundelar som jobbat mycket med
det har har ju jobbat pa ett sadant sitt
att de har informerat pensionérsorga-
nisationer och annat. De har lyckats
bra. Sedan finns det ocksd kommun-

delar ddr det overhuvudtaget inte ens
skulle vara géngbart.

Hotet frin jittarna

De alternativa utforare som tjainstemén-
nen kénner sig positivt instéllda till &r
just de sméaskaliga, eftersom de forknip-
pas med engagemang och vélvilja. Moj-
ligheterna att kontraktera sddana utfo-
rare begrinsas dock av en mingd fakto-
rer, sasom kommunens ekonomi, okla-
ra virderingskriterier for kvalitet och
rédsla att bryta mot Lagen om offent-
lig upphandling.

I flera fall dd smaskaliga utférare
dnda kunnat kontrakteras har de senare
blivit uppkopta av stora nationella el-
ler multinationella foretag. Enligt en
bestillares uppskattning 4r det nu efter
uppkopen bara 2-3 smaskaliga utfo-
rare kvar inom dldreomsorgen, mot ti-
digare 9-10 stycken. Det &r en utveck-
ling som savil tjanstemén som politi-
ker ser negativt pa. Vard- och omsorgs-
chefen sammanfattar:

Men nér det giller dldreomsorgen och
sddant s& kunde vi tydligt se att nir
man ldmnar ut pa anbud sa var det
mera familjdra entusiaster, eldsjilar,
som ville starta upp. De jobbade ett
antal 4r och sedan sdlde de med god
vinst till multinationella féretag,. |[...]
Alltsd fordelen med [att kontraktera
alternativa utforare] 4r ju att det blir
ett engagemang hos dem som &r 4dgare
till det hela. Dels bygger det ju pa att
de sjédlva dr en del i arbetet i det hér
sammanhanget. Smaskaligheten ger
forutsdttningar till att hitta bra 16s-

ningar som gor att det blir bra vard i
det hér sammanhanget, helt klart.

Nackdelen blir att dessa entusiaster och
idealister till slut inte orkar lingre, och
sdljer till de stora aktorerna pa mark-

naden, sdger Vard- och omsorgschefen.
Han anser inte att borsnoterade bolag
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kan bedriva varden pa ett sdtt som gyn-
nar brukaren mer 4n vad som &r fallet i
kommunal regi, och &r rddd for att en
oligopol-situation haller pa att skapas.
Ska det vara konkurrens, sa ska det
vara konkurrens. Och dé ska det fin-
nas lite av varje sd att man skérper till
sig och kinner det hér att man konkur-
rerar med varandra pa ndgorlunda lika
villkor.
Denna utveckling paverkar kommu-
nens ben#dgenhet att 6verhuvudtaget
upphandla vard- och omsorgstjédnster.
Kommunalradet séger att de nu méste
borja vara lite restriktiva, eftersom:
Vad som haller pa att hinda &r ju att
de hir stora multinationella foretagen

kommer och risken dr att det blir mo-
nopol da &t andra héllet.

Synsétten - lika eller
olika?

Alternativa utforare, politiker och tjans-
temin ser pa mojligheterna till kon-
traktering frén olika hall. De bilder de
ger dr dock inte visenskilda. Savail
Vérd- och omsorgschefen som bestil-
lartjinstemédnnen uppvisade stor forsta-
else for den osikerhet som korta avtals-
tider innebdr for smaforetagare. Fore-
tagarnas bilder av den bristande sam-
ordningen inom kommunen i dessa
fragor bekréftades av sdvil politiker
som tjansteman.

Samtliga var ocksd 6verens om att
det finns skeptiska, for att inte sédga ne-
gativa, attityder till alternativa utfo-
rare av vard- och omsorg i samhallet.
Flera av utforarna upplevde att dessa
attityder inte bara fanns bland brukar-

nas anhoriga, utan ocksd inom kommu-
nen. De kommunala aktdrerna hidnvi-
sar dessa attityder till de tjansteméin
som inte moter utforarna direkt, samt
till anhoriga och medborgarna i allmén-
het. Tjansteménnen hirleder ocksa
dessa skeptiska attityder till missfor-

stdnd rorande innebdrden av alterna-

tiva utforare. Folk i allménhet kdnner
helt enkelt inte till att det fortfarande
ror sig om offentlig finansiering och
offentlig kontroll av verksamheten,
menar de.

Nir foretagarna talar om troghet,
byrékrati och pappersexercis framhal-
ler tjinstemdnnen hanterandet av det
kommunala forfarandets logik, lagar
och regler, nimnder, beslutsprocesser
och varderingskriterier. Styrande poli-
tiker i sin tur talar om medborgarnas
attityder liksom vikten av att finna en
balans mellan kommunala och alterna-
tiva utforare. Inte heller detta motsé-
ger vartannat i sak. Tvértom framstar
foretagarnas upplevelser som logiska
utifran deras vardag, tjanstemédnnens
utifrdn deras och sa dven for politikerna.

Vaffer gor di pa detta
viset?

Hur kan vi d& med teoretiska verktyg
forsta paradoxen att kommunerna upp-
fattas uppritthalla hinder for de foreta-
gare de sdger sig vilja stodja? Som kon-
staterades redan i inledningen av arti-
keln péverkas manniskors handlade av
samhdéllets spelregler, eller institutio-
ner. Begreppet institutioner har an-
viands pa olika sitt over tiden, inom
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olika discipliner och i olika ldnder (se
Johansson, 2002). Hér definieras begrep-
pet brett - som olika typer av spelreg-
ler som guidar ménniskors beteende.™
Institutionerna delas in i formella in-
stitutioner (lagar och regler) och infor-
mella institutioner (normer, accepte-
rade handlingsmonster, konventioner
etc.) efter North (1990). Dessa bada ka-
tegorier anvands hir ganska fritt for att
ge en Overgripande struktur at fram-
stédllningen.

Formella institutioner

Lat oss titta ndrmare pd nagra av de for- |

mella spelregler som paverkar den
kommunala organisationens funk-
tionssitt.” Komplexiteten i den kom-
munala forvaltningen och politiken &r
stor och har vuxit de senaste decennier-
na (Montin, 2002). Som politiskt styrda
organisationer bygger kommuner pé
oenighet och konflikt, i motsats till
exempelvis foretag som stdvar efter
enighet och handling. Politiska orga-
nisationers kompetens dr att hantera
motstridiga intressen hos uppdrags-
givarna (medborgarna) (Brunsson,
2002). Styrningen av kommunerna &dr
forknippad med en rad paradoxer
som vi till viss del maste acceptera
(Czarniawska, 1992).

Brunsson (ibid) menar att hante-
ringen av dessa motstridiga roller sker
genom “prat och beslut” ddr forma-
liserade processer blir ett sitt att han-
tera motstridigheterna. Regelfoljandets
logik blir ddrmed betydelsefullt for
arbetet i kommunerna (Brunsson och
Jacobsson, 1998). Redan déa en presum-
tiv utforare av valfardstjanster far en

verksamhetsidé och vidnder sig till
kommunen med en forfrédgan sdg vi hur
de olika logikerna krockade. Regelver-
ket innebdr ju, exempelvis inom &ldre-
omsorgen, att initiativet ska komma
frdn kommunen. Beslut om konkurrens-
utsdtining av en viss enhet/verksam-
het foregér utformandet av anbuds-
underlag och sa vidare.

Kommunerna har enligt kommu-
nallagen ansvar for diverse uppgifter
inkluderande allt fran vard- och om-
sorg till avfallshantering, ordning och
sdkerhet. Kommunernas olika roller
har sammanfattats av Jonsson med flera
(2002) sdsom varande sdvil tjinste-
leverantdrer som samhillsaktorer,
myndigheter och medborgarnas intres-
seorganisationer. Det faktum att olika
tjinstemén handhar myndighetsut-
ovningen och tjansteproduktionen bi-
drog till den komplexitet och byrakrati
som upplevdes av exempelvis HVB-
hemmet. Kommunens roll som myn-
dighetsutovare nér det giller exempel-
vis omhéndertagande av barn 4r natur-
ligtvis mycket viktig. HVB-hemmet var
beroende av beslut rérande omhénder-
tagande av barn, men ocksd av ett bygg-
lovsbeslut. De tjdnstemén som koper
in HVB-hemmets tjanster dr sedan yt-
terligare en part. Bestillarna upplevde
att andra tjinstemin, de som arbetade
med myndighetsutévning, kunde dra
viss drenden i "langbénk”, och HVB-
hemmets grundare kidnde sig motarbe-
tad av vissa tjdnstemén som inte ville
ge bygglov. "Prat och beslut” verens-
stimmer inte alltid med handling utan
det sker en sdrkoppling mellan retorik
och praktik (Meyer och Rowan, 1991).
Det som hénde vid starten av HVB-
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hemmet kan ses som ett exempel pa en
situation dér olika synsitt i olika delar
av en kommun bidrar till sarkoppling,
genom att forsvara genomférandet av
beslut.

Da privata utforare inom vard och
omsorg dr sa starkt politiskt laddat, blir
de motstridiga intressena hos upp-
dragsgivarna tydliga (jamfor Brunsson,
2002). Har kan kommunens roll som
(alla) medborgares intresseorganisa-
tion komma i konflikt med rollen som
tjansteleverantdr. Flera politiker lyfte
fram att de inte upplever nagot folkligt
stod for fler privata utforare inom om-
sorgen i Norrkoping. Med tanke pa
kommunernas roll som medborgarnas
intresseorganisation &dr allménhetens
attityder naturligtvis en hogst relevant
aspekt att beakta. Kommunerna maste
balansera mellan & ena sidan allménin-
tresset och a andra sidan och kravet pa
valfrihet genom att sldppa in nya akto-
rer pa marknaden (Blomqvist och Roth-
stein, 2000; Norén, kommande, 2005).
Denna studie aktualiserar ocksa fragan
om politikernas och tjinstemdnnens
olika roller i kommunerna. Frdgan ar
ofta dterkommande och svarloslig (se
vidare Montin, 2002).

Det omfattande arbete som krévs
for att etablera sig i omsorgssektorn
medfor hinder f6r sma- och nyfore-
tagandet, vilket i foregaende avsnitt il-
lustrerades av HVB-hemmets anstrang-
ningar. Detta arbete eller, annorlunda
uttryckt, dessa hoga transaktionskost-
nader, fungerar som intrddesbarridrer
péa marknaden och missgynnar de sméa
utforarna (Norén, kommande, 2005).
Aven kommunerna f&r naturligtvis
hogre transaktionskostnader av att kon-

traktera ett stort antal smaskaliga utfs-
rare. Merparten av aktdrerna i denna stu-
die uttrycker en farhaga att ett offent-
ligt monopol kommer att erséttas av
ett privat monopol, eller i alla fall en
oligopolsituation. Fa tror att detta gyn-
nar nigon férutom de stora foretagen.
Ur ett mer nationalekonomiskt pers-
pektiv tar dven Kdhkonen (2004) upp
fragan. Hon menar att en ond cirkel ut-
vecklas ndr tjansteproduktion utsitts
for konkurrens, langa kontraktstider
minskar antalet leveranttrer, och kon-
kurrensen begridnsas aterigen. Proble-
matiken 4r komplex. Denna studie vi-
sar ocksa att inte heller kortare kon-
traktstider &r vara losningen pa proble-
met - det skapar andra problem med
osidkerhet, som ocksd missgynnar sma-
foretagen.

For att marknaden skall kunna s&-
gas fungera tillfredsstéllande krévs att
bestéllarna lyckas finna en lamplig av-
vigning mellan pris och kvalitet. Exem-
plen ovan visar att den studerade
kommunen har haft problem med detta.

Den klassiska avvagningen mellan eko-

nomi och verksamhet dr svarlost och
hanteras inte heller i bestallar-utforar-
modellen (Brorstréom och Rombach,
2000).2 I sin diskussion om orsaker till
kvasi-marknaders misslyckanden tar
Kéhkonen (2004) upp problemet med
att brukaren/konsumenten av tjénsten
inte alltid har samma preferenser som
beslutsfattaren nér det géller vilka vér-
den som skall végas in vid val av tjénst.
Néagra patentlosningar torde inte fin-
nas, men denna studie understryker
vikten av att diskutera hur pris och kva-
litet viktas i den politiska beslutspro-
cessen.
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Informella institutioner

Informella institutioner ses hir som
spelregler som utvecklas over tid ge-
nom ménniskors interaktion pa ett
spontant och oavsiktligt sitt. De tar sig
uttryck i normer, konventioner och ac-
cepterade sitt att gora saker (Havnevik
och Harsmar, 1999). De informella in-
stitutioner som verkar i ett visst sam-
manhang &r sdledes starkt kopplade till
den kultur som rader i landet, regio-
nen och/eller i organisationen. De pa-
verkas starkt av kollektiva och kultu-
rellt betingade tankestrukturer (Low-
stedt, 1995). Dessa institutioner tas ofta
for givna och vi reflekterar inte alltid
over dem. De &r trogrorliga och svara
att fordndra.

Ett hinder for foretagande som ut-
tryckts av savél politiker och tjinste-
mén som utforare och fackliga foretrd-
dare &r den misstinksamhet gentemot
smaforetagare som rader i samhillet.
Den misstdnksamma héllningen kan
ses som en informell institution (se vi-
dare Pettersson, 1999, Tillmar, 2002) och
framgar sérskilt tydligt nar det giller
foretagande inom vard- och omsorgs-
sektorn. Aven om sidant foretagande
har okat under 1990-talet 4r det fortfa-
rande langt ifran sjdlvklart att betrakta
det som ett legitimt sitt att utova sin
vérdprofession och tjina sitt uppehdlle.
I viss utstrdckning &r naturligtvis den
skepticismen som utférarna brottas
med grundad pa individernas vl 6ver-
végda politiska ideologi.” Studien indi-
kerar emellertid att 4ven missforstand
och informella institutioner i samhal-
let paverkar allménhetens attityder.

En informell institution i det svenska
samhillet som flera intervjuade ut-

tryckligen kopplade samman med
denna negativa attityd till foretagande
dr den sa kallade “Jantelagen”, som £5-
reskriver att man inte ska vécka andras
avundssjuka genom att visa sig battre
eller duktigare &n ndgon annan. Den
som “sticker ut” genom att till exem-
pel starta ett foretag, riskerar att bli f5-
remal for andras avundssjuka och ogil-
lande och dédrmed bli motarbetad (Pet-
tersson, 1999). De negativa attityder till
sméfOretagare som upplevs av samtliga
utforare skulle kunna f6rstds som del-
vis underblasta av denna informella
institution.

Till detta kommer véra institutio-
naliserade forestillningar om kon, det
vill sdga genus (Hirdman, 1988). Fore-
tagande dr i vart samhalle manligt kns-
stdmplat, vilket skapar ytterligare sva-
righeter for kvinnliga foretagare (Sun-
din, 2002; Tillmar, 2004b). Konsekven-
ser av den konsidentitet som tillskrivs
sjukskoterskor och andra yrkesgrupper
har diskuterats av bland andra Sahlin-
Andersson (1994). Flera intervjuade
menar att det ogillas sérskilt mycket
ndr kvinnor inom vard- och omsorg,
till exempel sjukskoterskor, blir foreta-
gare. Detta understtds av Sundin (1997),
som skriver att kvinnor som foérsokte
bli alternativa utforare inom den of-
fentliga sektorn ofta méttes av mycket
storre misstro dn de manliga kolle-
gorna.

Fordndringar av tanke och hand-
lingsmonster 4r tidskrdvande (se vidare
Lowstedt, 1995). I Norrkoping uttrycker
bestéllarna att varje upphandling till en
borjan var en stor sak, men att det nu
inte dr “ndgot konstigt lingre”. En for-
dndring av savél rutiner som tinkesatt
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hos de bestillare som dagligen arbetar
med dessa fragor har varit majlig. Idén
dr inte ny for bestéllarna och forkastas
ddrfor inte, utan dr snarare pa god vig
att bli en ny institutionaliserad form
att tillhandahalla tjénster (jamfor Czar-
niawska, 1998). Flera respondenter
framhéller emellertid att mer negativa
attityder forekommer hos tjanstemén
som inte dagligen mdter de privata
utférarna. Fragan &r hur langt man har
kommit inom den kommunala organi-
sationen med att “luckra upp” den skep-
ticism till fﬁretagandé som finns inom
omsorgen. Huruvida kommunen &ver-
huvudtaget bor arbeta aktivt for en sa-
dan uppluckring eller inte &r naturligt-
vis en politisk fraga.

Kommunala aktorers verklighet
bestér av en balansgang mellan kom-
munens alla roller (se ovan), politiska
beslut i nimnder av olika slag liksom
lagar och regler som de &r dlagda att
folja. De alternativa utforarnas verklig-
het dr ddremot mer préglad av korta
beslutsvégar, snabba handlingar och
ekonomisk osékerhet. Ménniskors tan-
kestrukturer (Lowstedt, 1995) &r néra
forknippade med den verksamhet som
dr deras vardag. Weick (1979) hdavdade
till och med att handlingar i en omgiv-
ning foregar tanken. Som en foljd av de
olika betingelserna dr tankestruktu-
rerna sa olika att det knappast &r dgnat
att forvana att man “talar forbi varan-
dra”. Eftersom verksamheternas olika
logiker krockar redan da en foretagare
far en verksamhetsidé och vander sig
till kommunen, dr det inte konstigt om
samarbetet blir frustrerande.

Slutsatser

Slutsatserna av en dylik explorativ stu-
die kan formuleras pa flera sitt. En typ
av slutsatser dr praktiska implikatio-
ner. Vad ska kommuner gora for att
underlitta kontrakteringen av smaska-
liga alternativa utforare? En viktig lar-
dom som kommer fram i studien &r att
kommuner skulle behéva foréndra sitt
upphandlingsforfarande om de vill
kontraktera mindre foretag. I den man
kommuner vill stodja smaféretagande
och kvinnors foéretagande inom véard-
och omsorg bor de anpassa anbuds-
underlagen dérefter. Mindre enheter
kan upphandlas och kvalitetsaspekter
som exempelvis nérhet till brukaren
kan skrivas fram som betydelsefulla i
anbudsunderlaget. Vidare bor krite-
rierna for virdering av anbud bli tydli-
gare och mer enhetliga. Ansvarfordel-
ningen mellan politiker och tjanstemén
i denna process kan ocksa klargoras.
Andra mdjliga atgérder 4r att forlanga
avtalstider och férkorta handlaggnings-
tider, liksom att prioritera relationerna
mellan kommunen och féretagarna
samt tka kunskapen om foretagandets
villkor. Ménga foretagare inom vard
och omsorg moter negativa attityder
frdn omgivningen. Ofta bygger dessa
attityder pa felaktiga forestdllningar
om "privatvird”. Genom att tydliggtra
syftet med alternativa utforare for med-
borgarna och att klargora att det fortfa-
rande &r fraga om offentlig insyn och
offentlig finansiering, kan politikerna
forbittra foretagandets villkor. Vikten
av tydliga inriktningsbeslut framkom-
mer ocksa.
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Ett andra sétt att presentera slutsat-
serna av denna studie &r att samman-
fatta villkoren f6r sméforetagande
inom omsorgssektorn. Det finns ett
antal formella hinder. For ett litet fore-
tag dr det ofta for stora enheter som
upphandlas och i anbudsunderlaget r
inte kvalitetsaspekterna alltid tydligt
framskriva. Enhetliga kriterier for att
vérdera denna kvalitet gentemot pri-
set saknas. I beslutsprocessen upplevs
politikers och tjinsteméns roller som
varierande och oklara. Oenighet inom
socialdemokratin i den studerade kom-
munen gjorde ocksa, enligt utsago, att
den politiska inriktningen blev otyd-
lig for foretagarna. Kommunen forefal-
ler bli mer restriktiv med upphand-
lingar pd grund av de multinationella
foretagens dkande dominans. Man be-
farar att den efterstrdvade méngfalden
ersdtts av en oligopolsituation. Vidare
tilldter inte den kommunala ekonomin
en virdering av kvaliteten i smaskalig-
heten. De alternativa utférarna upple-
ver emellertid de informella hindren
som minst lika betungande som de for-
mella. De upplever att de moter ett
misstroende savil fran vissa kommun-
tjinstemén som fran allménheten. Detta
misstroende har delvis med politisk
ideologi att gora, men grundar sig ocksd
pé verksamheternas olika logiker, pa
missuppfattningar om regelverket
kring alternativa utforare, pd forestall-
ningar baserade pd professionstill-
horighet och genus samt p4 jantelagen.
Trots allt detta bedriver alternativa
utforare vard och omsorg. Det som
gjorde det majligt for de intervjuade i
den hér studien var deras starka driv-
kraft och engagemang for sina mal-

grupper och verksamhetsidéer. De hade
ocksa lang erfarenhet inom vard- och
omsorg samt goda kontakter med tjéins-
temén, politiker, och likasinnade utfe-
rare.

Ett tredje sétt att presentera slutsat-
serna dr att sammanfatta svaret pa fra-
gan “Vaffer gor di pa detta viset?” Var-
for stodjer kommunerna kvinnors sma-
foretagande med ena handen och sétter
upp hinder for foretagande i vard- och
omsorg med den andra? Detta har jag
forsokt belysa genomgaende i artikeln.
Vid ndrmare analys framstar inte be-
teendet lika irrationellt, utan som ett re-
sultat av verksamheternas olika logi-
ker. Formella lagar och regler i samhil-
let ger vid handen att kommuner ir
politiskt styrda organisationer som har
manga motstridiga mal att uppfylla. I
de kommunala aktérernas vardag och
verksambhet &r det viktigt att f6lja givna
lagar och regler. Olika styrmodeller
har 6ver tid provats i olika kommuner,
men ndgon patentlosning torde inte
finnas. Att fa till stdnd fungerande
marknader for valfardstjidnster, dar inte
smaforetagen slds ut, forefaller proble-
matiskt. Dessutom férsvéras férand-
ringar av informella institutioner,
ménniskors vaneméssiga handlande
och trogrorliga tankestrukurer. Jantela-
gen och forestédllningar baserade pa
kon/genus och profession &r exempel
pa sddana informella spelregler i sam-
hillet som medvetet och omedvetet
paverkar vart beteende.

Aven om det motsigelsefulla be-
teendet gar att forstd mot bakgrund av
de formella och informella institutio-
nerna i samhallet kvarstar situationen
som sadan, och den suboptimering av
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resurser den medfor. Att belysa situa-
tionen och 6ka medvetenheten om den
torde vara ett steg pd vdgen. De mer
specifika praktiska implikationerna
diskuterades ovan.

Utan tvekan &r detta ett intressant
omrade for fortsatt forskning. Den be-
skrivna situationen skulle naturligtvis
kunna analyseras ur flera olika
perspektiv, exempelvis med fokus pa
transaktionskostnader, New Public
Management och dess funktionssitt el-
ler diskursanalys. Relevanta forsknings-
omradden som framkommer &r vér-
deringskriterierna for anbuden och
viktningen av pris och kvalitet, liksom
beslutsprocessens utformande. Det &r
ocksa betydelsefullt att studera utveck-
lingen nédr/om de multinationella fo-
retagen koper upp sma utforare av vil-
fardstjanster. Vad hédnder med entre-
prendrskap, sysselsdttning och mark-
nadsstruktur? Anammas entrepre-
norernas idéer av den stora organisa-
tionen eller begravs de effektivt?’

Slutreflektion

Det vi nu tagit del av 4r en dgonblicks-
bild, tagen &r 2003. Mycket talar for att
hotet fran jittarna &r en realitet, efter-
som de tar 6ver en allt storre del av
produktionen inom vard och omsorg.
Studien ger upphov till farhagan att ett
fatal entusiaster kommer att driva sma-
skalig verksamhet, pd bekostnad av
egen fritid och hilsa, medan nagon el-
ler nagra fa internationella bolag tar
over resten av marknaden. Kommer vi
att se tillbaka pa 1990-talets slut och
2000-talets borjan som den idealistiska

tid, d& vi fortfarande trodde det var
mojligt for de “smé entusiasterna” att

driva egen vard- och omsorgsverksam-
het?
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1 Siffror fran 4r 2003 erhallna frén Sveriges Kommuner och Landsting. Telefonsamtal
med Anders Jonsson 2005-08-24.

2 Insatserna kommer fran olika hall och konteras pa diverse olika konton. Vidare kan
det ligga i kommunernas intressen att inte “skylta” med dessa siffror, bland annat pa
grund av konkurrenssituationer mellan kommuner. (Telefonsamtal med Roland Lexen
pa Sveriges Kommuner och Landsting 2005-08-24.)

3 Exempelvis Qvinnovation, Nyforetagarcentrum, IFS och Pronova Science Park.

4 Uppskatmingen for ar 2005 landar pé totalt ca 700 000 kr. Detta inkluderar forutom
medel direkt avsatta for specifika projekt ca 25 procent av en heltidstjénst. (Telefon-

samtal med Monica Hjern och Britt Forsberg pa Naringslivskontoret i Norrkdping,
2005-08-24 och 2005-08-25.)

5 Lindmark konstaterar ocksa att den absoluta majoriteten av de nya jobben i Sverige
skapas i servicesektorn.

¢ Niar studien genomférdes skulle kommunen genomga en omorganisation dér
kommundelsndmnderna skulle forsvinna.

7 Grundarna av Omsorgsforetaget har dnskat att ndrmare information skall férbli
konfidentiell.

8 Driftsentreprenader innebér att kommunen férbinder sig att kopa en tjinst under ett
bestimt antal &r medan ram-avtal inte innebdr lika stark forpliktelse fran kommu-
nens sida.

? Eftersom denna organisation ingdr i studien skulle undertiteln ”Villkor f6r smaska-~
liga alternativa utforare inom omsorgen ur ett institutionellt perspektiv” vara mer
formellt korrekt. Av lasbarhetsskil har jag dock valt att anvidnda begreppet sméfore-
tag. Den verksamhetsansvariga har upplevt villkoren pa ett sitt som ligger i linje med
de ovriga utforarnas.

10 Kommunen tillimpar i huvudsak tva olika avtalstyper med de externa utfdrarna:
driftsentreprenader och ramavtal. Driftsentreprenader innebér att kommunen forbin-
der sig att képa en tjinst under ett bestdmt antal ar, sdsom inom &ldreomsorgen.
Ram-avtal 4r vanligare inom individ- och familjeomsorg liksom handikappomsorg
och innebér inte lika stark forpliktelse frén kommunens sida.

1 Definitionen dr hdr enkelt formulerad, men ligger enligt mitt synsitt i linje med
Scotts definition (1995, sidan 33) som lyder "institutions consist of cognitive, normative,
and regulative structures and activities that provide stability and meaning to social
behavior”. Som framgar av analysen lagger jag dock storre vikt vid negativa effekter
av forgivet tagna institutioner &n vad som antyds i ovanndmnda definition (se vidare
Brorstrdm och Siverbo, 2001).

2 Som beskrivits styrs den ovan diskuterade verksamheten forutom av Kommunal-
lagen ocksd av bland annat Socialtjinstlagen, Hélso- och sjukvardslagen, Tillsyn-
slagen, Lagen om yrkesverksamhet nir det galler sjukvardens omréde samt Social-
styrelsens allmdnna rdd och riktlinjer och kommunernas mal och policies.
Upphandlingarna regleras som bekant av Lagen om offentlig upphandling (LOU),
och harvidlag kénner sig bestillarna papassade av Konkurrensverket. En diskussion
kring innehéllet i dessa lagar och hur de paverkar den konkreta verksamheten ligger
dock utanfér ramen for denna artikel.
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1 For en beskrivning av andra styrformer och férnyelser av kommunerna de senaste
decennierna hénvisas till Montin (2002).

 En ideologi som forfattaren av denna artikel har respekt f6r och inte avser att ta
stéllning till i sig.

> Denna fraga stills i projektet “Entreprenorskap i rérelse”, dir forfattaren till denna
artikel nu dr verksam.




