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Forord

Fran ett intresse for upphandling och att arbeta med komplexa regelverk, kom ett inspel om
att titta ndrmre pa ett omradde som béde &r viktigt och uppmirksammat, dldreomsorgen. Tack
vare ett projekt som genomfordes &t SKL av Kommunforskning i Vistsverige samt KEFU
fick jag bade mojlighet att fa inblick i en intressant och avgorande verksamhet, samt
ytterligare kunskap om fler komplexa regelverk dn upphandling. Jag vill tacka min handledare
Gustaf Kastberg for skarpa synpunkter och mdjligheten att medverka 1 projektet. Tack dven

till Ola Mattisson for ldrorika diskussioner.
Ett stort tack ska riktas till alla respondenter som stéllt upp pé intervju! Det har varit valdigt

roligt och mycket givande att fa ta del av er vardag.

Anja Nilsson
Goteborg 2013-05-29



Sammanfattning

Denna studie handlar om kontraktsrelationer i1 offentlig sektor. Ett begrepp som relation ar
inte l4tt att definiera eller operationalisera, men alltfler studier visar pa vikten av fortroende
och utbyte nir verksamheter 14ggs ut pa kontrakt. Studier av kontraktsstyrning har ofta
ekonomiska utgdngspunkter och fokuserar pa formella ramar som upphandling och kontrakt.
Denna studie anvénder istéllet sociologiska utgangspunkter for att bidra till forstdelsen for hur
kontraktsstyrning gér till 1 praktiken. Syftet dr att generera kunskap om relationen mellan

bestdllare och utforare i en kontraktsstyrd och komplex offentlig verksamhet, dldreomsorgen.

Studien &r en fallstudie av tvd kommuner, Solna och Varberg. Solna och Varberg har bada fatt
uppmérksamhet for sitt arbete med kontraktsstyrning, men skiljer sig dven at pa ett antal
punkter, vilket gor dem intressanta att studera. Genom intervjuer med ansvariga tjinstemén
och chefer hos kommunerna samt verksamhetschefer och regionchefer pa tre privata
dldreboenden i varje kommun, har arbetet med kontraktsstyrning kunnat studeras pa djupet.
Relationen har dven kunnat fingas fran bada dess parter. Relationen mellan bestéllare och
utforare beskrivs som visentlig for att inforliva bade kontraktet och den 16pande
uppfoljningen, samt for att skapa larande och utveckling. Respondenterna framhéver en
systematisk organisering av uppfoljningsaktiviteter i kombination med en fortroendefull
relation som avgorande for deras arbete. Detta stér i kontrast till stor del av den ekonomiskt

betonade litteraturen om kontraktsstyrning, dér kontraktet forutsétts vara centralt.
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1. Inledning

Detta kapitel ger en 6versyn och bakgrund till det forskningsomrdde som studien behandlar samt
studiens syfte och fragestdillningar. Frdgestdillningarna kommer sedan att utvecklas till fyra

analysteman i teorikapitlets avslutande del.

Det blir en alltmer angeldgen fraga hur vi tar hand om véra dldre. Frén att ha utgjort 9,4
procent av befolkningen 1950, sa utgoér andelen dver 65 ar 2011 18,8 procent. Denna
demografiska forandring innebir att vard av ildre &r en av vilfirdsstatens stora utmaningar. '
Den svenska dldreomsorgen har under senare tid dgnats stor uppmérksamhet, inte minst
medialt — en uppmérksamhet som ofta dr av mindre smickrande karaktér. Inte sdllan riktas

uppmérksamheten mot dldreboenden som styrs via kontrakt.

De senaste 25 aren har det skett en generell utveckling i offentlig sektor med dkande inslag av
entreprenad, privatisering, forsidljning och avveckling samt valfrihetsalternativ for

medborgarna.” Inom forskningen bendmns den som New Public Management (NPM), en

w

offentlig sektor som mer och mer liknar det privata néringslivet i utférande och organisering.
Det ar inte okomplicerat att overfora metoder fran niringslivet till offentliga vélfardstjanster
och mycket forskning samt offentlig debatt har dgnats 4t trenden samt dess effekter. Ett utav
de uppmérksammade omrddena ar kontraktsstyrning. Inom svensk vélférd dr dldreomsorgen
en av de sektorer som genomgétt den storsta fordndringen, andelen privata utforare 6kade frén
1 procent 1990 till 16 procent 2010.* Med samma utveckling har ocksé foljt 6kade krav pa
styrning och kontroll. Samtidigt finns en syn att den utveckling som gér mot dkad kontroll
och granskning, dven hammar utvecklingsformagan hos kontraktsparterna.” En logisk grund
for att 14gga ut och styra en verksamhet pa kontrakt borde vara att mal kan uppnas mer
effektivt i samspel med en annan part. Detta krédver ett viardefullt utbyte. Mattisson (2011)
konstaterar dock i en forskningsdversyn att relationen mellan bestéllare och utférare inom
kontraktsstyrd offentlig verksamhet har bytt karaktér — frdn samarbete, fortroende och
successiv anpassning till kontroll- och sanktionsbetonat. Detta gor denna del av

kontraktsstyrning desto mer intressant att studera.

1 Salas (2012), s. 1

280U 2010:56, s. 78

3 Se t.ex. Hood (1991)

* Stolt, Blomqvist & Winbladh (2010) s. 560
> Mattisson (2011)



1.1 Bakgrund

Samspelet mellan bestdllare och utforare vid offentlig kontraktsstyrning befinner sig 1
brytpunkten mellan olika studerade processer och fenomen: upphandling, kontraktets
utformning, uppfoljningens legitimitet, politiska och ekonomiska drivkrafter bakom
konkurrensutsdttning samt utmaningen att definiera och méta kvalitet. Forskningen kring
kontraktsstyrning &r 1 stor utstrackning koncentrerad pd processen fram till kontraktsskrivning
och dess effekter, men det saknas studier om vad som héinder efter att kontraktsrelationen
inletts.® Brown et al (2006) argumenterar att det saknas verktyg for att balansera de
komplicerade och ofta politiskt laddade virden som vigs mot varandra vid offentlig
kontraktsstyrning: effektivitet, verkningsgrad, ansvar, lyhordhet, likabehandling och
tjansternas kvalitet 4r nagra exempel pa virden som ska inkluderas.” Det vicks dven fragor

om hur den politiska dimensionen hanteras vid offentlig kontraktsstyrning.

Tidigare studier har i stor utstrickning fokuserat pa upphandlingen och kontraktets betydelse.
Man har dven intresserat sig for den offentliga organisationens roll som huvudman och dess
méjligheter till styrning. ® Lite uppmérksamhet har Agnats at att finga interaktionen med
utforaren och vilken betydelse detta far. Den interaktion som krivs for en
upphandlingsprocess, kontraktsskrivande och l6pande uppfdljning under en avtalsperiod, ger
dven utrymme for en relation. En komplex verksamhet som dldreomsorg dar alla moéjligheter
till forbattring och utveckling maste tas tillvara, omges idag dock av regelverk vars frimsta
uppgift ar att forhindra korruption, uppnd maximal konkurrens och frimja
kostnadseffektivitet. Under dessa motstridiga omsténdigheter blir samspelet mellan bestillare
och utforare intressant att belysa, hur det ser ut och vilken betydelse det far. Denna studie tar
sin ansats 1 kontraktsstyrning av offentlig verksamhet, och ndrmre bestimt i den relation som

skapas mellan en offentlig bestéllarorganisation och en privat utforare.

1.2 Syfte och fragestillningar

Niér privata foretag lagger ut verksamhet pé kontrakt, 1dggs stor vikt vid tillit och utbyte i
relationen utdver krav och kontroll.” Nir offentliga organisationer skriver kontrakt med en
privat part, hamnar istéllet fokus p& konkurrensneutralitet, transparens, likabehandling och

kontroll. I litteraturen om hur man styr offentliga verksamheter pa kontrakt far kontraktet stort

% Kastberg (2005), s. 17

" Brown et al (2006) s. 323

¥ Se t.ex. Brown et al (2006), Almqvist & Hogberg (2005)

? Se t.ex. Van der Meer—Kooistra & Vosselman (2000), Donada & Nogatchewsky (2006)



utrymme.'® Ett antagande gors ddrmed om att arbetet med kontraktsstyrning kan forutspés
utifrdn kontraktet. Hur ter sig da samspelet mellan bestéllare och utforare i offentlig
verksamhet? Ar det ett begriinsat formaliserat samarbete som endast kretsar kring vad man i
kontraktet atagit sig, eller utvecklas en narmre relation dir fortroende spelar en storre roll och

dér flexibilitet och utbyte blir viktiga for utveckling?

Hur samspelet mellan en offentlig bestdllare och privat utforare ser ut nar man skrivit kontrakt
och ingétt en kontraktsrelation, &r ett relativt outforskat omréde. Studien dmnar dérfor att pa
ett dvergripande plan bidra till 6kad kunskap om hur kontraktsstyrning gar till i praktiken i en
offentlig verksamhet. Studiens specifika syfte &r att generera kunskap om relationen mellan
bestdllare och utforare inom kontraktsstyrd dldreomsorg. Forskningsfrdgorna som studien
avser besvara &r;

» Hur interagerar parterna i kontraktssituationen och vilken betydelse far relationen som

skapas?

= Vilken betydelse tillskriver parterna kontraktet respektive uppfoljningen?
Utifrén dessa fragor kommer fyra analysteman specificeras i teorikapitlets avslutande del.

1.3 Centrala begrepp och definitioner

Denna studie handlar om kontraktsrelationer. Vad som avses med en relation dr inget entydigt
begrepp som dr ldtt att definiera och operationalisera fran start. Olika studier av
kontraktsstyrning behandlar begrepp sésom tillit, 6msesidigt fortroende, érligt utbyte av
information, nira samarbete, kommunikation och ldrande, ofta i kontrast till mer formella,
standardiserade ramar. Att det finns ett samrore mellan kontraktsparter dr ganska
okontroversiellt att pdsta, men vilka associationer man far till begreppet relation kan vara
mycket olika. Nér syftet &r att studera kontraktsparters syn pa den interaktion de har och dess
betydelse, blir det ocksa vanskligt att pd forhand bestimma att endast ett begrepp ér riktigt
och innefattar det som &r visentligt. Valet har dérfor fallit pa att inte definiera vad en relation
7ar”, utan studien forhéller sig istdllet till de begrepp som litteraturen diskuterar och senare
respondenternas associationer och beskrivningar. For att sammanfatta dessa olika begrepp
som anvénds, kommer jag att anvdnda ordet relation. Nedan f6ljer definitioner av ytterligare

begrepp som anvénds i studien.

10 Se t.ex. Brown et al (2006), Almqvist & Hogberg (2005)



Kontraktsstyrning — uppstér nir offentliga tjanster laggs ut pd entreprenad. Styrningen sker

via kontrakt, som tilldelas efter ett upphandlingsforfarande.

Sirskilt boende — Denna studie undersoker dldreomsorg i form av sérskilda boenden, da
dessa upphandlas och styrs via kontrakt. Nir de insatser som kan ges 1 det egna hemmet &r
otillrackliga ska dldre kunna erbjudas ett boende som kan tillgodose behov av mer omfattande
vard och omsorg. For detta andamal har kommunerna, enligt socialtjdnstlagen, skyldighet att

inriitta sirskilda boendeformer.'! Aven benimnt ildreboende.

Bestillare — avser den kommunala forvaltning som har ansvar for sérskilt boende, &ven om
hela kommunens namn kan anvéndas. I studien ingér omvardnadsforvaltningen 1 Solna samt

socialforvaltningen i Varberg.

Utforare — avser ett privat bolag som har kontrakt att driva ett sérskilt boende. Andra

bendmningar som forekommer ar leverantér samt entreprenor.

Kontraktssituation — processen frén upphandling och kontraktsskrivning till uppf6ljning
efter skrivet kontrakt. Studien fingar respondenterna 1 olika faser — bestillarna ser dver ett
antal olika kontrakt som é&r i olika faser. Utforarna relaterar till sitt kontrakt med aktuell
bestdllare och hur langt kontraktsperioden 16pt. Vissa dr i borjan av sina kontrakt, vissa i
mitten, andra i slutet och stir infér ny upphandling eller forlangning. Detta begrepp anvinds

for att skildra hur situationen ser ut som helhet.

MAS — Medicinskt ansvarig sjukskdterska

MAR — Medicinskt ansvarig for rehabilitering

"' Socialstyrelsen (2012)',s. 6



2. Teori

Detta kapitel redogor for kunskapsldiget kring kontraktsstyrning och relationen mellan
bestdllare och utforare samt hur man har studerat kontraktsstyrd dldreomsorg. Kapitlet
avslutas med en sammanstdllning och de slutsatser som kommer att anvdndas vidare for

analys av empirin.

2.1 Tidigare forskning

Kontraktsstyrning som fenomen 6kade markant under 1990-talet, bade i och utanfor Sverige. I
offentlig sektor har politiska initiativ bidragit till bdde intern och extern kontraktsstyrning,
den svenska bestéllar-utférarmodellen som inférdes 1 mdnga kommuner och landsting under
1990-talet ar ett exempel. Det har identifierats olika mdjliga samverkande faktorer till
okningen av kontraktsstyrning, som vilja att uppna bittre flexibilitet, teknologisk utveckling
som mojliggdr nya forfaranden samt ideologiska stromningar.'” Utvirderingar som gjorts av
kontraktsstyrning visar effekter som vissa kostnadsreduceringar, en fordndrad demokratisk
styrning samt problem med administration, uppfoljning och kontroll."* Innan vi gér vidare till
hur man har studerat kontraktsstyrning, skall de ramar som omger kontraktsstyrningen

presenteras nirmre.

Ett centralt verktyg vid kontraktsstyrning dr Lagen om offentlig upphandling, LOU
(2007:1091), som har funktioner som bdde skyddande av konkurrens och férhindra korruption
samt att verka som prispress for den offentliga sektorn. Den ursprungliga betydelsen var att
frén EU:s sida frdmja grinsoverskridande handel, men i Sverige talar man numera om “den
goda affdren” som det fraimsta malet med offentlig upphandling.'* Upphandlingsdirektiven
(2004/18/EG) som ligger till grund for LOU nd@mner indirekt den offentliga sektorns behov av
kostnadseftektiva upphandlingar och verksamheter. Nar offentliga medel forbrukas maste
offentliga inkOpare vidga samman andra incitament &n de som driver privata foretag. I
frdnvaro av marknadskrafter foreskriver upphandlingsdirektiven specifika forfaranden for att
offentliga inkOp skall goras sa rationellt, 6verblickbart och rittvist som mgjligt. De
omfattande ekonomiska virden som upphandlingen utgdr samt den nira samverkan mellan
offentlig och privat sektor gor att EU-kommissionen ser offentlig upphandling som ett

riskomrade for illojala arbetsmetoder, intressekonflikter, favorisering och bestickning. Krav

2 Bryntse (2000), s. 6f
" Bryntse (2000) s.11f
'SOU 2011:73, s. 12



pé Oppenhet och likabehandling av anbudsgivare skall minska riskerna for korruption. Syftet
med upphandlingen ér tillvarata konkurrensen, vilket antas leda till att skattemedlen anvénds

pa bista stt."”

Van Weele (2010) beskriver hur den offentliga upphandlingen, med grundfrdgor som
legitimitet och ansvarsutkrdvande, till sin natur blir mer fokuserad pa processen att upphandla
snarare dn resultatet som upphandlingen astadkommer. D& kommersiella incitament saknas,
finns heller ingen drivkraft att skapa “best value for taxpayers’ money”.'® Detta trots att just
argumentet om anvindning av skattebetalarnas pengar &r centralt i ménga skrivelser om
offentlig upphandling. Detta gir i linje med den komplexitet av mal som upphandlingen
forvéntas leva upp till. Budgetkulturen i offentlig sektor samt att bestillarorganisationen inte
professionaliserats 1 tillrdckligt hog grad for att hantera det komplexa regelverket, skapar en
efterslipning och bristande flexibilitet.'” Denna problematik blir hogst aktuell nir kommuner

gér frén traditionellt budgetstyrd verksamhet till att 14gga ut verksamhet pd kontrakt, som 1

fallet med kontraktsstyrning av dldreomsorg.

Kontraktsstyrning av offentlig verksamhet sker pd en kvasimarknad, som uppstar nér inslag
frdn marknaden i form av konkurrens pa utbudssidan moter en bestdmd efterfragan fran en
offentlig budget. Istillet for att kopare och séljare mots, sd har kvasimarknaden tre aktorer:
brukaren, bestillaren och utfraren.'® Ett antal forutsittningar méste vara uppfyllda for att en
kvasimarknad skall fungera pé ett tillfredsstillande sitt: en konkurrensbaserad
marknadsstruktur, en korrekt och komplett information for att minska risken for asymmetrisk
information, laga transaktionskostnader och osdkerhet, en samspelande motivationsstruktur
mellan utférarna och brukarna, samt franvaro av adverse selection som “cream skimming”."
Det finns sjdlvklart risker for att den ekonomiska verkligheten och vilfardspolitiken inte
sammanfaller med dessa fem villkor och ddrmed uppstér misslyckanden pa kvasimarknaden.

Utover att ovanstdende forutsittningar skall vara uppfyllda kravs ocksé ett aktivt deltagande

fran brukarsidan samt en vilfungerande tillsynsverksamhet.”” Den typ av konkurrens som sker

" SOU 2011:73, 5. 38f

' Van Weele (2010), s. 107f

7Van Weele (2010), s. 123

'8 Salas (2012), s. 3

1 Bartlett & Le Grand (1993) i Salas (2012). Cream skimming avser “att plocka russinen ur kakan” och endast
betjina ldgkostnadspatienter.

2 Salas (2012), s. 5
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inom kommunal verksamhet handlar séledes inte om konkurrens i vanlig mening dir aktorer

o 21
konkurrerar pa en 6ppen marknad, utan snarare om konkurrens om en marknad.

Cutler & Waine (1997) och Salas (2012) uppméarksammar den politiska pdverkan som
kvasimarknaden forhéller sig till och att denna péverkan inte alltid diskuteras vid studier av
offentlig kontraktsstyrning. Hur organisationer véljer styrform inom offentlig sektor &r en
delvis obesvarad friga. De potentiella fordelarna med kontraktsstyrning varierar 1 olika
verksamheter, och det finns forskare som anser att kommuner delvis véljer att ldgga ut fel
verksamhet pa kontrakt.** Szebehely (2011) konstaterar att manga kommuner idag inte foljer
upp hur vare sig kostnader eller kvalitet paverkas av konkurrensutsittningen. En orsak enligt
Szebehely kan vara att malsattningen med konkurrensutsittningen »oftare dr politisk &n
ekonomisk«.” Nir kommunala verksamheter liggs ut pa kontrakt kan saledes inte endast
ekonomiska motiv tas med, vilket ldttare hade kunnat antas pd en privat marknad. Vad har

man da fokuserat pa i studier av kontraktsstyrning i offentlig verksamhet?

2.1.1 Effektstudier och jamforelser

Studier av kontraktsstyrning inom dldreomsorg fokuserar pa kostnadseffekter 1 stor
utstrackning. Det finns dven ett fatal studier som fokuserat pa att definiera och visa effekterna
géllande kvalitet, dir vissa studier forordar kontraktsstyrning for béttre kvalitet medan andra
havdar motsatsen. >* En del studier utvérderar kontraktsstyrd verksamhet mot en fungerande
kvasimarknad® och det finns dven studier som undersoker motiven bakom att ligga ut
dldreomsorg pa kontrakt, vilka beskrivs som en blandning av ideologiska och
socioekonomiska variabler.”® Jimforelser av kvalitet mellan privat och offentlig dldreomsorg
har ocksé gjorts, men visar inga entydiga skillnader, kommunal regi och privat regi forefaller

vara bra p4 olika delar.”’

2! Almqvist & Hogberg (2005), s. 8

22 Bryntse (2000), s. 24

2 Szebehely i Hartman (2011), s. 236

% Stolt, Blomqvist & Winblad (2010) s. 560

5 Cutler & Waine (1997), s. 4, Salas (2012), s. 3

26 Stolt, Blomqvist & Winblad (2010) s. 565, Svenskt Naringsliv m.fl. (2103) s. 15 - Kommuner med hégerstyre
tenderar att privatisera oavsett det ekonomiska ldget medan kommuner med vinsterstyre tenderar att endast
privatisera vid ekonomiskt underskott. Det finns inte mycket empiriskt material som indikerar att privatisering
gors for att hoja kvaliteten, utan tvartom verkar offentliga aktorer stanna pd marknaden for att ge incitament till
privata utforare att bibehalla kvalitet.

7 Stolt, Blomgqvist & Winblad (2010) s. 561, Salas (2012), s. 12, Socialstyrelsen (2012)?
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En gemensam egenskap for dessa studier ar att de till storsta del studerar effekterna av
dldreomsorg pa kontrakt. Mot bakgrund av skandaler, 6kad konkurrensutsittning och hur
viktig och komplex verksamhet dldreomsorgen ér, sa har intresse riktats mot resultat- och
kvalitetsjamforelser. Olika perspektiv har ocksa anvénts for att undersoka vad som paverkar
resultatet och effekterna inom dldreomsorg, dessa gds igenom nedan. Hur uppnar man god

dldreomsorg, vilka komponenter kan anvéndas?

2.1.2 Kontraktet — ett problematiskt styrmedel

Det 4r kommunens ansvar att planera, definiera och utvirdera den service som skall realiseras
av utforaren. For det krévs system for styrning och uppf6ljning genom kontraktet. Almqvist &
Hogberg (2005) uppmérksammar tvé infallsvinklar - antingen definierar bestéllaren vad som
forvintas komma ut av uppdraget, vilka effekter utforarens prestationer skall leda till. Enligt
detta synsdtt ar det upp till utforaren att bestimma Aur uppdraget skall genomforas. I mer
komplexa verksamheter &r det inte sa enkelt att faststilla effekterna, vilket leder till en andra
infallsvinkel - att bestéllaren istéllet hdnvisar till vilka metoder utforaren skall anvénda. For
att nyttja den uttalade fordelen med kontraktsstyrning och privata utforares metoder for
kostnadsreducering och effektivitet borde den forsta infallsvinkeln anvéndas - d4nda finner
forfattarna att kontrakt inom upphandlad dldreomsorg inte uppfyller vad kontraktsstyrning
som teori stipulerar, varken géllande fokus eller métbarhet. Istéllet fokuserade de péd hur
arbetet skulle bedrivas,”® vilket pekar pa att ytterligare faktorer paverkar denna
styrningssituation. Isaksson (2012) gér igenom forfragningsunderlagen frdn fyra kommuner
med léng erfarenhet av upphandling inom dldreomsorg och visar att inte ens vana bestéllare
stiller krav som gar att folja upp i nagon egentlig utstrickning.” Uppfoljningsbarheten visar
dé endast majligheten att f0lja upp kraven, det sdger ingenting om hur och om uppf6ljning
sedan sker. Socialstyrelsen (2013) bekriftar problematiken, men pekar dndé pé
forfragningsunderlaget som ett centralt verktyg och att en tydlig avtalsuppfoljning sker.*
Detta trots att bada dessa verktyg enligt gjorda studier anvénds bristfalligt. Man kan
konstatera att rationaliteten bakom konkurrensutsittning och kontraktsstyrning inte alltid

géller, vad péverkar da ytterligare den offentliga kontraktsstyrningen?

2 Almqvist & Hogberg (2005), s. 8f
% Isaksson (2012)
30 Socialstyrelsen (2013), s. 8
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Offentlig tjinsteverksamhet kan betecknas som komplex och svér att definiera, vilket medfor
svérigheter att styra den via kontrakt. Utmaningar med att definiera prestationer samt att
tjdnsteverksamhet i hog grad ar handelsestyrd och kréver kontinuerligt kommunikation, gor
kontraktsutforandet problematiskt.’' Svenskt Naringsliv m.fl. (2013) visar i en studie att det &r
mycket svart att 1 forvég specificera alla betydelsefulla dimensioner av kvalitet i upphandling
av komplexa tjanster.*” Nir man vunnit upphandlingen handlar det snarare om att undvika
grova kvalitetsbrister nér det borjar nédrma sig avtalsforlingning.”” Samma studie menar &ven
att incitament att halla hog kvalitet kan byggas in i kontraktet. Dessa kan besté av ekonomiska
ersittningar eller sanktioner kopplade till kvalitetsutfall, eller bestimmelser kring
kontraktsforlingning. Men for att nd 6nskad effekt krdvs det att bestdllaren har mdjlighet att
besluta om pafoljder och kan gora det sannolikt att den rittvist kommer att belona hog kvalitet
och bestraffa 14g kvalitet. Kontraktsbundna incitament kan styra mot kvalitet, men riskerar
samtidigt att detaljstyra leverantdrer med odnskade effekter.** D4 det konstaterats svarigheter
med att bide definiera de ursprungliga prestationerna i kontraktet samt dven att forutspd en

hindelsestyrd verksamhet, blir frdgan hur man styr dldreomsorg pa kontrakt.

Almqvist & Hogberg (2005) ger fyra olika tolkningar av varfor fokus inte ligger pé resultat
och métbarhet inom kontraktsstyrd dldreomsorg, 1) - att bestillarkompetensen inte blivit
tillrackligt stark &nnu, men kommer att bli, ii) - att forestdllningen om kvalitet i
organisationen handlar om processkvalitet snarare &n resultatkvalitet och att denna
forestéllning har starkare genomslag i organisationen 4n vad teorier om kontraktsstyrning
nagonsin kommer att ha, ii1) — att kontraktet ar ett nira samarbete ddr dmsesidigt fortroende
trumfar mojligheten att folja upp specifika kvalitetsindikatorer, iv) - att komplex verksamhet
forutsitter gemensamma virderingar samt drligt utbyte av information mellan parterna, dir
vikten ldggs vid samtal och resonemang om kvaliteten. En femte tolkning bygger pa
Dombergers (1998) idé om non-contractibility of quality, att kvalitet inom vissa verksamheter
endast bygger pi omdome och 4r omdjlig att méta i resultatméssiga termer.” Kvalitet inom
servicesektorer dr enligt Westlund & Edvardsson (1998) ett bdde relativt och subjektivt
begrepp.’® Omsorgstjénster ar till sin natur immateriella, abstrakta och heterogena. Skillnaden

mellan framgang och misslyckande i en enskild situation kan vara harfin. Det f6ljer dd med en

3! Bryntse (2000), s. 22

32 Svenskt Niringsliv m.fl. (2103) s. 22
33 Svenskt Naringsliv m.fl. 2013, s. 36
3* Svenskt Niringsliv m.fl. (2103) s. 18
3% Almqvist & Hogberg (2005), s. 9f

3¢ Statskontoret 201 1:13,s. 28
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inbyggd svarighet att standardisera, samt att sur nagonting gors ar av stor vikt.’” Detta
komplicerar bilden av vad resultat inom dldreomsorgen &r, men ger utrymme att vidare
intressera sig for hur kontraktssituationen faktiskt ser ut och hur kommunen som bestillare
arbetar med styrning av privata utforare. Almqvist & Hogberg (2005) ger hér samspelet
mellan kontraktsparterna relativt stort utrymme i att forklara inférlivandet av kontraktet och
framforallt 1 att skapa forestdllningar om kvalitet. Detta ger oss en indikation pa att en effektiv
kontraktsstyrning av en svardefinierad prestation kréver ett bra samspel mellan

kontraktsparterna for att fungera. Denna slutsats kan dven ses 1 andra studier.

Inspirationen for effektiv kontraktsstyrning enligt tankarna inom New Public Management
kommer ifrén kontrakt mellan privata foretag, &ven om forutsittningarna pa méanga punkter
skiljer sig at for offentliga verksamheter. Inom privat sektor dr icke-kontraktsbundna aspekter
(som t.ex. leverantdrens goda namn och historiska prestationer) av mycket stor vikt vid kop
av komplexa tjanster. Koparen baserar i stor utstrackning sitt val pd en kinnedom om att
leverantdren brukar leverera tillfredsstéllande och har ett intresse av att fortsdtta att gora sa,
snarare dn att varje aspekt av leveransen har kunnat beskrivas i detalj 1 ett kontrakt. Vid
upphandling enligt LOU &r mojligheterna att ta hénsyn till sddana faktorer mycket
begransade. D4 lagstiftningen kriver objektivitet och transparens, sé tilldts inte hinsyn till
tidigare prestationer som inte dr verifierbara. D4 aterstar kontraktet som styrmedel.”® Levin
(2003) menar att kontraktsstyrning riskerar att medfora att utforarna fokuserar pa de
kvalitetsaspekter som specificeras i kontraktet, pa bekostnad av kvalitetsaspekter som inte
uttryckligen behandlas i kontraktet. Denna risk dr generellt storre nér produkten eller tjansten
ar komplex, eftersom viktiga kvalitetsdimensioner da dr svara att avtala om, som till exempel
flexibilitet och initiativ.” I ett anstillningskontrakt 4r exempelvis ménga krav informella och i
privat sektor dr det vanligt med en forviantning pa anpassning efter omsténdigheter som inte
ses i kontraktet.*” Upphandlingsutredningen (2013) konstaterar att en konsekvens av att
utforarna lagger all sin kraft pé att uppfylla kontraktsvillkoren dr att deras egen kundinriktade
produktutveckling stannar av. Det finns en risk att de da blir reaktiva 1 stéllet for proaktiva,

vilket inte kéinnetecknar den privata marknadens funktionsstt.*'

37 Westlund & Edvardsson (1998), s. 20ff

¥ Svenskt Naringsliv m.fl. (2013) s. 18, Erridge et al (2002), s. 509
39 Svenskt Naringsliv m.fl. (2103) s. 18, Levin (2003), s. 835

* Levin (2003), s. 835

*1'SOU 2013:12,'s. 119
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Andrade omstindigheter dver tid ir, som nimnts ovan, en faktor som ir svér att finga i ett
kontrakt. Kontraktet stir for en tdnkt strategi som inte nddvéndigtvis sdger ndgot om utfallet.
Levin (2003) studerar kommunala strategier kring kontrakt och pekar pa tva orsaker som &r
viktiga for diskrepans mellan strategi och utfall: bristen pa kontroll 6ver manga faktorer och
ndrvaron av ldrandeprocess hos aktdrerna. Mattisson och Thomasson (2007) vidareutvecklar
att det faktiska utfallet av en strategi i offentlig sektor &r en blandning av politikers,
tjinstemins och privata utforares agerande, vilket gor det nddvandigt att undersoka utfallet
for att beddma en strategi.*” Kontraktet som sddant verkar inte vara tillréckligt for att bedéma
vad som paverkar en kontraktssituation. Isaksson (2012) sammanfattar den motséttning som
finns mellan logiken i1 kontraktsstyrning och omstdndigheterna som paverkar dldreomsorg.
Han stiller sig frigan om detta betyder att denna typ av tjénst inte ldmpar sig {or
kontraktsstyrning eller om det kan vara sa att relationen mellan kommun och utférare bygger

pa nigot annat 4n uttalade krav.**

“Det dr mojligt att styrningen i realiteten inte utgdr frdn det statiska,
kontraktsstyrda forhallande som principal-agent-teori ger vid handen utan att

kommunen i sjilva verket kan paverka hur entreprendrerna agerar genom

. . . . 44
diskussion och andra pdtryckningar.”

Som framgér av tidigare studier finns vanligtvis forvéntningar utover det som uttryckligen
stér 1 ett kontrakt inom privat sektor, sérskilt nir verksamheten &r komplex och det rér
tjdnstekontrakt. Det dr ocksé svart att forutse hur verksamheter kommer att se ut flera &r
framover, vilket forsvarar en viktig larandeprocess om enbart kontraktet styr. Inom offentlig
verksamhet finns ingen direkt mojlighet att ta hansyn till historiska prestationer for att
sdkerstélla en god leverans. Vi ser dven att en strategi inte nddvéndigtvis sdger ndgot om
utfallet, dd ménga aktdrer dr involverade vid offentliga kontrakt. Det finns ytterligare faktorer
som paverkar kontraktsstyrning av dldreomsorg, och samspelet och dialogen mellan bestillare
och utforare lyfts fram som viktig for att inforliva kontraktet, skapa forstaelse kring den
svardefinierade kvaliteten, formedla forvantningar och skapa ett ldrande. Vi kan inte sdga a
priori hur processen kommer att te sig genom att enbart titta pa kontraktet, utan maste

intressera oss for hur arbetet gér till 1 praktiken.

2 Mattisson & Thomasson (2007), s. 442f
* Isaksson (2012), s. 42
* Isaksson (2012) s. 41
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2.1.3 Uppfoljning — att inforliva kontraktet

Intresset for uppfoljning har under senare tid vuxit och dmnet har dragit till sig mer och mer
uppmérksamhet.*> Lindgren (2008) beskriver hur det granskningssamhille som vuxit fram
frdn 1960-talet och framét kinnetecknas av resultatstyrning och nyckelord inspirerande av
privat sektor.*® Fran tidigare fokus pa tilldelad tillit inom den offentliga forvaltningen har en
forskjutning mot ansvar och ansvarsutkriavande skett. I detta resonemang ligger d4ven en
inbdddad misstro — den professionella kompetensen hos olika yrkeskérer i offentlig sektor
rdcker inte — det krdvs uppf6ljning for att visa att ansvaret forvaltas pé ett riktigt sétt. Det har
dven skett en dvergang frén att méta efterlevnad av lagar och foreskrifter till att méta vilka
resultat och effekter man egentligen haft p4 malgruppen.*” Svérigheterna med uppfdljning

finns bade i forutsittningarna, genomforande, anvindning och oférutsedda bieffekter.*

Langfield-Smith & Smith (2003) gar igenom olika definitioner av kontrollsystem och att
skillnader till exempel finns mellan formell och informell kontroll, eller kontroll Gver
beteende respektive utfall. Forskningen dr samstdmmig i att alla organisatoriska
kontrollsystem har inslag av bade formell, designad kontroll och oskriven, informell eller
social kontroll. Den sistnimnda kan inte designas pa samma sétt. Beroende pa uppdragets art,
kan olika kombinationer av kontrollformer tillimpas for basta effekt.* Offentliga
kontrollsystem ter sig ocksd annorlunda n privata, med storre inslag av byrakratisk kultur

och politisk synlighet, vilket paverkar hur olika kontrollmekanismer anvinds.™

Hagbjer et al (2012) redogor for hur uppfoljningen av offentlig verksamhet, och specifikt
dldreomsorg, har komplicerats under senaste artionden, inte minst genom dkad grad av
kontrakt i kommunerna. Trots att privata utforare utfor tjinsterna, 4r kommunen ytterst
ansvarig. Detta behov av kontroll kan uppnés bade via distans (exempelvis med hjélp av
enkdter) och besok pd boenden. Genom denna kunskap om lokala forhéllanden kan
kommunen etablera aktorstillit 1 relation till utforaren. I detta resonemang skapar en god
uppfoljning tillit hos allménheten till att tjdnsterna utfors vil, si kallad systemtillit. For att
uppna tillit skall kommunen forst folja upp verksamheten hos utforaren, sedan méste det dven

finnas fortroende for uppfoljningen i sig. Principer som skall pragla uppfoljningen ér 4 ena

* Lindgren (2008), Power (2007)

46 Lindgren (2008), s. 16ff, Power (2007)
7 Lindgren (2008), s. 43

* Lindgren (2008), s.112

* Langfield-Smith & Smith (2003), 5.283
30 Cristofoli et al (2010), s. 352
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sidan oberoende och opartiskhet, & andra sidan relevans - och dessa kan std 1
motsatsforhallanden till varandra. Det krivs sdledes en avvigning mellan nirhet och distans
till det som skall foljas upp.”' Hagbjer et al drar ett antal intressanta slutsatser, nir de studerar
uppfoljning av kontraktsstyrd dldreomsorg. Exempelvis leder en hogre grad av specificering
och standardisering av forfragningsunderlaget, som utgdr grunden for kontraktet, inte
nddvéndigtvis till en bittre uppfoljning och kontroll. Det fanns ocksa en stor skillnad mellan
vilken typ av information och kunskap som fordes vidare i organisationen — standardiserad,
kvantifierbar information fordes léttare vidare i organisationen, medan mer
kompetensbetonade lokala beddmningar som de ndrmst ansvariga gjorde, stannade inom
respektive enhet. Forfattarna anar en viss trend mot 6kande kvantifierbara krav for att de pa
ett enkelt sdtt kan anvindas av fler, medan den “mjukare” informationen som samlas upp via
besok, samtal och e-post riskerar att tringas undan. Detta trots att badda typerna av information
anses nodvéndiga for en god uppfoljning.>* Studier av uppféljning av dldreomsorg visar att
tillit och lokal kinnedom samt kunskap uppnaés i olika grad genom att f6lja upp
verksamheterna. Mattisson (2012) identifierar vidare att det finns en problematik nér
uppfoljning av vilfird i kommuner blir negativt orienterad och enbart fokuserar pé brister och

svagheter. Uppfoljningen borde istillet fokusera pa utveckling och lirande.™

For att sammanfatta finns olika pdverkande faktorer. Kontraktet ger grunden for det fortsatta
agerandet, men problem lyfts fram kring hur kontrakt formuleras for att kunna f6ljas upp samt
att stora brister framhévs i hur uppfoljningen sedan gors. Litteraturen om privata kontrakt
diskuterar tillit som en faktor i kontraktssituationen nér t.ex. forindrade omsténdigheter over
tid inte kan berédknas in fran borjan. Fortroende parterna emellan kan tilldtas kompensera
osidkerhet och gora kontrakten mer flexibla. Offentliga verksamheter ges dock inte dessa
forutséttningar enligt LOU och tydliga kontrakt blir dérfor centrala for att kunna folja upp.
Transparensen som LOU stipulerar, den politiska synligheten som tillkommer samt behovet
av tydliga kontrakt ger vid handen att offentliga organisationer borde styra privata utforare
med stor distans. En sddan distansering blir dock motsigelsefull, da en god uppf6ljning enligt
samma matt krdver hog grad av interaktion, tillit och lokal kunskap for att fungera optimalt —
vilket snarare indikerar att relationen mellan parterna &r avgorande. Litteraturen ger oss en

viss bild av hur man agerar, eller borde agera efter kontraktet slutits, vilket framstir som lika

> Reuter, Wikstrém & Kristensson Uggla (red) (2012), s. 187ff
32 Reuter, Wikstrom & Kristensson Uggla (red) (2012), s. 195ff
33 Mattisson (2012) s. 18f
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viktigt som kontraktet i1 sig. Det finns en relation — men lite framkommer om Aur man arbetar
med den, hur den struktureras och vilken betydelse den fér. Vi far ocksa endast en bild av
bestillarens perspektiv. Ser bestdllaren och utforaren pa sitt samspel pa samma sétt eller har
man olika bilder? Spelar relationen en viktig roll for att uppné en god uppfoljning och
utveckling av verksamheten samt underlitta ldrande? Eller blir det viktigare att hlla distans

samt kommunicera formellt via kontraktet?

For att dterkomma till begreppet relation sa har en bild getts av vad begreppet kan innefatta:
interaktionen malas upp med hjilp av begrepp som tillit, dmsesidigt fortroende, flexibilitet,
initiativ, drligt utbyte av information och kontinuerlig kommunikation. Begrepp som
interaktion och samspel har ocksd anvénts for att beteckna hur parterna forhaller sig till
varandra. | denna studie dr intresseomradet hur relationen kan karaktériseras, dd man genom
att studera kontrakt och uppfoljning, i ndgon man forutsétter att samspelet mellan
kontraktsparterna speglas i dessa dokument och rutiner. Det blir dock ingen vidare
problematisering om vilken roll olika faktorer far. En god relation har malats upp som
mojliggorande fOr att fora resonemang om kvalitet, uppnd flexibilitet, tillvarata initiativ och
skapa ldrande samt utveckling, men ges utrymme for dessa faktorer inom ramen for de
regelverk som styr? Skapar ett bra kontrakt automatiskt en bra relation eller 4r det relationen
som utgdr grunden fOr att kontraktet ska fa genomslag? Vi ska nu titta ndrmre pd olika sitt att

se pé relationen vid kontraktsstyrning.

En stor méngd forskning har nu presenterats och gett en 6verblick 6ver kunskapslaget kring
kontraktsstyrning och dess anvéndning inom dldreomsorg. Innan studiens analysteman
presenteras bor ett fortydligande ske om hur man kan g4 tillviga for att studera
kontraktsrelationen och hur parterna agerar i olika skeden. Vilket perspektiv som anvinds blir
avgorande for vad man letar efter 1 sin undersdkning. Inom ekonomisk teori dr distansering
mellan parterna i en styrningssituation inget problem, men studier kring uppfoljning och éven
de som betonar ldrande problematiserar distans i forhillande till det som ska f6ljas upp, da det
kan skapa misstro. I diskuterad litteratur finns en genomgaende ekonomisk syn pa
kontraktsstyrning och dess parter, vilket gor att aspekter som konflikt, férhandling och
egenintresse betonas mer. For att bidra med en nyanserad analys av hur relationen i en
kontraktssituation ser ut, finns dock fler perspektiv att tillga som ger ytterligare mojligheter.
Nedan foljer en diskussion om olika perspektiv i relation till studiens uppliagg. Frén renodlad

ekonomisk teori och en reduktionistisk syn pd kontraktsrelationen presenteras en dvergang till
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sociologisk teori, dir andra infallsvinklar belyser relationens betydelse. Ett antal teoretiska

utgdngspunkter kommer slutligen att presenteras, som sedan appliceras pa tva fall.

2.2 Perspektiv pa kontraktsstyrning

Bryntse (2000) ger en dversikt Over hur kontraktsstyrning har studerats. Studierna har skett
inom flera discipliner utifrin olika perspektiv samt med olika syften och varierande grad av
empirisk forankring. Oversikter visar bland annat att marknadsforingsteori,
transaktionskostnadsteori, resursberoendeteori, sociologiska relationsteorier samt
institutionell teori forekommer. Ménga av teorierna har vuxit fram som kombinationer av
teoriomraden, t.ex. att ekonomiska teorier om marknader har kombinerats med
beteendeteorier och nitverksteorier. Teorierna utgdr ofta ifrdn dikotomin marknad respektive
hierarki och kopplas till idealkoncept for styrning. Vissa forsok har gjorts att definiera ett
tredje koncept for styrning — dar nyckelord som exempelvis nitverk, partnerskap,
kvasihierarki, relational contracting och hybrid dr framtradande. Denna tredje form av
styrning ses som ndgot annat dn styrning via hierarki och marknad, men olika forfattare
framhéver olika aspekter av dess roll i forhallande till idealtyperna.>® I och med intresset for
idealkoncept for styrning, hamnar fokus litt pd sjdlva styrformen och vilka premisser som
maste till for att en viss styrform ska vara lamplig. Med den bristande rationalitet som setts
vid konkurrensutsdttning och kontraktsstyrning, kan slutsatsen dras att kontraktsstyrning inte
alltid bedomts som ldmplig for olika delar av offentlig verksamhet, déribland dldreomsorg.
Icke desto mindre anvénds den. Intresset flyttas da fran om den fungerar till ~ur den fungerar

och hur man kan undersdka kontraktsparternas férhallande till varandra.

2.2.1 Ett dominerande ekonomiskt perspektiv

Gemensamt for manga studier om kontraktsstyrning &r att de utgar ifrdn ekonomiska
grundantaganden. Det ekonomiska synsittet baseras pa ett antagande om att minniskan &r en
rationell ekonomisk varelse med en stindig strdvan att kalkylera och tillgodose sina egna
intressen. Detta synsitt inkluderar t.ex. transaktionskostnadsteori, agentteori samt
hybridformer.> Interaktionen mellan kontraktsparterna ir starkt priglad av konflikt och
forhandling. Betoningen ligger pd specifikation av tjinsten och forhandling av uppdrag,
kontraktsvillkor, incitament, kontrollfunktioner och socialisering. En kontraktsrelations

utformning beror pa dess grad av relationsspecifika resurser och osdkerheter. En hog grad av

> Bryntse (2000), s. 17f
> Bryntse (2000), s. 68ff. Bryntse benimner perspektivet ekonomisk institutionell teori.
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specifika resurser och osédkerheter enligt teorin medfor langre relationer och starkare bindning
mellan parterna for att kompensera. Graden av svarmétbara prestationer styr behovet av
socialisering for att uppna en gemensam malbild.’® Utbytet mellan partnerna sker i denna syn
genom kontraktet och dess kontroll. Bestillarens fokus ir att styra utforaren genom olika
medel for att forhindra opportunism och dverse att tjinsten levereras enligt onskemal.
Relationen har en hogst perifer roll, och da endast som beréknad kontrollfunktion nir man

drar resonemanget till sin spets.

Van der Meer-Kooistra & Vosselman (2000) kombinerar transaktionskostnadsteori och
tillitsfaktorer for att undersoka relationer som skapas vid kontraktsstyrning mellan foretag.
Transaktionskostnadsteorin anvinds for att se relationen som en forldngning av beslutet att
kontraktsstyra och skapandet av ett passande kontrollsystem for den ingingna relationen. Da
transaktionskostnadsteorin utgar ifrdn ménniskans begriansade rationalitet och opportunistiska
beteende som grundldggande faktorer, kan man ocksd anta att osékra kontraktssituationer
behover specifika investeringar for att varda relationer pé sikt, investeringar som bdda parter
da forvantar sig att "fa tillbaka” i slutdndan.”’ Tillit anvinds da for att reducera osikerhet. Till
skillnad fran klassisk transaktionskostnadsteori, menar Van der Meer-Kooistra & Vosselman

dock;

... that there exists a significant social component in exchange relationships which may be masked or

. . . . 58
missed in economic explanations of exchange.”

Donada & Nogatchewsky (2006) bygger pa resonemanget om tillit ytterligare och skiljer
transaktionskostnadsteorins grunder frén “relational exchange view” (REV), som stélls mot
transaktionskostnadsteori for att belysa kontraktsrelationer mellan foretag. Tankarna om
relational exchange kan ses redan hos Macneil (1980) som skilde detta fran discrete

transactions - det avgrinsade, standardiserade samt opersonliga ekonomiska utbytet.”

"REV postulates that firms seek firstly to exchange and cooperate in the long term to

achieve mutual gain rather than behaving opportunistically to satisfy in the short term

>% Bryntse (2000), s. 79

°"Van der Meer-Kooistra & Vosselman (2000), s. 55

38 Zaheer and Venkatraman (1995) citerade i Van der Meer-Kooistra & Vosselman (2000), s. 57, se dven
MacNeil (1980), Granovetter (1985)

> Dwyer et al (1987) s. 12, Macneil myntade “relational contract theory” (senare essential contract theory) inom
juridiken, en tes som senare anvints i storre utstrackning inom managementlitteratur.
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their individual interest. This perspective places the emphasis on exchanges that are
embedded in a social context that is characterized by a relative absence of calculating
and opportunistic behavior (...) Exchanges follow different phases — awareness,
exploration, expansion, commitment and dissolution (...) during which relational norms

and trust develop. These then appear as informal control mechanisms (...) that can be

. . 60
found in social-based control.”

Haér frangar man delvis grundantagandet om egenintresse och opportunism for att istéllet
betona utbyte och 6msesidig vinning som frdmsta drivkrafter hos privata kontraktsparter. Man
beskriver det ekonomiska utbytet som inbdddat i en social kontext, vilket ger en frdnvaro av
det ursprungliga berdknande beteendet. Cristofoli et al (2010) tar dessa slutsatser fran
foretagslitteratur och applicerar pd den offentliga sektorn for att underséka om man anpassar
offentliga kontrollsystem pé liknande sétt efter transaktionens natur och vilken grad av tillit
som ses dér. Deras slutsats dr att inte samma monster kan observeras, utan att 4ven andra

faktorer, som t.ex. politisk padverkan, maste tas 1 beaktande vid offentlig kontraktsstyrning.

"The data collected suggest that, contrary to what suggested in the private sector
literature, the cities analysed show that the pure forms of inter-organizational control
described in theory (market-based, bureaucratic, trust-based) are rarely found in reality
and that the different control models are present at the same time with reference to the

same relationships. This highlights a multiplicity and complexity of control trajectories

that the cities explore in the relationships with the external service providers.”’

Aven hir gors en jimforelse mot idealkoncept for styrning, vilket inte forefaller vara ett
tillfredstillande sitt att observera offentliga verksamheters kontraktsstyrning och relationens
roll. Vi ser hér en utveckling frin renodlad ekonomisk teori till att faktorer som tillit och
Omsesidigt utbyte ges stérre utrymme. Tankarna &r delvis himtade fran sociologiska
perspektiv pa sociala kontexter och dess betydelse. For att belysa dessa aspekter fullt ut gér vi

over till sociologisk teori, dér relationer ges en helt avgdrande roll.

2.2.2 En inbdddad ekonomisk transaktion
Fran ett sociologiskt perspektiv finns det andra grundantaganden i en ekonomisk situation,

som mojliggor ytterligare perspektiv att se pa sociala relationers betydelse. Granovetter
0jliggor ytterligare perspektiv att se p la relat betydelse. G tt,

% Donada & Nogatchewsky (2006), s. 264
8! Cristofoli et al (2010) s. 365
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(1985) undersoker sammanhanget for ekonomiska handlingar utifrdn en ”social inbdddning”
som han menar omger varje ekonomisk transaktion.®* Inget ekonomiskt agerande kan skiljas
frén de sociala strukturer och nétverk som omger det. Granovetter menar att en ekonomisk
transaktion latt blir undersocialiserad inom ekonomisk teori, dvs. man antar att manniskor
inte pdverkas av sociala strukturer 6verhuvudtaget eller 1 véldigt liten utstrickning. Callon
(1998) bygger vidare pa Granovetters argument for att forklara hur ekonomiska situationer
priglas av yttre omstdndigheter, och hur man hanterar dessa i sina berdkningar for exempelvis
ett kontrakt som skrivs. Callon anvénder sig av begreppsparet framing/overflowing for att
beskriva hanteringen av stindigt paverkande yttre faktorer som tillkommer i en transaktion
och hur man hanterar dessa. Callon beskriver inramningen (framing) med hjélp av Goffman

(1971);

“The frame establishes a boundary within which interactions (...) take place more or less
independent of the surrounding context. (...) But the framing process does not just depend
on this commitment by the actors themselves, it is rooted in the outside world, in various

physical and organizational devices. This is why framing puts the outside world in

brackets, as it were, but does not actually abolish all links with it. »63

Ett kontrakt kan sta for bade den juridiska, ekonomiska och innehéllsliga ramen for vad som
ska utforas. Men utforandet kan inte sirskiljas fran en stindigt fordnderlig omvarld. Det krévs
en tyst overenskommelse hur ramen ska fungera, frin alla inblandade. Goffman (1971) som
Callon drar exempel fran, gor jamforelsen med en teaterforestillning — alla har sin roll och
beroende pé situation om omgivande faktorer har man sina repliker. Aktdrerna byter
kontinuerligt roll och repliker beroende pa situation. Den formella ramen for styrning och
interaktion far bdring genom att aktorerna relaterar till denna 16pande. Hér &r det relationen
som stér i centrum och som far input av kontraktet, inte tvirtom. Ramen kommer
kontinuerligt att utséttas for yttre omstandigheter, av bade positiv och negativ karaktér, vilket
bendmns som overflowing, nir ramen inte racker till for att finga de omstdndigheter den
paverkas av. Utan dessa yttre omstindigheter, skulle ramen inte heller fylla sin funktion 6ver
tid — da skulle den endast reproducera existerande kunskap.®* Med kontraktet som exempel

blir det meningslost att forsoka isolera det frdn ny kunskap samt de sociala interaktioner som

52 Termen “embeddedness” ér forknippad med Granovetter (1985), men myntades forst av Polanyi (1944).
63 Callon (1998) s. 249
64 Callon (1998) s. 255
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pagér runtomkring. Den sociala kontexten maste anviandas for att kontraktet ska fa ndgon

verkan.

Kastberg (2005) belyser rollerna i kontraktssituationen vidare utifrin Luhmann (1995) och
hur osikerhet reduceras med hjilp av relationer, genom olika sociala system.®® Sociala
system utgors av relationer med grundkomponenten kommunikation. Systemen kan vara bade
politiska system och marknadssystem. Kommunikationen sker i referens till systemets
struktur, dir gemensamma forvédntningar hos deltagande aktorer etablerats dver tid, vilket kan
jamforas med Callons inramning och Granovetters inbdddning. Dessa strukturer skapar en
forutsigbarhet och minskar komplexiteten i det osékra — pa s& vis mojliggors interaktion.®® Ett
socialt system kan vara mer eller mindre autonomt: ett mer autonomt system karaktériseras av
en rigidare struktur och mycket regler — en storre forutsdgbarhet, medan ett mindre autonomt
system kdnnetecknas av hogre osékerhet, men storre formaga att ta in intryck fran omvérlden.
Vid en enkel interaktion kan systemet reducera komplexitet 1 stor utstrackning och mdjliggdra
effektivt handlande. Vid en mer komplex interaktion, som har flera syften och involverade
aktorer, kommer mer energi behdva ldggas pa den systeminterna komplexiteten — t.ex. den
interna ordningen pé en stor forvaltning. Sociala system existerar parallellt och dess aktorer
véxlar roller beroende pa situation och de forvintas spela sina roller konsekvent trots
systemens olika logiker. Inget system kan till fullo "ta 6ver” nagot annat. Makten over
bindande beslut #r politikens logik, lagen r juridikens och Agandet 4r marknadens.®’” Parterna
1 en kontraktssituation kan paverkas av alla dessa tre logiker parallellt och de skiftar sina
roller pd motsvarande sétt, for att anpassa sig till situationen. Fran upphandling till
kontraktsskrivande till uppf6ljning kan man inte bortse fran varken juridiska, ekonomiska
eller politiska dimensioner. Detta bidddar for ett komplext samspel dér dven den systeminterna
komplexiteten, bade pa den bestillande forvaltningen och i utférarnas egen organisation
rdknas in. Fran en till synes “isolerad” relation mellan tva parter, ser vi en 6vergéng till en
mer mangfacetterad bild av mdnga relationer som kan paverka. En kontinuerlig avvédgning
mellan forutsdgbarhet & ena sidan och formaga att ta in intryck fran omvirlden & andra sidan
malas upp, vilket ytterligare lagger vikt vid kommunikation och anpassning fran situation till
situation. Relationen blir dirmed central for att kontrakt och uppfoljning ska fa genomslag, de

formella ramarna inforlivas inte automatiskt. Genom att etablera normer,

6 Kastberg (2005) s. 16f
66 Kastberg (2005), s. 22, se dven Luhmann (1995)
67 Kastberg (2005), s. 23f
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kommunikationsvégar, forvintningar och andra spelregler skapas en nddvandig

forutsdgbarhet for arbetet och for att de formella ramarna ska {4 avsedd effekt.

2.2.3 Sammanfattning av teoretiska utgangspunkter

Tidigare forskning har gett ett antal faktorer som har betydelse for att undersoka
kontraktsstyrning ndrmre. Kontraktet dr en central del av den relation som skapas mellan
bestillare och utforare, som formell ekonomisk och juridisk ram for den tjdnst som ska
utforas. Genom att specificera vad (och 1 ménga fall hur) tjdnsten ska levereras, samt genom
en satt tidsram, ges en struktur for partnerna att forhalla sig till och utgé ifran. Vilken
betydelse och roll kontraktet sedan har under sin 16ptid, definieras olika. Aven struktur och
innehall 1 uppfoljningen far olika betydelse, beroende pa perspektiv. Ekonomisk teori
fokuserar pé kontraktet och begrénsar sin analys kring interagerandet och relationen mellan
kontraktets parter genom att reducera komplexiteten for transaktionen och problematiserar
inte vidare om samspelet parterna emellan kan kalkyleras och anvindas efter lamplighet
oberoende av yttre omstandigheter. I sociologisk teori l14ggs en annan vikt vid det komplexa
samspel som kontraktssituationen utgor. Kontraktssituationen utgér inte heller endast en
isolerad foreteelse, utan omgivs dven av otaliga liknande samspel. Det uppstér séledes en
skillnad 1 syn pé relationen; att enbart styra den eller samtidigt paverkas av den. Den enskilda
relationen mellan kontraktsparterna dr endast en del av en storre social kontext, vilken kan fa
minst lika stor betydelse. Ramen breddas hér for vilka faktorer som verkar spela in 1
kontraktssituationen och dess betydelser for den transaktion som ligger i1 botten. For att kunna
gbra en nyanserad analys av empirin och ge utrymme for olika dimensioner, kommer denna

senare syn att anvindas.

2.2.4 Analysram

For att dtervénda till syftet med studien; att generera kunskap om relationen mellan bestéllare
och utforare, sa har litteraturen gett oss ett antal teman att utgd ifran for att forsta relationen
béttre. Genom att klargora olika perspektiv for att titta pa kontraktsstyrning, si har vi dven
sett att sociologisk teori erbjuder oss en fylligare ansats att studera &mnet utifrdn. For att titta
pa relationen som helhet och skapa forstéelse for hur den tar sig uttryck, sa behover vi titta pa
dess olika faser. Nedan presenteras de analysteman som kommer att anvéndas for att besvara

forskningsfragorna.
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1.

Initierandet av kontraktsrelationen beskrivs som formaliserad och distanserad via
LOU, men vid privata kontrakt ges rykte och historiska prestationer stor roll som
relationsgrundande faktorer att bygga vidare pa. Hur relationen initieras verkar ha

betydelse for det fortsatta agerandet. Hur initieras relationen?

I studier av kontraktsstyrning har vi sett de formella ramar som ldgger grunden for att
en kontraktsrelation skapas, men dven informella aspekter som tillit, flexibilitet och
arligt informationsutbyte. Mycket utav litteraturen utgér ifrdn bestéllarens syn pa
styrning och kontroll, men for att forstd relationen blir det viktigt att se till bdde
bestdllare och utforare. Det blir viktigt att karaktdirisera relationen, hur ser de olika

parterna pd den?

En central aspekt i studier av kontraktsstyrning dr kontraktet och ett antagande om att
utforaren styrs via kontraktet. Ekonomiska teorier foresprakar en distans och
formalisering, medan néra kommunikation och stiandigt social paverkan framhévs i
sociologisk teori. Det finns en problematik i att skriva kompletta kontrakt att styra
utifran, vilket man i privata kontrakt kompenserar” med tillit. Studier som gjorts av
kontraktsstyrning av dldreomsorg visar vidare att man inte kan f6lja upp de kontrakt
som skrivs pa ett tillfredsstéllande sitt, vilket belyser en tvetydighet kring kontraktets
faktiska roll. Vad dr forhdllandet mellan kontraktet och de andra aktiviteter som

relationen kretsar kring? Hur styrande blir kontraktet?

Forutom kontraktet pekar litteraturen pa den l6pande uppfoljningen som viktig for att
inforliva styrningen. For att kontrollera att kontraktet efterlevs skapas ett passande
system for att folja upp. Vid privata kontrakt kan fortroende vigas in som motvikt till
extensiv kontroll, ndgot som &r svirare att legitimera inom offentlig verksambhet.
Samtidigt maste tillit finnas enligt studier for att kunna skapa ldrande och for att
astadkomma en god uppf6ljning. En stor del av den l6pande paverkan mellan parterna

borde ske just genom uppfoljningen, sa hur sker och uppfattas uppféljningen?
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3. Tillvigagangssitt

1 detta kapitel presenteras studiens metodologiska overviganden och avgrinsningar samt hur

studiens frdgestdllningar ska besvaras.

3.1 Ansats

Detta dr en kvalitativ och i nigon man explorativ studie, di kontraktsrelationer i offentlig
verksamhet dr ett relativt outforskat omréde. Studiens ingang &r att f4 kunskap om relationen
mellan bestéllare och utforare inom dldreomsorg, vilket gors genom en fallstudie av tva
kommuner. Detta &mnar i sin tur bidra till 6kad kunskap och forstaelse for hur
kontraktsstyrning gér till 1 praktiken i offentlig verksamhet. Valet att géra en fallstudie har
gjorts da fallstudien ldmpar sig for djupgdende, mer intensiv analys av ett fatal fall samt att
kunna belysa beteenden, attityder och motivationsfaktorer, vilket dverensstimmer med
studiens syfte.”® Kunskapen inhamtas till storsta del med hjilp av intervjuer samt i mindre del
studier av relaterade dokument. Utgéngspunkten for hur man genererar kunskap 1 kvalitativa
studier har sin utgdngspunkt i Alvesson & Skdldberg (1994). Tillvigagangssattet dr abduktivt,
dér teori och empiri tillats samspela for en successivt 6kad forstéelse. Empirin ér i denna
studie alltsd inte ndgot objektivt som samlas in, ordnas och ger en sanning, utan tvirtom en
process av tolkning, reflektion samt samspel mellan forfattaren och respondenten, bade
gillande forforstielse och gillande forvintningar.®” Genom en abduktiv ansats dr empirin
utgdngspunkten for kunskap, men varvas med studier av teori for 6kad forstaelse. Att skapa
meningsfulla intervjufragor for en komplex verksamhet kréver i nigon man en instuderad
forforstéelse av de fenomen som med sannolikhet kommer att utgdra grunden f6r samtalet. I
denna studie inkluderar det t.ex. upphandlingsprocessen och kunskap om kontraktsstyrd

dldreomsorg.

Tre avgransningar skall ndmnas for tydlighet och vidare diskussion. Empirin himtas ifran tva
kommuner dir man pé forhand kan sdga nigot om att kontraktsrelationer finns och i ndgon
mdn fungerar. Studien har inte som syfte att uttala sig om vad som kan ténkas ligga bakom
bittre eller sémre kontraktsrelationer. For det andra utgors empirin av intervjuer till storsta
del, och studier av relaterade dokument i mycket begransad omfattning. Dokument som
studerats dr t.ex. en processkarta for att forsta forvaltningsstrukturen, kvalitetsdokument samt

en upphandlingsdokumentation for att forstd principerna for kontraktet. Narmre studier av

5 Berg (2009), s. 329ff
% Alvesson & Skoldberg (1994) s. 216

26



relevanta dokument (i detta fall t.ex. kontrakt och uppfoljningsdokumentation) kréver ett
storre arbete for att kunna utrona intressanta skillnader/likheter. Syftet for denna studie skulle
1 forsta hand ha varit att jimfora dokumenten mot respondenternas utsagor for att komplettera
bilden. D4 hindelseforloppet efter skrivet kontrakt och relationen mellan kontraktsparterna
utgdr intresseomradet, bidrar inte denna dokumentation mer d4n marginellt. For det tredje
gjordes en avvigning géllande vilken del av dldreomsorgen studien skulle inkludera. Valet
har fallit pa sérskilt boende, da denna typ av dldreomsorg upphandlas enligt LOU. Det hade
varit intressant att dven undersoka relationen mellan bestéllare och utforare inom ramen for
LOV — Lagen om Valfrihet, men da olika forutséttningar priglar de olika

kontraktssituationerna, ldmpar sig denna fragestéllning for en ytterligare studie.

3.2 Hur fréigestillningarna skall besvaras

Tolkningen och analysen av empirin har som mal att besvara studiens forskningsfragor och
Oka forstéelsen for relationen mellan bestéllare och utforare 1 kontraktsstyrd dldreomsorg samt
pa ett Overgripande plan bidra med kunskap om hur kontraktsstyrning gér till i praktiken.
Llewellyn (2003) lyfter fram olika sitt att teoretisera vid kvalitativa studier, for att skapa
mening i strukturer och beteenden. Frén att skapa metaforer och pavisa motsatsférhallanden,
till att skapa “grand theories” som &r oberoende av kontext. Analysen i denna studie tar fasta
pa kategorisering och kontrastering for att belysa och strukturera en situation eller ett
fenomen samt med sikte p4 att utveckla och bidra till nya infallsvinklar och tankesitt. " D4
amnet kontraktsrelationer i offentlig sektor inte belysts i ndgon storre utstrackning, ar de
kategorier som anvénds i studiens analysteman hdmtade fran litteratur om upphandling och
kontraktsstyrning. Genom att dela upp analysen pa detta sitt, fingas olika kronologiska faser 1
relationen, med héinsyn till att respondenterna bitvis dterger en efterhandsbild av tidigare
faser. Analysen kommer att struktureras efter den kategorisering som presenterades under
2.2.4, namligen initierandet av relationen via upphandling, parternas syn pa relationen,

kontraktet och dess betydelse, samt pidverkan som uppfoljningen far.

3.3 Design
Studien &r en fallstudie av tvd kommuner, Solna och Varberg. Empirin bestar av intervjuer
med nyckelpersoner 1 tva bestéllarorganisationer (Solnas omvardnadsforvaltning respektive

Varbergs socialforvaltning) samt sex utforarorganisationer (tre privata vardforetag som har

0 Llewellyn (2003) s. 672
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kontrakt i respektive kommun), samt dokumentstudier i mindre omfattning.”' I denna studie
utgdrs fallen egentligen av kontraktsrelationer 1 forsta hand. Det dr dock inte mojligt att vélja
fall utifran redan kind karaktéristik hos specifika kontraktsrelationer. Darfor gors urvalet pa
den analysnivéd som det pé forhand gar att sdga ndgot om, i form av kommunerna som utgor

kontexten.

3.4 Urval

Patton (2002) identifierar olika metoder for urval och talar om purposeful sampling. Nér en
renodlad urvalsmetod inte ldmpar sig, anvédnds mixed purposeful sampling, vilket denna
studie anvinder sig av. De tvé valda metoderna &r kriterieurval * (vissa kriterier kan antas
sdga vissa saker om ett fall) och intensitetsurval”” (fallen visar olika nyanser av ett fenomen,
utan att vara extremfall).” Kriterieurval lampar sig da ett antal grundkriterier hjalper till att
sdkerstilla att intressanta aspekter av det studerade fenomenet kommer fram. Detta stimmer
in pa valda kommuner: en relativ storlek och organisation samt ett gott rykte/betyg baddar for
att det finns en vilutvecklad tanke kring hur man arbetar med kontraktsrelationer och att det
finns intressanta synpunkter.” Intensitetsurval ger vid handen att det &r intressant att fa olika
nyanser av ett fenomen, utan att for del skull hdvda att man fétt med alla vinklar eller de fall
som kan tdnkas std for ytterligheterna. Egenskaper som darfor skiljer sig &t i valda kommuner
ar andelen dldreboenden i enskild regi, geografisk placering stad/landsbygd, antal boenden

och utforare samt historik gillande konkurrensutséttning.

Gillande avvigningen att undersoka ett eller flera fall, finns olika utgéngspunkter. En studies
omfattning och syfte skall sétta ramen for hur ménga och vilka fall som viéljs. Ur
omfattningssynpunkt hade en kommun kunnat utgora tillrdckligt underlag f6r en utforskande
studie om kontraktsrelationens karaktéristik, dd den mojliggor studerandet av ett antal
relationer som kommit till under olika omstandigheter. En potentiell svaghet med denna
ansats dr dock att vissa omstdndigheter som paverkar kontraktsrelationerna troligtvis utgors
av att de just dr inom samma kommun. For att undvika att denna eventuella sarpragel

paverkar resonemangen for mycket, omfattar studien tvd kommuner.

" Se bilaga 2 for lista Gver respondenter

2 Min éversittning, originalbegrepp criterion sampling

3 Min 6versittning, originalbegrepp intensity sampling

7 Patton (2002) s. 243

7 Detta har gjorts med hjilp av samrad fran SKL och handledare.
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Kommuner organiserar sin kontraktsstyrda dldreomsorg pd méinga olika sétt. Genom initiala
kontakter med personer vars yrkestitel indikerade att de var involverade i kontakten mot
privata utforare, identifierades ytterligare ett antal nyckelpersoner. I kommunerna valdes
personer med ansvar for kontrakt och/eller olika former av uppfoljning, bdde de som var
nirmst kontaktyta mot utforaren, men dven nérmsta chef. Hos utférarna valdes pd samma stt
verksamhetschefer for boenden samt regionchefer ut. Att samla olika nivaers syn var en viktig

del for att £ med bade verksamhetsnira och strategiska synvinklar.”®

3.5 Kunskap genom intervjuer

Ett naturligt tillvigagangssitt att generera kunskap om relationer dr genom samtal med
involverade personer. Allt intervjumaterial krdver dock omsorgsfull kritisk reflektion samt en
medvetenhet 1 bearbetandet om att intervjusituationen alltid priaglas av ett kontextberoende.
Intervjuerna gors 1 ett socialt sammanhang och med ett visst sprakbruk, som man inte kan
bortse ifrdn. Diaremot behover inte detta reducera intervjuns funktion som rik

informationskilla for det fenomen man studerar.’’

Totalt har 17 intervjuer genomforts, exklusive en testintervju som gjordes i en kommun som
inte ingick 1 studien, fOr att testa frigorna innan empiriinsamlingen. Vid forsta kontakt via
telefon eller mail mottog respondenterna kort information om studien och fraigeomradena.
Till storsta del har intervjuerna skett hos respondenten, men 1 vissa fall har annan lokal
anvénts. Intervjutiden har varierat mellan 30 och 90 minuter. Alla intervjuer har spelats in och
transkriberats, med respondenternas tillatelse. Citat i analysen kommer att lyftas fram
anonymt fOr att understryka resonemang, utan fokus pa vem som sagt vad. Intervjuerna har
varit 16st strukturerade, med en avsikt att skapa ett dppet samtal dir utrymme ges for det
respondenten finner relevant och viktigt att tala om, inom ramen for forskningsfragorna.”® Att
stédlla frdgor om, och tolka svar om ett begrepp som relation &r inte okomplicerat, vilket
ndmnts i en begreppsdiskussion. Det har inte ansetts givande att pd forhand definiera vad som
specifikt kan avses med en relation, med risk for att begrinsa intervjupersonens syn och
tankar. Istéllet har utgdngspunkten for intervjuerna varit att med hjélp av foljdfrdgor forsokt
precisera och finga karaktdren for samspelet som beskrivs. For att undvika att begrénsa

svaren har 6ppna fragor anvénts, dessa har korrigerats for att passa varje intervjuperson. De

7% Se lista Gver respondenter i bilaga 2
" Alvesson & Deetz (2000) s. 216f
8 Alvesson & Deetz (2000) s. 82
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har @ven stillts 1 olika ordning beroende pa vilken riktning svaren har tagit. Foljdfragor har
anvénts for att vid behov fa fortydliganden eller mer utvecklade resonemang. Frdgornas tema
har formulerats utifrén litteratur och studiens fragestillningar.” Trots att intervjusvar ska
tolkas med forsiktighet, har upplevelsen varit att stimningen 1 intervjusituationen varit

avslappnad och att respondenterna talat fritt utifran stéllda fragor.

3.6 Analysfall

Studien undersdker Solna kommun och Varbergs kommun, som str for ett antal intressanta
aspekter som kan pdverka deras kontraktsrelationer. De har relativt lika befolkningsméngd,
men ligger olika i forhéllande till stora stidder, dér Solnas nérhet till Stockholm stér i1 kontrast
till Varbergs relativa avstind till storstiader som Géteborg och Malmd.* Ingen utav
kommunerna &dr dock riktig liten, vilket underlittar den organisatoriska utgdngspunkten — att
det finns en struktur och kompetens kring frdgorna. Andelen boenden i privat regi ar 80
procent 1 Solna, medan Varbergs andel endast dr 35 procent. Bdda kommunerna har
hogermajoritet, men har jobbat med upphandling av sérskilda boenden pé ganska skilda sitt.
Solna blev 1997 uppmirksammade, da en incident pa ett boende gav upphov till Lex Sarah,®'
en yttre omstindighet som Varberg inte utsatts for. De skiljer sig dven 4t 1 antal privata
utforare — Solna har fem privata utforare som skdter atta boenden, medan Varberg har tre
privata utforare som skoter fyra boenden. Tre utférare har intervjuats i1 varje kommun, vilket
gor att alla utforare intervjuats 1 Varberg, men inte i Solna. Narmre presentation av fallen gors

1 nésta kapitel.

7 Se intervjuguide i bilaga 1

% Stockholmskommunerna anses ofta ligga i framkant, men anses &ven ha en speciell situation gillande
konkurrens och valfrihet, varpa det var intressant att hdmta ett utav fallen harifran.

8! Lex Sarah: Skyldigheten att anmila allvarliga missforhdllanden och uppgiften att vaka Gver att personer inom
dldreomsorgen far god omvérdnad och lever under trygga forhallanden.
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4. Empiri

1 detta kapitel presenteras den empiri som samlats in utifran de tvd fall som valts, Solna och
Varberg. Inom varje fall aterges bestdllarens syn och utforares syn. I detta kapitel kommer
respektive kommun bendmnas som bestdllare och utférarna kallas utforare 1,2 & 3 inom

ramen for respektive kommun.

4.1 Introduktion till empiriska fall

De valda fallen, Solna och Varberg, ér relativt lika i minga avseenden, men skiljer dven dt pa
ett antal intressanta punkter, vilket kan ses i tabellen nedan. Framforallt skiljer sig andelen
privata boenden och antal privata utforare 4t. I Solna dr 80 procent av boendena privata —
vilket kan Oversdttas till endast ett kommunalt boende och resterande atta i privat regi. [
Varberg diremot dr endast 35 procent av boendena i privat regi, vilket gor att antal
kommunala boenden dr manga fler. I Solna har man jobbat systematiskt med sin
bestdllarorganisation sedan 2002, medan Varberg har jobbat med sin organisering kring
bestdllarfunktionen stegvis sedan 2008. Dessa forutséttningar ger ett antal dimensioner kring
arbetet med kontraktsstyrning av privata utforare och den relation som skapas mellan
kontraktsparterna. Bdde Solna och Varberg har i ndgon man blivit positivt uppmirksammande
pa senare tid for sitt arbete med privata utforare, vilket talar for att det finns ett aktivt arbete
och intressanta infallsvinklar kring &mnet. Nedan foljer en ndrmre genomgang av respektive

fall.

Figur 1. Grundlidggande egenskaper for valda kommuner (2011).%

Solna Varberg
Invanarantal 69 946 58 786
Andel 65+ 16 % 20,70%
Andel enskild regi 80,60% 35,30%
N&jd Kund enl. Oppna Jimforelser 69 70
Storlek Forort till storstad ~ Storre stad
Politisk majoritet Hoger Hoger
Antal boenden i enskild regi 8 4
Antal enskilda leverantorer 5 3

82 Kolada, respektive kommuns hemsida, SKL (2011)
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4.2 Solna

I Solna finns nio dldreboenden, varav atta drivs av sammanlagt fem utfrare och ett i
kommunens egenregi. Sedan 2002 har man jobbat med en tydlig systematik i upphandling och
uppfoljning. Solna har vid ett flertal tillfdllen uppmérksammats for att ligga i1 framkant
géllande kontraktsstyrning av dldreomsorg. Dér de privata utforarna har kontrakt, har den
egna regin en dverenskommelse, som ska vara jambordig. Avtalstiden for den senaste
upphandlingen ar ”3+3+3 4r”, vilket innebér att forsta kontraktsperioden &r tre ar och att man
dérefter kan forldnga kontraktet med tre ar i tvd omgéngar. Totalt kan en kontraktsperiod
alltsd bli nio ar, vilket géller for de sju boenden som upphandlades genom
kvalitetsupphandling 2010. Kontakten med utférarna sker fran kvalitetsstaben pa
omvardnadsforvaltningen, som ansvarar for upphandling och uppfoljning. Innan kontrakt
skrivs dr dven ndmnd, pensiondrsorganisationer och fackliga representanter inbjudna for att ha
synpunkter och stélla frdgor till anbudsgivarna. Detta sker i en intervju som gors med alla

anbudsgivare innan tilldelning.

Varje ar beslutar omvardnadsnimnden om en konkurrensplan dér mél sétts for
dldreomsorgen, bland annat hur uppfoljning ska ske och inom vilka omriden den ska ske.
Inom sérskilt boende skots uppfoljningen av alla utforare pad samma sétt, oavsett regiform.
Uppfdljningen av utforare gér till sd att vartannat ar foljs alla utfoérare upp inom alla
faststéllda omraden med hjdlp av en omfattande enkit. Dérefter sker besok pa boendena med
intervjuer och observationer. Efter sammanstéllning av resultatet for enkéten far varje boende
en utvecklingsplan for de omrédden dir man sett brister eller forbéttringsmgjligheter.
Bedomningen sker i dialog med boendena, dar man forsoker nd en konsensus om de brister
eller forbattringsmdjligheter som uppfoljningen noterat. Vartannat ar fo6ljer man sedan upp
dessa utvecklingsplaner, dven de gors med hjilp av olika metoder; enkit och besok pa
boendena, intervjuer och/eller observationer. Tidigare gjordes den dvergripande enkédten en
ging per ar, men numera ges mer tid till att specifikt jobba med forbéttringsomradena emellan
de storre uppfoljningarna. Solna har dven en Vard- och Omsorgsakademi som varje ar
anordnar en storre Kvalitetsdag, dir alla utforare bjuds in. Med koppling till forskning
fokuserar man pa inspiration och utvecklingsomraden — alla utférare bjuds t.ex. in att tivla om

ett kvalitetspris dér en utforare kan vinna 50 000 kr.
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4.2.1 Bestdllarens syn

Kontakten med utforarna i Solna sker fran kvalitetsstaben pad omvardnadsforvaltningen, dir
forvaltningschef, stabschef, en kvalitetsutvecklare for séarskilt boende och medicinskt ansvarig
sjukskoterska ar centrala i upphandling och uppfoljning av boendena. Kontrakten for de olika
utforarna ser inte helt lika ut, utan beskrivs som ett 16pande forbéttringsarbete — “annars

1983 T~ s . ..
°? Déaremot har inte de utforare som

skulle man behéva skriva om avtalen varje ar.
upphandlats négra vdsentliga skillnader i sina kontrakt, utan istillet beskrivs det som att
formuleringar fortydligas allteftersom och vissa krav som ar vildigt tydliga tas efterhand bort,
de kan vara en rest frin tidigare syn pé ett visst krav. De langa avtalsperioderna har vuxit fram
och gor att kontrakten inte kan vara helt uppdaterade. Den lagstiftning som reglerar
dldreomsorgen samt riktlinjer fran olika myndigheter kommer med jimna mellanrum. Det

finns en tydlig forvintning pa utforarna att anpassa sitt sitt att driva verksamheten genom

kontinuerliga forbittringar;

"Ndr vi har sd ldnga avtal som vi har det dr ju nu, 3+3+3 dr, det blir ju nio dr. Det hinner ju hdnda
mycket under nio dr som ska leda till bdttre kvalitet. Det kommer ny kunskap, nya metoder och vi

forvintar oss naturligtvis att utforarna tar till sig det hdr...”"™

Man upplever frén bestéllarsidan en motivation hos utférarna att utvecklas, och

kontraktet blir utgdngspunkten;

... det finns en utvecklingsmotivation, dven om man inte alltid klarar av att leva upp kanske till det
man skulle vilja. Det finns ett gemensamt intresse. Ibland ndr man ldser skriverier i tidningarna sd
kan de ju ldta som att "nu har man fatt den hdr ersdttningen och det hdir ska man ge, och mer dn det

ska man absolut inte géra oavsett vad resultatet blir.” Den attityden méter inte jag.”™

Trots att kontrakten inte beskrivs ha ndgra storre skillnader, sa dr det inte sjélvklart att alla
arbetar pd samma sitt, utan i uppfoljningen av verksamheterna finns ett Ilopande behov av

anpassning;

"Vi pratar ju jéittemycket att all vard och omsorg ska vara individfokuserad, personcentrerad eller

individualiserad i alla méjliga sammanhang. Det maste ju dven uppfoljningarna vara, dven om vi har

% Intervju bestillare Solna
* Intervju bestillare Solna
% Intervju bestillare Solna
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ett likartat sdtt att folja upp, om det ska hjéilpa verksamheten till en utveckling i kvalitet. (...) Dd mdste

det ju ocksd rymmas, alla ska ju inte géra pd samma sdtt.”

Nir en ny verksamhet kommer in i Solna, halls titare modten 1 borjan for att etablera
samarbetet, da informeras utféraren om vem man kan tar kontakt med i olika frdgor samt hur
man brukar arbeta inom kommunen. Man har dven nétverkstraffar tvd ganger per termin di
bestdllaren traffar alla verksamhetschefer pa boendena — fran mer informationskaraktir
tidigare, har dessa moten mer gatt Gver till diskussionsforum for utvecklingsfragor. Man har

dven dragit ned pa frekvensen av viss uppfoljning efter att synpunkter uppkommit;

... ndr jag borjade hdr, sd gjorde vi det hdr stora historierna varje dr och sedan skulle verksamheten
upprdtta dtgdrdsplaner. (...) den hér dtgdrdsplanen fick en vildigt lag status for sedan var det ju om

pd nytt igen. Det var faktiskt jag som foreslog att vi skulle gora den ddir vartannat dr och dret ddrpd

skulle vi bara f6lja upp dtgdrdsplanen och det har fallit vildigt vil ut. 87

Det sker ocksa en tit mail- och/eller telefonkontakt utefter behov. Det kan gilla svarigheter,
klagomaél, avvikelser och liknande. Beroende pa situation vidtas olika atgirder. Kontakten &r
till for att radsl4, diskutera och informera. Lopande sker ocksa insamling av olika uppgifter —
detta kan gélla kommunens egna fragor eller nationella undersékningar och register av olika
slag. Det finns en medvetenhet om att skapa och behalla en bra stimning, da arbetet bitvis ir
krdavande. "Jag vill inte bara vara inspektor, utan jag tycker att man bér ocksd vara nagons

1,88

slags inspirator eller bollplank.”” Man kan inte krdva in uppgifter eller ndrvaro pa moten, far

da riskerar man den Sppenhet som ligger till grund for ett gott samarbete;

"Ar det sd, dd kan man inte forviinta sig att ndgon ringer och sdger — du nu har jag problem under

uppsegling, det dr lika bra att jag sdger hur det dr — det kan man ju inte férvdinta sig om man har det

samarbetsklimatet. ™’

Det finns en kontaktstruktur for vem som pratar med vem om vilka fragor. Den 16pande
kontakten sker mellan verksamhetschefen pa boendet och kontaktpersoner pa forvaltningen,
Solna har en kvalitetsutvecklare for sérskilda boenden samt MAS. Dir sker

informationsdverforing om det har hént ndgot, det har dykt upp ett klagomaél eller ndgot annat

¥ Intervju bestillare Solna
¥7 Intervju bestillare Solna
¥ Intervju bestillare Solna
¥ Intervju bestillare Solna
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behover diskuteras. P4 denna niva skots verksamhetsnira drenden om kvalitet och innehall.
Vid allvarligare hindelser gar kontakten ocksé mellan utférarens ansvariga regionchef och
forvaltningens stabschef for kvalitetsutveckling. Om vidare diskussion behdvs, kan dven 1

vissa fall VD hos utforare, forvaltningschef samt ndmnd kallas in.

”Da ringer jag upp regionchefen och pratar med den personen och sdger — jag tror vi behover triffas
kring det hdr — ibland kan man ta det via telefon men mdnga gdanger dr det bra att trdffas, att sitta

ned 52,90

Bilden som ges ér att det maste finnas utrymme for olika sétt att arbeta, utan att for den skull
krdva mindre av ndgon. Omsorgen ska vara lika for alla medborgare, samtidigt som ett

utvecklingsarbete ér specifikt for varje boende;

“Jag kan liksom inte ha alla pd samma ruta, det gdar inte. Fér det da blir det bara papper. Samtidigt
mdste vi ha samma kvalitetskrav. Vi far inte sdga — men det hér rdcker nu, for nu har ni jobbat er
hdrifrdan och hit, sa nu dr vi néjda fastin ni egentligen borde varit héir borta. Alla ska ju ha lika vard

)!91
och omsorg.

Det blir inte automatiskt s att en uppfoljning far legitimitet for att den gors av bestéllaren.
Det fors en 16pande diskussion och forbéttringar av uppfoljningarna. Det finns en
medvetenhet kring hur t.ex. terkopplingen ska ske efter ett besok pé ett boende och en
hinsyn till att det kan finnas olika dsikter om en bedomning. Rollen som granskare &r ocksé

rollen att stotta kvalitetsutveckling, vilket en respondent illustrerar:

“Jag tinker sda hdar — om man inte kdnner igen sig — da kommer man inte forstd riktigt vad man ska
goéra och sd kommer man inte kidnna att det hér dr sant (...) Det betyder inte att jag ger mig pd
punkter som jag tycker dr viktiga eller sd, men jag forséker forklara hur jag tinkt och varfor (...) I de
allra flesta fall hdller de med mig till slut. Har jag grundat det pa ndagon felaktig uppgift eller att jag

missforstdtt ndgonting, dd dndrar jag mig. Pd sd sdtt brukar vi hitta ndgon konsensus.””’

Man framhéver att en hinsyn till badda parter kravs for ett gott resultat. Det finns en

forvintning pa den andra parten, men dven en medvetenhet om sin egen roll:

% Intervju bestillare Solna
°! Intervju bestillare Solna
%2 Intervju bestillare Solna
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“Ja vi kan ju sitta hir och tycka att vi samarbetar, men om inte de pd sin sida har samma instillning

. iy . 93
sd kommer vi i alla fall ingen vart.”

En viktig aspekt dr en god och 6ppen kommunikation, det beskrivs som avgorande for att
kunna hantera det 16pande arbetet. Man kan inte undvika att saker hdnder inom verksamheten,
men man kan se till att beredskapen finns att handla snabbt och kunna ge en samstimmig och
lugnande information till anhdriga, politiker och dven media. Ett illustrativt sétt att se pa
relationen ges av en respondent; ... grejen dr den - har man inte det ddr, det dr da man kan

fi obehagliga éverraskningar.””

4.2.2 Utforarens syn

Det finns olika végar in i kontraktsituationen, vilket paverkar den forsta kontakten med
bestdllaren. Den forsta planerade kontakten, som sker pa en s.k. hearing innan upphandlingen
avslutas, beskrivs av en utforare; ”... det som inte gar att fd fortydligat i skrift, det vill de ju...

%3 K ontakten med bestillaren kan ocksé ha borjat

de vill ju gdrna kdnna lite pa oss ocksa.
langt innan upphandlingen, genom anstéllning. En utférare beréttar om dvergangen fran
kommunal till privat arbetsgivare utan att byta tjénst, ndr boendet las ut for upphandling. Efter

genomford upphandlingen sker ett tydligt skifte av roller, 4&ven om relationen bestar.

... jag blir glad av att se dem och de blir glada av att se mig och samtidigt, man vet ju sina roller sd

att det dr inget konstigt. Man pratar, men det finns ju saker som man inte tar upp. »90

Ytterligare en upplevelse av den forsta kontakten &r hur branschen som saddan ocksa

introducerar ménniskor successivt innan en konkret kontraktssituation uppstar;

... de har jag triffat under aren och i den hdr branschen dr det inte sd konstigt. Man ses pa lite olika

stdllen ndr man har varit med ldnge. Jag visste vilka de var i alla fall, sedan har det ju blivit mer och

))97
mer...

% Intervju bestillare Solna
% Intervju bestillare Solna
% Intervju utforare 1 Solna
% Intervju utforare 3 Solna
°7 Intervju utforare 1 Solna
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De olika ingangarna visar aspekter av hur en kontakt kan etableras. Genom att ett antal privata
utforare har stor verksamhet, blir det en beblandning dven med de bestillare man inte for
nirvarande har kontrakt med. Relationen &r styrd av reglerna f6r upphandlingsperioder, vilket
ger en distans — ’som nu i helgen fick vi ldmna ett stdlle ute i Sollentuna som vi driftat sedan
2006. Da forsvinner den enheten, men sd kommer det nagon ny. Sad det dr ju inte livslanga
forhdllanden (skratt)”® Det framhivs dock i samma resonemang dven en kontinuitet bade
gentemot bestillare och gentemot andra utforare. En utforare beskriver hur 6verlamnade och

Overtagande av boenden praglar situationen;

“Det dr den hdr virlden vi lever i och vi vet spelreglerna allihop sd det dr inget konstigt pd ndgot sdtt

tycker jag. (...) det gilller att gora det hdir pd ett schysst och korrekt sdtt, f6r man byter sida. Sd att det

kinns jdtteviktigt att man forséker ha gott klimat.””

Kontraktet beskrivs som centralt av utférarna, men ocksd som en 16pande process att forhalla
sig till i sitt forbéttringsarbete. Aven om det kriivs att man lever upp till det man lovat, kan
inte allt uppfyllas direkt. Det beskrivs som en ambition att arbeta mot, &ven om grunderna

maste finnas pa plats;

... jag tror det dr viktigt att man fdr tiden pa sig att inforliva de hdr avtalen sd att man inte ska
behéva géra det pd en gdng, for ndgonstans kan jag kidnna — ok, vi far det hdr, vi far ett avtal pd fyra

dr — det kan bli mycket fort och fel.”'”

Det finns dven kontrakt av dldre karaktéir, som inte vunnits via upphandling utan salts till den
privata utforaren av en tidigare utforare. Detta kontrakt dr bade relativt gammalt och inte
heller skrivet mellan de nuvarande parterna, vilket belyser en dimension av kontraktets

betydelse.

“Det dr skrivet i vildigt allmdnna ordalag om en god vdrd och omsorg, men det finns inga som helst

konkreta saker som gdr att mdta, sda att man kan sdga “ni skulle ha gjort sahdr mdnga eller uppndtt de

. 101
hdr resultaten.”

% Intervju utforare 1 Solna
% Intervju utforare 2 Solna
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Att ha ett gammalt och generellt kontrakt verkar dock inte begrinsa mojligheterna varken till
god verksamhet eller bidra till att uppf6ljningen blir annorlunda. Tvirtom betonas
lagstiftningens och de politiska malens grundldggande roll for hur man ska skoéta sin

verksamhet. Uppfoljningen kopplas ocksa till dessa faktorer, istdllet for kontraktet.

”Det man utgdr ifrdn dr ju politiska madl, sd ser deras uppfoljning ut. Politikerna sdtter mal varje dr

dldreomsorgen, vad de vill att man ska uppnd pd en mdngd olika omraden, det dr ju det som man ska

forhalla sig till, om man har uppndtt — gjort det man ska. »102

Exakt hur kontraktet specificerar att uppfoljning ska ske, tycks dven ldmna 6ppet for
andringar over tid. Att verksamheterna ska kunna granskas kan skrivas allmént, men hur eller

hur ofta eller vad man ska granska, framhévs inte i alla kontrakt.

“Det behover ju inte stdr mer dn en mening i avtalet om att kommunen har rdtt att granska — sd dr ju

dérrarna 6ppna néir som helst och det skall de vara, absolut.”'"”

Forhéllningssittet till uppfoljningen som sddan beskrivs som ganska naturligt, utférarna &r
inforstadda i systemet och vana vid att bli granskade pa olika sétt. Det visas dven en
uppskattning for uppfoljningen, att den for kvalitetsarbetet framat — om man blir granskad

anstranger man sig.

Vi omger oss med sd otroligt mycket lagar och riktlinjer som vi ska folja och man kan aldrig leva
upp till det 100 % men man ska géra sitt bista. Hur det dn dr, blir vi dndad granskade. (...) Finns det

dd ingen spdnst i det — att man ska uppfinna allt sjilv, nu gor jag allt riitt — da finns en risk att man

inte tar det pd sd stort allvar. """

Utforarna har en omfattande egenkontroll, utdver den uppfoljning som bestéllaren genomfor.
Aven om detta kan orsaka en del arbete, sa ses det som en trygghet eftersom bestillare och

utforare dr 1 stort sett lika insatta om nagot skulle intréffa;

"2 Intervju utforarel Solna

1% Intervju utforare 1 Solna
1% Intervju utforare 1 Solna
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... ndr det hdnder saker sd vet de, som t.ex. nu i héstas, sd hade vi ju pd samma stdlle en jittetrdakig

historia som var ute och gick runt i Expressen och dd var det ju vdildigt bra att Solna visste precis vad

det handlade (om), man var insatt i drendet och det kindes tryggt for oss bdda. »103

Det beskrivs dven en dvergripande forstaelse for bestéllarens situation, med politiska beslut
som kan @ndra forutséttningarna for driften av boenden. I Solna blev man t.ex. i kommunen
palagda ett sparbeting, som dndrade den sedvanliga upprakningen av ersittningen till

utforarna. D4 detta dndrade forutsédttningarna for driften avsevirt, fick man ta en diskussion

kring avtal och dtaganden, for att hitta en 16sning som funkade for bada parter.

“Det dr vil klart, det vdl aldrig kul. Det dr inflation och allt méjligt som paverkar naturligtvis, men d
andra sidan blir inget billigare med tiden. Sd naturligtvis hade vi énskat att de hellre lagt pd en

procent dn dragit ifran(...)Men det dr ju sd, pengar i samhidllet, pengarna ska rdcka till mycket och da

forscker vi sd gott det gdr.”""

Aven om ingen beskrivs som oumbiirlig, si betonas personkemin for att arbetet ska vara
lattskott. Omstandigheter som chefsbyten, personalomséttning och kommunikationsglapp
sdnker kvaliteten pd kommunikationen snabbt — att det finns bra kontaktytor hela tiden &r
avgorande; ”Under dren har jag har jag haft mer personligt stod frdn Solna dn (...)

. 107
internt.”

En del respondenter berittar roade om att man i vissa fall informerar bestéllaren innan man
ringer sig egen chef internt om det hinder nigot, och da det finns en stark mediebevakning
och det latt ringer anhdriga till bestdllaren for att de dr oroliga, sa dr denna
informationsdverforing en utav de viktigaste medlen for att kunna ge bra och vélinformerade
besked, bade till anhoriga och till de ansvariga politiker som kan bli kontaktade. Genom en
snabb och fullstdindig kommunikation visar man gemensamt kontroll 6ver en situation och

kan lugna den som har fragor eller direkt meddela att en utredning kommer att paborjas.

“Det héir dr ju ocksd sadant som éppnar upp och de kidnns som att de dr mdna om kvaliteten samtidigt

som de finns som stod och samtalspartner om man tycker ndgot dr knepigt. »108
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Alla respondenter uttrycker att det dr viktigt att det finns en framatanda och ett
utvecklingsténk i uppfoljningen. Det dr positivt med gemensamma moten fOr att utbyta
erfarenheter och dela med sig av projekt som man arbetar med, bade hos bestillaren och hos
utforarna internt. Att det har skett en successiv anpassning av antalet moten och dvriga
sammankomster ses dock som nddvéndigt, det finns inget egenvirde i att triaffas om det inte
finns frigor att diskutera. En respondent svarar illustrativt pa fraigan om det 4r enbart positivt

att bestéllaren ar l&ngt framme 1 att involvera utforarna i ett utvecklingsarbete;

“De bjuder ju in oss, sedan kan man ju ... om alla kommuner skulle halla pd sahdr sa skulle man ju

inte ha majlighet, holl jag pd att siga. (skratt)”'”

4.3 Varberg

Den forsta upphandlingen av sirskilt boende 1 Varberg skedde 1993. Idag har man fyra
boenden som drivs i enskild regi, av tre olika utférare. Konkurrensutséttningen har skett i
omgangar (1993, 2002, 2008) och andelen boende i enskild regi ligger omkring 35 procent.
Upphandlingar av sérskilt boende gors av Socialforvaltningen, som dr uppdelad i en
uppdragsavdelning med myndighetsansvar och en kvalitetsavdelning med ansvar for den
overgripande uppfoljningen. Kvalitetsavdelningen granskar dirmed dven
uppdragsavdelningen, de externa utforarna samt egenregin. I navet mellan olika funktioner
finns en avtalsutvecklare, som sedan 2008 har uppdraget att samordna upphandlingarna av
sarskilt 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. Utdver dessa kompetenser
ar personalavdelning och ekonomiavdelning adjungerade i gruppen, samt att fackliga
representanter och Kommunala pensiondrsrddet och Demensforeningen bjuds in att ha
synpunkter. De som deltar 1 processen ser en tydlig utvecklingskurva fran en upphandling till
en annan. Sedan 2010 har man anvént en modell som viktar kvalitet och pris 80 procent
respektive 20 procent. Innan tilldelning sker bade intervjuer och platsbesok pa aktuella

boenden, vilket beskrivs som avgorande for kvaliteten.

Uppfdljning av verksamheterna inom dldreomsorg sker pa samma sétt, oavsett regiform.

Kontrakten utgér grunden for de privata utforarna medan en verenskommelse &r

1% Intervju utforare 1 Solna
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motsvarigheten inom den egna regin. Nio manader efter upphandling gor avtalsutvecklaren en
uppfoljning av verksamheten, direfter sker arliga uppfoljningar — ett gemensamt méte for alla
utforare pa varen och ett enskilt uppfoljningstillfille per boende péd hosten dér mer
avtalsspecifika fragor samt egenkontroll diskuteras. Utdver detta anordnas Kvalitetsforum
fyra génger per ar for alla utforare, med olika tema utifran nya lagar samt goda exempel fran
utforarna. Under ett &r sker ocksé en basrevision av samtliga boenden, samt eventuellt om det
krédvs ytterligare nagon revision. Férutom basrevisionerna finns dven pakallad revision och
fordjupad revision. Dessa kallas med ett samlingsnamn for kvalitetsrevisioner. Pakallade och
fordjupade revisioner sker I6pande utifrdn en egen risk- och vésentlighetsanalys samt nér
avvikelser och hindelser kridver. Basrevisionerna sker ofta i enkdtform, medan pékallade och
fordjupade gors med besok. Utdver dessa sker dven uppfoljning utifran lagda uppdrag pa
individniva gillande insatser for de dldre. Innan har det dven varit fler tréffar per ar &n det ar

idag, men det uppfattades som for mycket och har sedan minskats.

4.3.1 Bestdllarens syn

I Varberg har kontrakten kommit till i olika omgangar, nér politiska beslut tagits om
konkurrensutsdttning och kontrakten skiljer sig darfor at, ndgot som beskrivs som naturligt.
Avtalsperioderna har successivt blivit lingre och den stdndiga kvalitetsutvecklingen

inkorporeras i1 kontrakten allteftersom;

... vi har ju tre externa utforare just nu och mellan avtalen vi tecknar kan det vara ganska langa

mellanrum. Sd det har ju hdnt mycket, alltsa avtalen dr ju inte exakt lika heller, det dr ju sd, det

héinder mycket och vi utvecklar.”""’

Bestillarna ger dven intrycket av att det finns utvecklingspotential fér den egna
organisationen i ett kontrakt — att man géllande vissa fragor kan se det som ett mél att stridva
mot. En respondent berittar hur man jobbar med hur utférarna ska forhélla sig till
kommunens dokumentationssystem. I vissa kontrakt stir det inskrivet, men inte i andra. Dar

lamnar bestéllaren en 6ppning med hjélp av nyare kontrakt, att hoja ocksé sin ambition.

Kontakten med privata utforare sker utifrén tva avdelningar pa socialforvaltningen, dels
uppdragsavdelningen, dels kvalitetsavdelningen. Uppdelningen ér ett led i en anpassning till

bestdllar-utforarorganisation, en process som beskrivs som ldngt gdngen, men inte helt satt

"0 Intervju bestillare Varberg
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géllande ansvar och roller péd de olika avdelningarna. Processen att organisera forvaltningen
har skett parallellt med ett arbete kring hur upphandling och uppf6ljning skall ga till. Det
finns tva avdelningar som gor uppfoljningar, vilket ibland leder till férvirring, och som man

arbetar med att forbattra tydligheten i;

Vi forséker ju i dnnu hogre grad i dag att integrera vdrt arbetssdtt i avdelningen och det tror jag nog

har blivit bdttre. Man fick en forstdelse for var och ens roll, som jag uppfattar det. Vi dr ju bdttre pd

att samverka med avtalsutvecklaren i dag. Innan kunde det bli kommunikationsmiss.”'"!

Varberg har ett antal funktioner (MAS, MAR, boendesamordnare och avtalsutvecklare) som
gemensamt agerar kontaktyta for olika frdgor 1 forsta hand. Om det dyker upp frdgetecken
eller blir bekymmer s involveras dven avdelningschefen for kvalitetsavdelningen. Olika
kompetenser benimns som en styrka, att det finns ett team pé forvaltningen som utifran sina
olika yrkesroller kompletterar varandra béde 1 upphandlingsprocess och i uppfdljning. MAS

och MAR ir speciellt inréttade tjdnster med ansvar for att viss lagstiftning {oljs.

”... ndr vi gor det som vi bendmner basrevision, fordjupad revision, dd gér man det tillsammans sd att

man tittar ... oavsett vilken lagstifining som ligger till grund for de insatser som den hdr mdlgruppen

ser ut (...) da gor man det i ihop och dad kan man titta med varandras 6gon, eller hur ska jag uttrycka
mig, man kan hjdlpas dat. Sedan man kanske madste ga pad djupet i vissa bitar och da gér man ju det

utifrdn sin kunskap och sin ingdng, sitt uppdrag.”'"’

Kontakten med utférarna beskrivs som dverlag mycket god. D4 Varberg har en mindre andel
privata utforare i forhdllande till egenregi, sker reflektioner om hur man agerar i styrningen av
privata utforare i jimforelse med hur man agerar mot den egna verksamheten. Enligt den
bestdllar-utforarorganisation som man arbetar med, sé ska dven egenregin granskas inifran
forvaltningen pd samma premisser som de privata utforarna. En illustration ges av hur arbetet

ses frin kontaktpersonerna;

“Det vi har haft synpunkter pa hos vdra entreprendrer — det dr ungefir samma saker som vi har
synpunkter pd i egenregin ocksd. Det hir med att vi skulle sdga upp ett avtal med ett foretag for att de

inte skéter, skulle vi behéva fundera — och hur ser det ut hos oss sjilva? """
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I styrningssituationen lyfts denna dimension upp som en utmaning. Vid fragor om hur
uppfoljningen gar till, laggs vikt vid att alla utforare ska f6ljas upp pé samma sétt oavsett om
det &r kommunens egna boenden eller privata utférare. Men det papekas en viss skillnad i
ansvar dven om man arbetar mot lika forutséttningar. I jamforelse med den kommunala

egenregin diskuteras de praktiska forutsdttningarna for att behandla alla utforare lika;

”Det blir naturligtvis inte riktigt samma sak. Vi kan ju inte ha den sanktionsmaojligheten gentemot en
egenregi, som man har till de externa, om du skulle dndra ndgot utan ddr har man ju fatt gd pd
chefsuppdraget och det ansvaret att det dr ddr man krdver ansvar for verksamheten. Men vi kan ju

inte sdga att — dd sdger vi upp verksamheten, dd far du ta din personal och dra — nu éverdriver jag

litegrann, men vi kan ju inte ha det angreppssiittet gentemot egenregin.”''*

I ansvarskillnaden mellan den egna regin och de privata utférarna beskrivs ocksd mojligheter
att ha storre inflytande 6ver den egna verksamheten, med syfte att utveckla metoder for alla

utforare:

... egenregin kan ju ibland préva saker (...) ldter lite kndppt ndr jag sdger det, en testverkstad, men
man kan ju préva andra sdtt att arbeta pd eller andra sdtt att organisera, eftersom det dr vdr egen

verksamhet. (...) det hér vill vi féra ut till alla utforare sedan, men vi vill prova det och se om det dr

. e IS
bra och det gor vi i egenregin dd.”

En annan dimension som uppkommer &r dvergangen av personal (forutom
verksamhetscheferna) som sker vid konkurrensutsittning. Det dr ganska vanligt att personalen
gér bide fran kommunal drift till privat, men @ven mellan utférarna. Det dr ocksa vanligt att
personalen jobbar for flera arbetsgivare samtidigt. Att personalen kan jobba for bade
kommunala och privata boenden samtidigt, ger ocksa ett Oppet informationsflode mellan
bestdllaren och utférarna, en respondent minns att tidigare kunde det vara mer
affarshemligheter frin de privata utforarnas sida; “det tycker inte jag man pratar sa mycket

om idag, det var nog mer forr, jag kommer ihdg(...) de var vildigt hemliga. """

Man ser de privata utforarna som en kompetensresurs att inspireras av och driva utveckling

tillsammans med. P4 frigan om det paverkar forvaltningen att ha privata utforare svarar
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samtliga respondenter att det har utvecklat den egna verksamheten och skapat fokus pa
kvalitetsfrdgor. Det upplevs som en givande utveckling och nya infallsvinklar som man kan
implementera i den egna verksamheten. Upphandlingen som verktyg gor ocksd att anbuden
kan inspirera bestéllaren till nya angreppssitt - ”... det blir en helt annan medvetenhet i
forvalmingen. "’

4.3.2 Utforarens syn

Ingangen till kontraktsrelationen kan ske pa manga sétt, respondenterna ger olika upplevelser.
Vissa beskriver att de arbetat i kommunen tidigare och kénner till den vil, andra har anstéllts i
samband med upphandlingen, samt att vissa &ven kommit in under padgaende avtal och inte
alls deltagit i upphandlingsprocessen. Bilden som ges &r att mycket utav rutinerna for det

16pande arbetet sitts direkt efter avslutad upphandling.

Det forefaller inte finnas en typ av kontrakt som passar alla. Vad en utforare beskriver som
tydligt specificerat, framhéver en annan som himmande. Respondenterna ger ett spektrum av
asikter kring vad som dr gynnsamt for deras verksamheter — alltifran att det vildigt tydligt ska
std ndr man uppfyllt avtalet eller inte, till att det ska vara flexibelt for att utforaren ska kunna
anpassa efter hur verksamheten &r upplagd. En utforare ger sin syn av en ’luddig”

formulering;

... det som dr en fordel (...) det dr ju att kontraktet dr ganska brett skrivet — for jag har ju inga krav
pd bemanning, man pratar om trygghet och sikerhet och sda. Da kan man ju tycka att det dr luddigt
(...) Vissa kontrakt kan ju vara vildigt svdra att utldsa, men det upplever jag inte. Det kan vdil bero pd
att det dr ganska flexibelt, det dr inte sa mycket pekpinnar heller. Men mdnga kanske tycker det dr

vildigt diffust.”'"®

Det finns en syn av att kontrakt formas over tid. En utforare uttrycker en generell syn pd hur
kontrakten ser ut i kommunerna 6verlag, till skillnad frén ett enskilt bra eller himmande

kontrakt;

"Man kan ju sdga att kontraktet dr vil barn av sin tid. Man kan ju se, pd senare dr har ju kontrakten

blivit mer och mer specificerade, mer detalj helt enkelt. Vildigt métbara kriterier. "
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En aspekt ér hur kravspecifikationen i kontraktet ses av utféraren. Man skiljer pé vilka delar 1
kontraktet som &r bestéllarens ursprungliga kravlista, samt vilka delar som utgors av
utforarens faktiska anbud. Bada dessa dokument tillhor det slutliga dokumentet och det ses

hos utforarna att man tar ansvar for det anbud man lagt.

... vi har ju gett oss in i den leken (...) det dr ju upp till oss ocksd. Om de vill ha ndgonting och vi vet

att det finns vissa poding for att fylla kriteriet sa kanske vi (...) stiller stérre krav pd oss sjilva. Om

. o o o o e . . . . 120
kommunen har en nivd pad dtta, sd tinker vi kanske att vi ska till tio.”

Gillande de olika tréffar som sker, bade i uppfoljningssyfte och for utveckling, har upplagget
anpassats over tid. D4 storsta delen av boendena dr kommunal egenregi, blir koordineringen
av information en viktig punkt, att alla far samma forutséttningar. En utforare visar att det

finns forbéttringsmdjligheter 1 uppfoljningen, men ett fortroende till att det utvecklas;

... de behover komma igang lite bdittre. Det behdver bli mer kontinuitet i deras uppféljningar. Men

de dr pd gdng nu, jag vet ju det.”'”!

Niér det dyker upp oenigheter av olika slag, vilka beskrivs av respondenterna som mindre
frdgor, ges en liknande bild som den som bestillaren ger — trots olika syn dr konsensus malet,
det finns ingen prestige 1 att vara den som har ritt. Ddremot blir en ingdende fOrstaelse for
varje enskild verksamhet véldigt viktig, sa att det inte sker onddiga missforstdnd. Olika
verksamheter har olika system for dokumentation och saknas en uppgift sé kan det handla om

att systemen ser annorlunda ut, snarare &n att den inte finns dokumenterad alls.

“Det kan vara mer att man kanske ifragasdtter sdttet de har uttryckt sig, vad det dr for en avvikelse

osv. Vad dr det de har tittat pa?(...) Jag tycker man har en vildigt prestigelés diskussion. Dd far vi

titta pd det.”'**

Utforarna har en omfattande egenkontroll och bedriver uppfoljningsarbete internt i bolagen,
som kan gé parallellt med bestéllarens och orsaka merarbete. Detta beskrivs dock bara av

nagon enstaka respondent som ett bekymmer. Néastan alla betonar antingen att det inte &r
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sdrskilt omstdndigt att rapportera bade internt och till bestéllaren, och en respondent

formulerar den vergripande vikten av att dubbla kontrollsystem finns;

Vi skulle ju kunna sdga att vi gor det jéttebra, medan kommunen kan ha en annan uppfattning i
fragan. Sa att det dr viktigt ocksa att kommunen sdger — vi gér samma bedomning som ni, att det hdr

fungerar bra. (...) Vi kan ju ha olika uppfattning i olika fragor helt enkelt om ndr vi uppndtt

123
avtalet.”

Samspelet beskrivs som att man kénner varandra som verksamheter véldigt vil. Det ges bade
en formell bild av rollen som utforare, dér det &r en sjédlvklar del av professionen att skapa

relationer:

“Det dr vildigt ldtt. Det dr klart att man mdste vara formell ibland och det beror ju pda hur vil man
kdnner folk, hur pass ofta man har kontakt. Sa jag tycker vdil att nér vi behéver vara formella sd dr det

sd, men det dr dndd... det dr litta kontakter om man séiiger sd. Aven om man har tunga saker att

diskutera, att det hint ndgonting t.ex. i verksamheten sd dr det inte svdrt att prata om det.”'**

Men det visas dven en ndrmre tillit i olika situationer, som mer blir pd personbasis dver tid.
Niér det géller specifika fragor, blir lagstiftning och regelverk centrala. Men dven regelverken

dndras, vilket belyser vikten av kontinuerlig kommunikation;

... det dr mellan 5-7 dr ett kontrakt och det vet vi ju sjilva att omsorg i Sverige ror sig dr frdan dar sda
att sdga, lagar kommer till, fordndringar i kommunens organisationer, férdndringar i var

organisation som inte fordndrar avtalets grund men det fordndrar verkligheten ddrute och dd mdste

man hela tiden l6sa smd saker och kommunicera kring dem pa ett sitt.”'?

Det maste finnas en balans, d4 néstan alla som &r involverade 1 kontraktsrelationen sitter pa
manga stolar. Bestéllaren har fler utforare, regioncheferna pé foretagen har fler bestillare,
samt verksamhetscheferna har arbete bide internt pa boendet och internt i sitt foretag. Dessa
forutsittningar gor det viktigt att ha respekt for varandras tid och att man ses och hors av rétt
anledningar. UtfOrarna ger intrycket att dessa processer utvecklats och forbéttrats ver tid. Ju

mer man ldra kdnna varandra som parter, desto effektivt blir arbetet.
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“Alltsd, saknas tilltron och tillit till varandra och faktiskt... att man kéinner till varandra vdl helt
enkelt, sd blir det vdldigt mycket mer svararbetat. Det blir missforstand i processer, och sedan dr det
vdl sd, ett avtal som tecknas 6ver mdanga dr kommer inte kunna innehdlla alla saker som, ndr det blir
skillnad eller ndr det uppstdar lagfordndringar och det som sker i verksamheten ... det gar nog inte att
skapa ett avtal som dr sd heltickande att man aldrig behdver kommunicera utan kommunikationen dr

Jjétteviktig att ha hela tiden dir.”"*°
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5. Analys

1 detta kapitel adresseras de fyra analysteman som presenterats. Vad som konstateras dr
bland annat att relationen dr visentlig for att forhdlla sig till bdde kontrakt och l6pande

uppfoljning. Bilden av de formella ramarna dr delvis en annan dn tidigare studier visat.

Hur initieras relationen?

Den initiala kontakten mellan bestéllare och utforare kan se ut pd manga sitt, och mellan vissa
personer kan en kontakt vara etablerad langt innan ett upphandlingsforfarande startar om man
t.ex. arbetat tillsammans tidigare. Det formaliserade forfarandet som upphandlingen utgér
bendmns som ett slags ’spel” dir bade bestillare och utforare vet sin roll. Via intervjuer med
anbudsgivare och besok pa boenden har bestidllarna mdjlighet att skapa sig en uppfattning om
den potentiella kontraktsparten under pagéende upphandling. Sjélva dialogen och planeringen
av arbetet startar sedan efter tilldelning och skrivet kontrakt. Hinsyn forefaller inte tas till
historiska prestationer eller rykte, vilket diskuteras av t.ex. Erridge et al (2002) som ett sitt att
nyttja befintliga relationer, d& upphandlingsforfarandet 4r genomgéende formaliserat.
Déremot anvinds intervjuer och besdk inom ramen for upphandlingen for att 4ven lira kinna
utférarna ndrmre innan beddmning gors, vilket tyder pa att det finns ett vérde 1 att kunna
“kénna pa varandra” innan kontrakt skrivs. Trots formella ramar verkar man nyttja de
mojligheter som ges till att inleda en dialog och ett resonemang med de potentiella utférarna,

vilket bade bestillare och utforare beskriver som givande.

Det formaliserade forfarandet skapar en likvérdig ingang for alla utforare, &ven om enskilda
personer hos bestéllare och utforare kan kdnna eller kiinna till varandra sedan tidigare. Manga
respondenter visar pé att man flyttar mellan offentliga och privata arbetsgivare i stor
utstrackning, vilket gor att relationer byggs upp. Nér upphandlingsforfarandet inleds skapas
dock tydliga roller som man forhaller sig till, vilket belyser det genomslag som LOU har. I
detta skede &r distansen viktig, men nir kontraktet sedan tilldelats inleds en titare dialog, och

vad som beskrivs som ett mer dmsesidigt utbyte.

Hur karaktdriseras relationen av dess parter?
Inledande &r det virt att notera att respondenterna reagerar olika pa ordet relation — &r det ett
nddvéndigt arbetsredskap for samarbete eller ndgot som indikerar otillborlig lojalitet och

privata angeldgenheter? Detta &r intressant i forhallande till begreppsdiskussionen, men dven

48



1 forhéllande till tredje part. Alla respondenter ger bilden av en god relation som avgérande
for att effektivt kunna férmedla och samla in nddvandig information, sikerstélla ett givande
utbyte géllande svara fragor sdvil som att dra nytta av varandra géllande mojligheter att
forbittra arbetssitt och utveckla verksamheten. Aven om man sjilv ser relationen som nagot
gott och nddviandigt, sa dr det dock inte sjélvklart att andra utanfor organisationen skulle gora

det.

Den politiska synlighet som dldreomsorgen befinner sig i, samt den mediala bevakning som
verksamheten ar utsatt for, tycks bidra till kdnslan att man “sitter i samma bét”, som bestéllare
och utforare. Detta anknyter till Cristofoli et als (2010) resonemang om den komplexitet som
offentliga verksamheter star infor vid kontroll av utlagda verksamheter, di dessa ar politiskt
synliga. Hur man agerar utit blir en gemensam angeldgenhet for att undvika negativa
reaktioner, trots att ansvaret formellt ligger hos bestéllaren som huvudman. Detta kan
jamforas med begreppet systemtillit som Hagbjer et al (2010) anvander sig av for att illustrera
den storre samhélleliga tillit till &ldreomsorgen som maste upprétthallas. Relationen blir viktig
for att minska risken for att bli 6verrumplad. Man kan aldrig undvika att saker hinder inom
dldreomsorg, nir méinniskorna tar hand om ménniskor hdnder det saker” — men man kan se
till att vara informerad for att snabbt kunna handla. Konflikter férsvarar arbetet och beskrivs

inte som utgangspunkt, till skillnad frdn grundantagandet i ekonomisk teori.

Det ges bade en formell syn pa relationen, att man maste ha en god relation med sin bestéllare
for att det tillhor yrkesrollen att bygga relationer, men personerna som utgdr kontaktytan blir
snabbt viktiga. Det 4r smé vésentligheter i bemétande, nir man ringer, vilken information
man delger och hur 6ppen man ir kring olika handelser som avgor kvaliteten pd samarbetet.
Att det blir lika viktigt hur ndgonting gors, som atf ndgonting gors, visar en dimension dar
samspelet parterna emellan inte endast kan ses utifrdn t.ex. antal trdffar per dr. Respondenter
som beskriver att man ringer sin bestillare innan man ringer sin egen chef nir det hdnder
nagot, tyder ytterligare pa vikten av en god relation. Detta resonemang kan jamforas med
Almqvist & Hogbergs (2005) slutsatser om att dialog, omddme och ett nira samarbete blir
avgorande for att forhdlla sig till en komplex verklighet, nar man inte tydligt kan formulera
komplicerade avvigningar om kvalitet eller prestation. Det kan ocksa uttryckas som
reducering av osidkerhet, vilket t.ex. Kastberg (2005) diskuterar. Denna véxelverkan” mellan
formella och informella inslag beskrivs som oproblematisk och kan dven jimforas med

Callons illustration av ett skddespel med olika roller och repliker som sténdigt skiftar som en
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anpassning till de olika situationer man forhaller sig till, vare sig det ar forhallningssétt till ny
lagstiftning eller ett politiskt sparbeting. Kommunikation och gemensam problemldsning
forefaller vara bidragande till en dmsesidig transparens. Om det finns en 6ppenhet fran bada
sidor och man delger all information som den andra parten kan ha nytta av, s byggs en tillit
mellan parterna — vilken Hagbjer et al (2012) bendmner aktorstillit. Bade bestillare och
utforare beskriver hir sina roller véldigt likt. Dessa roller verkar skapas av de formella ramar

som sitts och inforlivas genom ett konsekvent, utvecklingsinriktat forhillningssatt.

En god relation tycks ldgga grunden for hur information 6verfors, vilken information som
delges, samt hur snabbt den kommer fram. Detta fortroende parterna emellan samt den
politiska synlighet som verksamheterna omges av, ger ett intryck av en gemenskap utéver
styrningssituationen, dér transparens och konstruktiv kommunikation &r de frimsta verktygen.
Ett samspel av fortroende och formella ramar, dir man vet sin roll, karaktériserar relationen

som skapas.

Hur styrande blir kontraktet i forhallande till de andra aktiviteter som relationen kretsar
kring?

Kontraktet utgdr en del utav den formella ramen, men ger inte fullstindig bild av det l6pande
arbetet med uppfoljning och driften av verksamheterna, i kontrast till vad stor del av teorin
om kontraktsstyrning foreskriver. Snarare skapar relationen och uppf6ljningsrutiner ett
bredare ramverk att forhélla sig till. Kontraktet &r en grund, men hér spelar lagstiftning en
betydande roll, snarare &n kontraktet i sig. Lagstiftningen skapar dirmed bade en stabilitet och
en instabilitet 1 kontraktet, vilket kdnns igen frdn Callons diskussion om inramning. Nér
lagstiftning och riktlinjer, metoder och ny kunskap stindigt paverkar forutsittningarna for
driften av boendena, blir det ohéllbart att enbart utgé ifrdn kontraktet, vilket &terspeglar den
problematik som ses 1 litteraturen. Nagon utforare beskriver att de pluggar pd” avtalet eller
anvander det som uppslagsverk, medan andra utgér néstan uteslutande ifran bestillarens
uppfoljningsrutiner samt uppdateringar av lagstiftning och riktlinjer. Kontraktet avgor
grundlaggande uppldgg, dir vissa detaljer kan vara bra eller mindre bra. P4 ett 6vergripande
plan uttrycks dock inga stora skillnader i asikter om kontraktet, utan respondenterna betonar
istéllet vikten av likvérdig uppfoljning av alla verksamheter — vilket for tankarna till just
uppfoljningen snarare dn kontraktet. Da kontrakten dnda beskrivs som vél utformade, sa &r
detta intressant, da ett tydligt forfragningsunderlag och kontrakt diskuterades av bade

Socialstyrelsen, Upphandlingsutredningen samt studier som t.ex. Isakssons (2012) som en
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forutsittning for god uppfoljning och i1 forlangningen en god verksamhet. Kontraktets roll
beskrivs hir som mindre. En utforare reflekterade dver sitt gamla och hogst allmént
formulerade kontrakt som relativt ovésentligt for verksamheten, d& det inte var uppdaterat
eller specificerat hur man skulle ga tillvdga eller vad man skulle uppnd. En sddan “rest” borde
kunna stélla till problem utifrdn vad som stipuleras i litteratur om kontraktsstyrning. En
reflektion kring kontraktens tydlighet &r ocksa bilden som ges att det racker med en mening
om att man “’ska f6lja lagar och foreskrifter” for att indikera en forvintning pé den andra
parten att anpassa sig till den 16pande utveckling som sker inom omrédet. Detta beskrivs som
relativt sjdlvklart av bdde bestéllare och utforare, ndgot som tyder pé en etablerad social
kontext kring hur kontraktet ska ses och anvindas. Kontraktets eventuella otydlighet”
forefaller da inte spela sérskilt stor roll, vilket for tankarna till studier om privata kontrakt och
att tillit tillater ett flexiblare kontrakt. Héir beskrivs det dock snarare som att det dr relationen
som etablerats mellan parterna och uppfoljningssystemet som skapar utrymmet for en sddan
flexibilitet. Att man kan diskutera, frdga och komma 6verens blir avgorande for att kunna
inforliva kontraktet pd bésta sétt, oavsett nir det skrevs. Almqvist & Hogberg (2005)
framhéver samtal och resonemang om en svardefinierad prestation som nddvéndigt {or att
kunna utveckla kvalitet — ndgot som tycks vara svargenomforbart genom kontraktet. Den
standiga utvecklingen verkar forutsétta en god och fortroendefull relation. Detta anknyter
aven till Upphandlingsutredningens (2013) farhaga att den privata utforaren blir reaktiv
istéllet for proaktiv dé allt satsas pé att uppfylla kontraktskrav. Dialogen kring utveckling far
aven hér stor vikt och pa sa sitt forefaller effektivitetstanken med kontraktsstyrningen dnda

nyttjas.

En annan dimension &r en utveckling mot langre kontrakt som kan ses, bestéllarna vérdesdtter
ett langre samarbete framfor korta kontrakt. Kontinuitet och vérdet av ett uppbyggt
samarbete vager tyngre dn de potentiella férdelarna med titare anbudskonkurrens. Dé det blir
svarare for ett kontrakt att vara uppdaterat ju lingre period det ska gilla, talar ytterligare for
vikten av ett gott samarbete framfor mojligheten att kunna styra genom kontraktet.
Bestillarna beskriver ocksé kontraktet som en ambition f6r den egna verksamheten att jobba

efter, vilket tillfor en dimension utéver rollen som styrmedel.

Sammanfattningsvis ldgger kontrakten en grund och en ambition, men anvinds inte som
litteraturen pavisar. Att kontraktet skulle vara framsta medlet for att styra verksamheterna

bekriftas inte av respondenterna, utan vikten laggs vid det system som skapas av lagstiftning
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och uppf6ljning 1 kombination med en fortroendefull dialog om utveckling. Lingre
kontraktsperioder ses som ndgot positivt for att kunna odla ett effektivt samarbete och en

kontinuitet, vilket ockséd begriansar kontraktets mojlighet att vara uppdaterat.

Hur sker och upplevs uppfoljningen?

Utgéngspunkten 1 tidigare studier har varit att uppfoljningen sker som en forlangning av
kontraktet — att kontraktet stipulerar precis vad som ska utfoéras och sedan kontrolleras detta
pé olika sitt. Bilden som ges av respondenterna dr en ganska annorlunda bild. Genom att det
finns politiska mal som styr hur uppf6ljningen genomfors, genom att teman f6r uppfoljning
viljs ut fran t.ex. SKL, och dé det betonas som oerhdrt viktigt att uppfoljningen ar likvérdig
oavsett kontrakt (och dven dverenskommelserna for egenregi), sa fir kontraktet en mindre roll
1 detta uppldgg 4n vad man enligt litteraturen tror. I Varberg sker t.ex. alla kvalitetsrevisioner
helt oberoende av kontraktet, utifran en risk- och visentlighetsanalys, medan det finns en
specifik avtalsuppfoljning, dér vissa fragor stélls enskilt till utféraren. I Solna sétter ansvarig
ndmnd varje &r upp mal som stipulerar vad som ska f6ljas upp och hur uppf6ljningen ska ske,
oberoende av kontrakt. Om man tittar sammantaget pa alla uppfoljningsinsatser som sker, sa
ses hur intern organisering, politiska mal och prioriteringar samt de behov som kommer upp
16pande (vid avvikelser, Lex Sarah-utredningar t.ex.) spelar en stor roll for hur den faktiska
uppfoljningsprocessen ser ut. Da avtalsuppfoljning &r en specifik typ av uppfoljning bland
manga former, sa sdger det ndgonting om att uppfdljningen ar ett storre ramverk én kontraktet
ger vid handen. Man hade kunnat leka med tanken att enbart uppfoljningsrutinerna hade
fungerat som ram for arbetet, men da uppfoljningen beskrivs som ett stindigt
utvecklingsarbete, star anda kontraktet for en ursprunglig fast plan. Mattisson & Thomasson
(2007) belyser denna skillnad mellan strategin, i detta fall kontraktet och utfallet - den
16pande uppféljningen och dess faktiska resultat.

Bestillaren kan 1 princip ha vilken uppf6ljning och kontrollnivd den 6nskar, men for att {2
genomslag krdvs en mottaglighet hos utforarna. De synpunkter bestéllaren har legitimeras inte
automatiskt, utan det krdvs en dmsesidig diskussion och idealt konsensus kring
uppfoljningens resultat. Om en uppf6ljning inte ses som konstruktiv blir resultatet automatiskt
mindre tillforlitligt och relationen sdmre, vilket illustrerar hur en konstruktiv relation kan ge
uppfoljningen mer virde och dven hogre “status” som en respondent uttryckte det. Detta kan
relateras till Granovetters (1985) och Callons (1998) resonemang om relationens roll i att ge

de formella ramarna innehdll och mening. Det beskrivs ocksa en nérhet till det som ska foljas
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upp, 1 enlighet med Hagbjer et als (2010) diskussion, och som kontrast till Lindgrens (2008)
resonemang om att uppfoljning kan skapa misstro kring den professionella kompetensen hos
de som f6ljs upp, ses snarare hir en dmsesidig forstaelse for uppfoljningen, da bada svarar
infor tredje part. Uppfoljningen beskrivs som framdtsyftande for utveckling och larande,
snarare dn bakatsyftande for kontroll, vilket anknyter till Mattissons (2012) tes att det &r
riskfyllt att lata uppfoljningen bli negativt orienterad. Att utveckling dr det genomgaende
ledordet i uppfoljningen, forefaller 4ven skapa utrymme for att nyttja varandra som

kompetensresurs dmsesidigt, snarare @n att nagon part alltid har mer information.

Uppfdljningen blir sdledes central for att rama in det 16pande arbetet, oavsett om
utgdngspunkt ligger 1 kontraktet, ny lagstiftning, eller egna uppldgg frdn kommunens sida.
Denna ram far genomslag genom att arbetsséttet byggs upp genom dialog, anpassning och
Omsesidigt utbyte av information och forbéttringsforslag. Det blir centralt att uppfoljningen
har ett utvecklingssyfte, snarare én syfte att enbart kontrollera — detta bidrar till att parterna

nyttjar varandras kunskap.
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6. Slutsatser

1 detta kapitel presenteras studiens slutsatser utifran syfte och analys samt overgripande

kunskapsbidrag. Forslag ges dven till vidare forskning.

Syftet med denna studie har varit att generera kunskap om relationen mellan bestillare och
utforare inom kontraktsstyrd dldreomsorg, samt att bidra med kunskap om hur
kontraktsstyrning gér till 1 praktiken i en offentlig verksamhet. Kontraktsstyrning i offentlig
verksamhet ter sig som ett mycket mer mangfacetterad arbete &n vad de formella ramarna i
form av upphandling, kontrakt (och uppf6ljning) visar. Det har visat sig givande att illustrera
kontraktsstyrningen efter skrivet kontrakt utifrdn sociologiska utgdngspunkter, da vikten av

samspelet mellan kontraktsparterna kunnat belysas.

For att dterga till studiens tva fragestillningar, sd lag intresset i den forsta frdgan pa hur
bestdllare och utforare interagerar nér ett kontrakt dr skrivet och vilken betydelse relationen
som skapas far 1 deras arbete. Utifran respondenternas svar, kan vi karaktérisera relationen
som fortroendefull i samspel med en formaliserad ram. Hur samspelet 1dggs upp och vilken
grad av hinsyn som tas blir viktigt for att uppna effektiv, god kommunikation, tillit,
transparens och uttrycks som nddvéndig for utveckling. Av detta kan man dra slutsatsen att
relationen har en vésentlig betydelse i deras arbete och att det &r viktigt att det finns en
Omsesidig syn pa detta fran bada parter. Det verkar dven skapas en 6vergripande gemenskap
pa grund av den politiska synlighet och yttre granskning som bada parter utsétts for. Detta stir

1 kontrast till den distans man forvéntar sig i manga studier av kontraktsstyrning.

Fraga tva fokuserade istéllet pa de formella ramarna som omger kontraktsrelationen. Far
kontrakt och uppf6ljning den betydelse som kontraktslitteraturen menar? Den bild som
respondenterna ger dr att kontraktet inte blir lika viktigt i det lopande arbetet. Ett system av
politiska mal, systematisk organisering av uppfoljningsaktiviteter samt en god relation
forefaller minska vikten av kontraktet. Kontraktsperioder som successivt blivit ldngre tyder
ocksé pa att ett uppbyggt samarbete virderas hogre én att kontraktet dr uppdaterat. Da de
valda fallen verkar skriva tillfredsstdllande kontrakt, vicker det vidare frdgor om vilken roll
kontrakten kan spela under 16pande arbete. Da uppfoljningen inte heller forefaller vara sé

kopplad till kontraktet som teorin antar, ger det kontraktet en delvis annan roll.
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Samspelet mellan de formella ramarna och relationen blir centralt i ljuset av ovanstdende
slutsatser. Jag stéllde 1 teorikapitlet frdgan om ett bra kontrakt automatiskt ger en bra relation.
Fragan skulle ocksé kunna stéillas omvént. De formella ramarna forefaller hir underlétta
relationen snarare 4n hdmma den. Samtidigt framhévs relationen som avgorande for att

inforliva de formella ramarna pi ett bra sétt.

I detta sammanhang ldgger ekonomiska teorier all sin vikt vid de formella grunderna och nér
relationer 14ggs in som faktor, sa fokuseras mdjligheten att kunna kalkylera tillit som motvikt
till kontroll. Att olika sociala paverkansfaktorer 4&r mer komplexa och inte alltid méjliga att
styra dr en omstindighet som behdver belysas ur andra synvinklar for att finga helheten, dir

denna studie utgor ett bidrag.

6.1 Forslag till vidare forskning

Kontraktsstyrning kan som tidigare nimnt studeras pa ménga olika sétt. Olika teoribildningar
samt metodval har anvénts for att finga vasentliga aspekter av styrformen samt dess
betydelser. De manga kvalitetsjamforelser och effektstudier som gjorts visar att det finns en
pagéende diskussion om det dr ett bra sétt att styra offentlig verksamhet eller inte. Att
kontraktsstyrning blir vanligare och vanligare tyder dock pd att styrformen som sédan inte
kommer att forsvinna, oavsett motiven bakom.'?” Att studera de “mjuka virdena” kring
kontraktsstyrning har déarfor blivit mer intressant, sédrskilt nér det géller den specifika logik

som omger vilfardstjénster.

Att studera 1 vilken utstrackning man tar hdnsyn till relationsbyggande nir man formulerar
kontrakt och uppf6ljningsrutiner skulle ge virdefulla vidare insikter om hur man kan nyttja
olika mojligheter till utveckling. Genom en bredare ansats som inkluderar fler offentliga
organisationer, och dven organisationer dir goda relationer inte kan urskiljas fran start, skulle

forutsittningarna for goda kontraktsrelationer kunna studeras nérmre.

127 Se diskussion i t.ex. Brown et al (2006)
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Bilaga 1. Intervjuguide

Beskriv dina arbetsuppgifter och vilka uppgifter som har beroringspunkter med privata
utforare? (bestillare)

Hur kommer det sig att du och ditt foretag ar hir? (utforare)
Vad foregick relationen?

Beskriv anbudsprocessen
Vad var bra?
Kunde négot gjorts annorlunda?

Beskriv relationen mellan utforare och bestallare?
Formell/informell? Tat? Initiativ?

Hur sker uppfoljning av privata utforare?
Vem skoter det?

Hur gors det? Rutiner och manualer?

Hur ofta sker det?

Vad ligger fokus pa?

Vilken roll spelar kontrakten i uppfoljningen?
Vilka mojligheter skapas och vad hammas/forsvéras?

Vad skulle du vilja dndra i det existerande uppligget for relationen mellan bestillare
och utforare?

Upplever du att styrningen av alternativa producenter ir samma som den av egenregin?

Pa vilket siitt paverkar kontraktsrelationen 6vrig verksamhet inom forvaltningen, och
vice versa? (bestillare)
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Bilaga 2. Lista respondenter

Solna
Omvéirdnadsforvaltningen
Irene Kallin, forvaltningschef
Elisabet Sundelin, stabschef

Annika Wiechel, kvalitetsutvecklare sarskilt boende

Privata utforare

Carola Rohde Nielsen, regionchef, Attendo

Eva Abrahamsson, verksamhetschef boende, Attendo
Ewa Lovén, regionchef, Forenade Care

Maith Osterman, verksamhetschef boende, Férenade Care

Ann-Mari Tornkvist, verksamhetschef (avgéende), TemaBo

Varberg
Socialforvaltningen
Lena Brosché, avdelningschef, kvalitetsavdelningen

Christina Patriksson, avtalsutvecklare, kvalitetsavdelningen

Carina Svarvali, medicinskt ansvarig for rehabilitering, kvalitetsavdelningen
Lisbeth Johansson, boendesamordnare, uppdragsavdelningen

Ann-Louise Brodin, kvalitetscontroller, kvalitetsavdelningen

Privata utforare

Lena Nilsson, verksamhetschef boende, Humana Omsorg
Tobias Hultstrom, regionchef/anbudschef, Humana Omsorg
Lotta Adamsson, verksamhetschef boende, Carema Care

Astri Kaleva, verksamhetschef boende, Norlandia Care

61



