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Forord

En stor andel av landets kommuner tillimpar LOV, lagen om valfrihetssystem,
inom hemtjinsten. Det har medfort att ett allt storre fokus har lagts pa hur
kommunerna stéller krav pa kvalité i sina forfragningsunderlag. For att ge st6d
idetta arbete har Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, tagit fram denna
rapport.

Syftet med rapporten ir att beskriva hur kommunerna hanterar kravstillandet
savil nir det giller vilka krav som stills, hur de uttrycks samt vad for typ av krav
det giller. Likheter och skillnader mellan kommuners forfragningsunderlag be-
lyses liksom mojligheten att folja upp verksamheten. Ambitionen dr att denna
rapport ska bidra till att 6ka kompetensen i kravstillandet.

Ulrika Winblad, David Isaksson, Karin Josefsson, Fredrik Olsson, Institutionen
for folkhilso- och vardvetenskap, Uppsala universitet, har genomfort studien
och forfattarna ansvarar helt och hallet fér innehall och slutsatser i rapporten.
Denna skrift gar att ladda ner fran SKL:s webbplats www.skl.se/publikationer.
Greger Bengtsson, SKL, har varit projektledare och svarar pa fragor om skriften.

Stockholm i maj 2014

Lennart Hansson
Sektionen for demokrati och styrning
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Inledning

KAPITEL

Sedan borjan av 1990-talet har andelen privat driven dldreomsorg 6kat kontinuerligt.
Inom hemtjinsten bedrivs idag drygt en femtedel av verksamheten av privata utférare.

Aven om den privata driften har 6kat #r regleringen och finansieringen av verksamheten

fortfarande i huvudsak offentlig.

Det finns olika metoder som en kommun kan an-
vianda sig av for att privatisera dldreomsorg, det vill
séga lata en privat utforare skéta produktionen av
tjdnsten. Tidigare var den vanligaste metoden att
kommuner upphandlade dldreomsorg genom lagen
om offentlig upphandling (LOU 2007:1091) i syfte
att utse den aktor eller de aktorer som kunde utféra
tjinsten pa det mest kostnadseffektiva sittet. Till-
viagagangssittet vid LOU-upphandlingar har dock
kritiserats for att vara komplicerat och resurskra-
vande, vilket medfért att det varit svart for mindre
aktorer att kunna konkurrera om tjansten (Molan-
der 2009).

Ett alternativ for kommuner som vill underlétta
for privata alternativ inom vard och omsorg ar val-
frihetssystem dér brukare sjilva far vilja utforare.
Olika former av valfrihetssystem har funnits inom
dldreomsorgen #nda sedan boérjan av 1990-talet.
2009 infoérdes lagen om valfrihetssystem, (LOV
2008:962) som skulle underlitta for kommuner
som ville skapa valfrihetssystem for exempelvis
hemtjinst. Sedan LOV introducerades har allt fler
kommuner valt att skapa valfrihetssystem och detta

ar nu det vanligaste sittet att mojliggora for privata
utforare att bedriva hemtjénsten. Utvecklingen har
delvis drivits pa av de statliga stimulansbidrag som
stélldes till forfogande for kommuner som ville un-
dersoka mojligheterna att implementera valfrihets-
system enligt LOV.

Kundvalet innebér att politikerna éverlater va-
let av utforare till brukarna, men ocksa i viss man
bedémningen av utférarnas kvalitet. Om brukarna
inte dr n6jda med kvaliteten pa tjinsterna som till-
handahalls kan de, inom ramen fér kundvalet, vilja
en ny utforare. Kommunen har dock alltid det yt-
tersta ansvaret for att kommuninvanarna far det
stdd och den hjidlp som de behover. Insatser i so-
cialtjansten ska, enligt 3 kap. 3 § socialtjinstlagen
(2001:453), vara av god kvalitet. Kommunen maste
darfor tillforsikra sig om att kvaliteten pa omsorgen
ar god, i egen savil som privat regi.

Om bristande kvalitet observeras i dldreomsorg
i privat drift dr det inte mojligt for kommunen att
fordndra rutiner och arbetssitt pa samma sétt som
man kan gora i den egenproducerade hemtjinsten.
Istillet 4r den frimsta legala paverkansmdjlig-
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Kapitel 1. Inledning

heten att utga fran det kontrakt som uppréttats mel-
lan kommunen och den privata entreprendren for
att se om utféraren har brutit mot nagot av de krav
som upprittats déri. Det dr diarfor av stor vikt att
kontrakten utformas sa att kraven i dem aterspeg-
lar vad kommunen vill att entreprenéren ska utfora
och vilken kvalitet verksamheten ska ha. Samtidigt
maste kraven vara utformade pa ett sddant sétt att
det dr mojligt for kommunen att f6lja upp att entre-
prenéren faktiskt gjort vad denne atagit sig att gora.
Tidigare forskning har visat att det kan vara svart att
formulera tillrdckligt preciserade krav som ockséa
ar uppfoljningsbara, inte minst betraffande mjuka
tjanster sdsom dldreomsorg (Almqvist 2001; Isaks-
son 2012; Walsh et al 1997).

Aven om det #r viktigt att kraven utformas pa ett
sitt som gor att kvaliteten kan f6ljas upp finns det
emellertid en risk att alltfé6r omfattande och speci-
fika krav paverkar antalet externa utférare negativt.
Att formulera tillrackligt omfattande och specifika

6 Kvalitetskrav i valfrihetssystem

krav for att sékerstélla kvaliteten inom hemtjansten
men samtidigt inte forsvara for nya utforare att ta
sig in pa marknaden #r en svar balansgang for kom-
munerna. 1 foreliggande rapport undersdks hur
kommunerna hanterar denna motsittning i prakti-
ken nir de skriver sina forfragningsunderlag. Base-
rat pa ovanstaende resonemang innehaller rappor-
ten foljande fragestillningar:

1. Hurar forfragningsunderlagen utformade?

2. Vad stiller kommunerna krav om?

3. Vilken typ av kvalitet behandlar kraven: struk-
tur-, process-, eller resultatkvalitet?

4. Arkraven som stills avkommunerna skrivna pa
ett sddant sitt att de dr mojliga att félja upp?

5. I vilken utstridckning skiljer sig kraven som
stélls mellan olika kommuner?

6. Skiljer sig kraven som stélls i LOV-upphandling-
ar mot dem som stélls i LOU-upphandlingar?



Bakgrund

KAPITEL

Aldreomsorgen har under de senaste decennierna genomgatt stora forandringar. De eko-
nomiska svarigheterna i borjan av 1990-talet ledde till att flertalet kommuner arbetade
efter strama budgetar samtidigt som efterfragan pa vard och omsorg 6kade. For att hitta
en 10sning borjade politiker och tjinstemén utveckla nya former att organisera den of-

fentliga sektorn. De nya organisationsformerna, som oftast innefattade marknadsorien-
terade inslag, brukar inom statsvetenskaplig forskning benimnas "New Public Manage-
ment”. Framfor allt var det den offentliga sektorns roll som ensam utférare av vard- och

omsorgstjanster som ifragasattes och istéllet kom betydelsen av alternativa utforare att

betonas (SOU 2008:15).

I borjan av 1990-talet valde sdledes flera kommuner
att ligga ut delar av verksamheten pa entreprenad.
Med entreprenad menas att en person eller ett
foretag som ir fristaende fran kommunen star for
driften avverksamheten. Vad entreprenoren ska ut-
fora, och till vilken kostnad, faststills med hjilp av
avtal. Entreprenaderna, som till en borjan skedde
utan nagon formaliserad upphandling, kom senare
att regleras genom lagen om offentlig upphandling
(LOU) som tradde i kraft 1994. Tidigare hade kom-
munerna haft mojlighet att teckna avtal med valfritt
foretag eller kooperativ men efter 1994 var kom-
munerna tvungna att lata utférarna konkurrera
om uppdrag pa lika villkor (Winblad, Andersson &
Isaksson, 2009).

Samtidigt som de flesta kommuner lade ut delar
av sin verksamhet pa entreprenad valde ett antal

kommuner att istiillet anvinda sig av olika former av
valfrihetssystem. Kundval innebar att kommunen
stiller upp ett antal krav som de externa utférarna
maste uppfylla, diarefter konkurrerar de pa samma
villkor som den kommunala egenregiverksamheten.
Inom é#ldreomsorgen innebér valfrihetssystemet
att brukaren, efter bistandsbeslut, kan vilja den ut-
forare som han eller hon 6nskar. Valmdgjligheterna
ar dock begransade till de utférare som kommunen
godként. Utvecklingen av valfrihetssystemen gick
till en borjan langsamt men under de senaste aren
har antalet kommuner som infort valfrihetssystem
okat (Winblad & Isaksson 2013). Valfrihetssystem
forekommer framfor allt for hemtjanstinsatser,
men en del kommuner tillimpar dven kundval for
sarskilt boende (Erlandsson et al 2013, Jordahl &
Ohrvall 2013).

Kvalitetskrav i valfrihetssystem 7



Kapitel 2. Bakgrund

Det 6kade intresset for valfrihetssystem ledde till
att regeringen ar 2007 beslutade att tillsdtta en ut-
redning, Frittvalutredningen, for att undersoka for-
utsittningarna for 6kad valfrihet inom vard, omsorg
och service. Resultatet presenterades i LOV - Lag
om valfrihetssystem dir utredningen foreslog att en
ny lag skulle inféras (SOU 2008:15). Mot bakgrund
av utredningens forslag 6verlimnade regeringen ar
2008 propositionen Lag om valfrihetssystem och
den forsta januari 2009 tradde lagen om valfrihets-
system (LOV) i kraft. Genom lagen ville regeringen
tydliggora rittslaget och underlitta for kommuner
och landsting som ville 6ka valmgjligheterna inom
sina verksamheter. LOV é&r ett alternativ till LOU
och innebér att de kommuner och landsting som
vill konkurrensprova sjukvards- och omsorgstjins-
ter kan vilja vilken lagstiftning som ska tillampas. I
propositionen uppges att huruvida LOV eller LOU
anvinds beror pa myndighetens malséttning med
verksamheten (Prop. 2008/09:29).

8 Kvalitetskrav i valfrihetssystem

Det huvudsakliga syftet med LOV var att 6ka in-
flytandet for den enskilde. I propositionen beskri-
ver regeringen att LOV ska ses som en del i strivan-
det mot att séitta brukaren i fokus genom att makten
forskjuts fran politiker och tjinstemén till mottaga-
ren av tjinsten (Prop. 2008/09:29). Méjligheten for
den enskilde att sjilv fa avgora vem som far i uppgift
att utfora uppdraget anses stirka individens ratt till
sjdlvbestimmande och delaktighet. Férutom okat
brukarinflytande dr malet att skapande av valfri-
hetssystem ska leda till nytinkande och mangfald,
O6kade mojligheter for kvinnors féretagande och for
sma foretag att leverera tjanster till den offentliga
sektorn samt forbattrade villkor fér arbetstagarna
(Prop. 2008/09:29).

En viktig fradga som lyfts fram i Frittvalutredning-
ens betdnkande och som senare behandlas i propo-
sitionen dr kravet pa god kvalitet i den offentliga
verksamheten (SOU 2008:15). Enligt 3 kap. 3 § i so-
cialtjanstlagen ska alla insatser inom socialtjansten



vara av god kvalitet. I propositionen diskuteras dar-
for hur god kvalitet ska sikerstillas for de insatser
som omfattas av LOV. Propositionen vittnar om att
regeringen har tva synsitt pa hur kvaliteten pa in-
satserna inom valfrihetssystemet ska garanteras.
For det forsta anser de att lagstiftningen i sig, ge-
nom det stirkta brukarinflytandet, kommer att leda
till 6kad kvalitet inom verksamheterna genom att
brukarna viljer de kvalitativt sett bista utférarna
(Prop. 2008/09:29). Fér kommuner som véljer att
tillampa LOV giller att brukarna, efter bistandsbe-
slut, har mojlighet att vilja utférare bland de som &r
godkinda av kommunen. Ersidttningen for insatsen
bestdms av kommunen och ir som regel densamma
for alla utforare, vilket innebir att utforarna kon-
kurrerar genom kvaliteten pa insatserna istillet fér
priset. Eftersom utférarna inte garanteras nagra
brukare anser regeringen att det finns starka in-
citament for utférarna att pa olika sitt stirka kva-
liteten och profilera sig, och dirigenom forsoka fa
brukarna att vélja just dem. For det andra betonas
mojligheten att byta utforare som ett viktigt inslag
i LOV. Brukaren har genom LOV mojlighet att byta
utforare om han eller hon kidnner sig missnéjd med
kvaliteten pa de levererade tjinsterna, vilket antas
stidrka utférarnas incitament att agera kvalitetsho-
jande (Prop. 2008/09:29).

Kvaliteten pa insatserna kan emellertid inte 6ver-
latas helt till brukaren sjilv att ansvara fér. I propo-
sitionen pavisar man att iven om kommunen inte
liangre star for utférandet av en tjanst forblir verk-
samheten en kommunal angeldgenhet diar kom-
munen bir huvudansvaret (Prop. 2008/09:29). For
att fa teckna kontrakt med kommunen krivs darfor
att leverantoren uppfyller ett antal krav som kom-
munen ska ange i ett forfragningsunderlag. Forfrag-
ningsunderlaget kan ses som kommunernas fram-
sta formella verktyg for att styra verksamheternas
kvalitet. Eftersom tjinsternas art och omfattning
varierar ar det omgjligt att i LOV ange vilka krav
kommunerna ska stilla, men i propositionen ges
forslag pa vad kraven kan gilla (Prop. 2008/09:29).
Exakt vilka krav som ska inga i férfragningsunder-
laget ar upp till varje enskild kommun. Ett krav som
maste stillas pa samtliga leverantorer i kommunen,
oavsett om de dr externa eller inte, dr att verksam-
heten skabedrivasienlighet med gillande regelverk
(Prop. 2008/09:29). Utover det har kommunen moj-
lighet att i forfragningsunderlaget ange sirskilda
kontraktsvillkor i form av sociala, miljoméssiga och

Not 1

andra villkor for hur kontraktet ska fullgoras (Prop.
2008/09:29). Samtidigt som forfragningsunderlaget
kan anvindas for att sikerstilla kvaliteten pa insat-
serna kan ett alltfér specifikt forfragningsunderlag
hindra andra malsittningar med LOV. I propositio-
nen uppges exempelvis att en malsittning med LOV
ar att oka mangfalden vad giller serviceutbudet.
Hur stor denna 6kning kommer att bli antas bero
pakraven i kommunernas férfragningsunderlag dir
fler och mer omfattande krav antas leda till att farre
utforare ar intresserade och har majlighet att upp-
fylla kraven (Prop. 2008/09:29).

Sedan LOV infordes den 1 januari 2009 har 132!
av landets 290 kommuner inf6rt valfrihetssystem
inom hemtjansten for &dldre. Konkurrensverket
har i uppdrag att f6lja upp och utvirdera konkur-
rensférhallandena inom valfrihetssystemen. I rap-
porten Kommunernas valfrihetssystem (Konkur-
rensverket 2013) beskriver forfattarna att antalet
externa utforare okar i takt med att fler kommuner
infor valfrihetssystem. Forutsdttningarna for de ex-
terna utforarna att etablera sig ser emellertid olika
ut. En faktor som paverkar de externa utforarnas
forutsiattningar att etablera sig &r kommunernas
forfragningsunderlag. Precis som regeringen anser
Konkurrensverket att alltfor omfattande och speci-
fika forfragningsunderlag paverkar antalet externa
utforare negativt. I Konkurrensverkets rapport
undersoks darfor sambandet mellan forfragnings-
underlagens lingd och antalet externa utférare.
Resultatet visar att forfragningsunderlag som inne-
haller fler 4n 21 sidor har ett negativt samband med
antalet externa utférare (Konkurrensverket, 2013).
Utformandet av forfragningsunderlag ir saledes en
viktig friga. A ena sidan méste de innehalla tillrick-
ligt omfattande och specifika krav for att kommu-
nerna ska kunna sikerstilla insatsernas kvalitet. A
andra sidan far kraven inte vara for omfattande och
specifika da det kan forsvara fér potentiella utforare
att etablera sig.

I foreliggande rapport undersoks hur kommu-
nerna hanterar denna motséittning i praktiken. Mer
specifikt kommer ett stort antal férfragningsunder-
lag att analyseras i syfte att undersdka hur kraven
formuleras for att skapa incitament for innovation
och utveckling samtidigt som man fran kommunens
sida férvissar sig om att kvaliteten upprétthalls pa
ett tillrackligt bra sétt. Nedan beskrivs hur analysen
av kommunernas férfragningsunderlag gatt till.

Vid tidpunkten for starten av denna studie (april 2013) hade enligt SKL:s berékningar 132 kommuner infért valfrihetssystem for olika former av

hemtjanst for aldre.

Kvalitetskrav i valfrihetssystem 9



Metod

KAPITEL

Materialet som har anvints for att besvara rapportens fragestéllningar bestar av 128 for-

fragningsunderlag fran 1322 olika kommuner?®. Forfragningsunderlaget dr det verktyg som
kommunerna anvinder vid upphandling enligt LOV och specificerar reglerna for valfri-
hetssystemet. Kommunernas forfragningsunderlag, vilka stéiller krav pa utférarna samt

klargor hur ersittning ska utbetalas, dr huvudsakligen avsedda for leverantorer som vill
ansoka om att utféra hemtjianstinsatser. De flesta forfragningsunderlagen, med tillh6ran-
de bilagor, samlades in via respektive kommuns hemsida. For ett fatal kommuner gillde

att forfragningsunderlagen inte fanns tillgingliga pa deras hemsidor varfor de istillet har

skickats med e-post efter forfragan.

For vissa analyser har samtliga 128 forfragningsun-
derlag undersokts. For flertalet av analyserna gjor-
des dock ett urval om 20 kommuner, for att kunna
gbra mer ingdende analyser. De 20 kommuner som
valdes ut for nirmare analys skiljer sig at vad giller
politisk majoritet, férfragningsunderlagens lingd,
ekonomisk stéllning samt var i landet kommunen
ligger. Genom att vilja kommuner som varierar vad
giller dessa egenskaper dr forhoppningen att resul-
taten fran analyserna kan generaliseras till andra
kommuner som tillimpar valfrihetssystem inom
hemtjénsten.

Not 2

I rapportens forsta fragestillning som syftar till
att beskriva forfragningsunderlagens utformning
och anvidndarvinlighet undersdktes samtliga 128
forfragningsunderlag. Inledningsvis jaimfordes for-
fragningsunderlagens léingd. Direfter analyserades
anviandarvinligheten genom att undersdka savil
tillganglighet pa kommunernas hemsida, som an-
viandandet av bilagor. Slutligen gjordes tva analyser
av forfragningsunderlagens ldsbarhet, med hjilp
av lasbarhetsindexering (LIX) och ordvariations-
indexering (OVIX).

Leksand och Réattvik (LekRé&tt) har ett gemensamt forfragningsunderlag, liksom Mark, Ulricehamn, Svenljunga och Tranemo(MUST). Dessa har
analyserats som gemensamma. Saledes omfattar studien 132 kommuner, men enbart 128 férfragningsunderlag.

Not 3

Dessa kommuner baseras pa en lista fran SKL éver vilka kommuner som infért valfrihetssystem fér hemtjanst i borjan av 2013.

10 Kvalitetskrav i valfrihetssystem



Den andra fragestillningen i rapporten syftar till
att ta reda pa vad kommunerna stiller krav om. For
att fa en uppfattning om detta valde vi att bryta ner
fragestéllningen och undersoka vilka omraden kra-
ven ror, hur omfattande kravspecifikationerna ar
och vad kraven uppger att utféraren ska gora. For
att undersoka detta gjordes en induktiv analys dér
vi har férsokt skapa relevanta kategorier utifran
kraven i forfragningsunderlagen i de 20 kommuner
vi valt att studera nidrmare. Viktigt att tdnka pa for
att fa en nagorlunda tydlig bild och senare kunna
dra slutsatser dr att antalet kategorier inte far bli
for manga, samtidigt som alla krav maste omfattas.
Med dettaiatanke skapades 15 kategorier utifran de
drygt 2700 krav som stilldes i de 20 utvalda kom-
munernas forfragningsunderlag. Kraven klassifice-
rades sedan in i kategorierna och analyserades med
deskriptiv statistisk analys. For att undersdka hur
omfattande kravspecifikationerna ér gjordes en sta-
tistisk analys av antalet ord i forfragningsunderla-
gen, antalet ord i kravspecifikationerna och antalet
krav.

Den tredje fragestillningen i rapporten underso-
ker vilken typ av kvalitet som kraven behandlar. For
att undersoka detta gjordes en mer ingdende analys
av kraven i de 20 utvalda kommunerna. Med vilken
typ av kvalitet menar vi huruvida kraven som stélls
behandlar struktur-, process eller resultatkvalitet
(Donabedian 1980). Baserat pa tidigare forskning
om de tre kvalitetsmatten skapades en analysmo-
dell dar kraven klassificerades. Klassificeringen
analyserades sedan med hjilp av deskriptiv statis-
tisk analys.

I den fjirde fragestéllningen i rapporten under-
soks om kraven dr uppfoljningsbara, det vill siga om
de ar skrivna pa ett sddant sitt att de dr mojliga for
kommunerna att folja upp. For att undersoka detta
gjordes dels en kvalitativ analys, dels tva sprakve-
tenskapliga analyser av forfragningsunderlagen i
de 20 utvalda kommunerna. Sammanfattningsvis
ingar 2700 krav i analysen. I kvalitativa analysen
utvecklades en analysmodell baserad pa tidigare
forskning (se Almqvist 2001; Isaksson 2012). Med
hjilp av modellen delades kraven in i kategorierna:

* (i) ef uppfoljningsbara,
* (i) uppféliningsbara men inte mdtbara samt
* (iii) uppféljningsbara och mdtbara.

Kategorierna analyserades sedan med deskriptiv
statistisk analys.

Vidare gjordes tva sprakvetenskapliga analyser,
for att studera vilka sprakliga aspekter som paver-
kar kravens uppfoljningsbarhet. Till grund foér de
sprakvetenskapliga analysernaligger det systemisk-
funktionella ramverket, dar analyserna gjorts fram-
for allt pa verbfrasen och dess adverbial (se Halliday
& Webster 2009; Karlsson, Holmberg & Nord 2011;
Nord 2011). Analyserna bygger pa en kategorise-
ring av verb, f6ljt av tva delanalyser. Visst stod for
kategoriseringen har sokts i Svenska Akademiens
Grammatik (SAG).

Den forsta sprakvetenskapliga analysen fokuse-
rar pa hur kraven specificeras, nirmare bestimt hur
kravets verb stirks eller forsvagas med hjélp av olika
adverbial. Den andra delanalysen fokuserar pa hur
kraven konkretiseras, det vill siga om abstrakta el-
ler konkreta begrepp anvinds i kravsatserna. Spe-
cificeringen av kraven har analyserats genom fras-
semantiska analyser av de adverbial som anvints
- tidsadverbial, rumsadverbial, gradadverbial, samt
sittsadverbial. Analysen avser om adverbialen:

* (i) stdrker kraven, om de
¥ (10 dr overksamma eller om de
* (iii) forsvagar kraven.

Analysen av forfragningsunderlagens konkretion
analyseras genom att undersdka hur konkreta res-
pektive abstrakta kraven ér.

I den femte fragestillningen underséks hur kra-
ven skiljer sig at mellan kommunerna. I ett férsta
steg gjordes en jimforelse av de 128 forfragningsun-
derlagen for att se hur stor andel av texterna som ar
unika for respektive kommun. Jimforelsen gjordes
med hjilp avverktyget Urkund och dess webbasera-
de program View 6. Urkundsanalysen visar hur stor
del av den analyserade texten som forkommer éven
i andra forfragningsunderlag eller i andra texter.
Vidare gjordes, med utgangspunkt i Kammarkolle-
giets vigledningar for utformning av forfragnings-
underlag, en tematisk analys av innehallsférteck-
ningarna fran samtliga 128 férfragningsunderlag fér
att underséka om kommunerna utgar fran denna
nér de skriver sina forfragningsunderlag.

I den sjitte och sista fragestéllningen gors en
jamforelse av hur omfattande kraven i forfragnings-
underlagen ar i valfrihetssystem enligt LOV respek-
tive LOU-upphandlingar.
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Resultat

Vilka krav stidller kommunerna?

Forfragningsunderlagen dr det verktyg som kom-
munerna anvinder for att styra hemtjanstverk-
samheterna inom valfrihetssystemen och riktar sig
till utférarna. I detta kapitel redogors for de resul-
tat som framkom i vara analyser av kommunernas
forfragningsunderlag. I f6ljande avsnitt kommer
en kortare beskrivning av forfragningsunderlagens
utformning, anvidndarvinlighet och lasbarhet att
goras.

Forfragningsunderlagens utformning, anvindar-
vinlighet och ldsbarhet

For att fa en uppfattning om foérfragningsunder-
lagens utformning har vi bland annat valt att stu-
dera deras lingd och textmingd. Som nidmndes i
metoden bestar materialet i rapporten av 128 f6r-
fragningsunderlag fran sammanlagt 132* kommu-
ner. Storleken pa forfragningsunderlagen varierar
betydande mellan kommunerna. De lingsta for-
fragningsunderlagen innehéller mellan 10 000 och
13000 ord, vilket motsvarar 40 - 45 sidor. De kortas-
te forfragningsunderlagen innehéller endast 2 000 -
3500 ord, vilket 4r mindre &n tio sidor.

Not 4

KAPITEL

Inom valfrihetssystemen for hemtjansten kan
kommunerna vilja om de vill konkurrensutsitta
bade omsorgs- och serviceinsatser eller enbart ser-
viceinsatser. Av de 128 forfragningsunderlagen ror
103 stycken upphandling av bade omsorgs- och ser-
vicetjidnster, medan 25 stycken endast avser service-
tjinster.

TABELL 1. Férfragningsunderlagens innehall

Upphandlad tjanst Antal férfragningsunderlag

Service och omsorg kombinerat 103
Enbart servicetjanster 25
Totalt 128

Generellt giller att forfragningsunderlagen for
enbart servicetjénster ar kortare. Av de tio kortaste
forfragningsunderlagen giller sex avdem enbart fér
servicetjanster. Det ska emellertid poédngteras att
kommunerna stiller firre krav pa servicetjanster
vid kombinerad upphandling av service och omsorg.
Forfragningsunderlagen f6r upphandling av enbart
servicetjdnster visar sig dock vara mer detaljerade
kring just den servicetjanst de upphandlar, &n vad
motsvarande servicetjinst dr hos de kommuner
som gjort en kombinerad upphandling.

Tva av dessa forfragningsunderlag &r gjorda genom kommunsamarbeten, och har darfor analyserats gemensamt (LekRétt,
samt MUST). Séledes omfattar studien 132 kommuner, men bara 128 forfragningsunderlag.
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Forfragningsunderlagens anviindarvdnlighet och
lisbarhet

Anvindarvinlighet avser hir hur pass tillgingliga
forfragningsunderlagen ar for leverantdrer som
vill utféra hemtjinstinsatser. For att fa en uppfatt-
ning om detta undersoktes dels tillgingligheten pa
kommunernas hemsidor, dels anvindandet av antal
bilagor. Kammarkollegiet gjorde en undersokning
av 2012 ars upphandlingar som visade att drygt 73
procent av de tillfragade kommunerna anvénde sig
av sa kallade e-upphandling. E-upphandling innebér
att upphandling sker med hjélp aven webbplattform
dir den s6kande har mojlighet att ladda ner forfrag-
ningsunderlag och relevanta dokument fran kom-
munens hemsida, vilket anses stirka tillgianglighe-
ten (Kammarkollegiet 2013). Under insamlingen av
forfragningsunderlagen for denna studie framgick
att majoriteten av kommunerna anvinde sig av e-
upphandling. Av de 128 forfragningsunderlagen var
dessutom 19 stycken sa kallade aktiva dokument,
det vill siga underlag som kan fyllas i direkt i datorn
utan att beh6va skrivas ut. Férfragningsunderlagens
anviandarvinlighet vad giller tillgingligheten pa
kommunernas hemsidor far darfor ses som god.

Konkurrensverket har papekat att komplicerade
bilagesystem paverkar anvindarvinligheten nega-
tivt (Konkurrensverket 2013). Var undersékning vi-
sar att 85 procent av de 128 férfragningsunderlagen
har tillhérande bilagor, vilket kan anses vara férvan-
tat. Bilagorna anvinds dessutom pa ett likartat sétt,
framfor allt dr det ersidttningssystem, riktlinjer och
exempel pa inrapporteringsformulir som kommu-
nerna véljer att 1agga som bilagor. Nagra kommuner
uppvisar emellertid en viss 6veranvindning av bila-
gor, dir vissa kommuner valt att anvinda 6ver 25 bi-
lagor. I dessa fall kan problem for utféraren uppsta
betriffande hur de virderar relevansen av de olika
bilagorna. Det kan helt enkelt vara svart att 6ver-
blicka informationen. Sammantaget kan vi dock
konstatera att bilagor anvinds pa ett tillborligt och
lasarvanligt sétt.

Slutligen undersoktes ldsbarheten hos samtliga
128 forfragningsunderlag. Detta gjordes med hjilp
av ldsbarhetsindexering (LIX®) och ordvariations-
indexering (OVIX) (Bjornsson 1968). Resultatet
visar att ldsbarheten hos forfragningsunderlagen
ar ungefir vad man kan férvinta sig av myndighets-
text av det hir slaget. Forfragningsunderlagen fick
LIX-varden mellan 46 och 60, dir 40-50 motsvarar
normal tidningstext och 50-60 motsvarar normal

Not 5

myndighetstext. Virden 6ver 60 ir att betrakta som
“byrakratsvenska”. Medelviardet for forfragnings-
underlagen &r 51,7, vilket motsvarar en 1attlast myn-
dighetstext. Ett ordvariationsindex (OVIX) miéter
hur varierat sprakbruket ar i en text, sett till ord-
forekomster i forhallande till textens omfattning.
En text med firre unika ord blir ocksa littare for
en lasare att ta till sig. Indexeringen gav likviardiga
resultat som den foregaende LIX-indexeringen.
Sammanfattningsvis visar analysen att spraketiun-
derlagen overlag ar littillgidngligt, bade sett till 14s-
barhet och ordvariation.

Vilka omraden ror kraven?

Rapportens andra fragestéllning behandlar vilka
krav som kommunerna stiller i sina forfragnings-
underlag. For att klassificera vilka omraden de olika
kraven ror gjordes en induktiv analys dér vi, utifran
de krav som stéllts i kommunernas forfragningsun-
derlag, forsokte skapa relevanta kategorier. For att
kunna dra slutsatser och fa en nagorlunda tydlig
bild 6ver vilka omraden kraven ror dr det viktigt att
antalet kategorier inte blir for manga. I utforman-
det av kategorier forsokte vi darfor att identifiera la-
gom omfattande kategorier som dessutom fangade
in alla de analyserade kraven. I tabell 2 redovisas
antalet krav for respektive kategori.

Tabell 2. Klassificering av kraven utifran vilket omrade de behandlar

Kravomrade Antal krav
Information/rapportering till 655
kommun/samhalle

Kompetens och fortbildning 365
Omsorgsarbete 327
Bemanning 291
Sékerhet 176
Samverkan med kommun/samhalle 160
Brukarinflytande och klagomalshantering 132
Mat och nutrition 123
Genomférandeplaner 111
Inventarier 102
Miljé 68
Kontaktperson 57
Ovrigt 55
Personalfragor 48
Underleverantor 39
Totalt 2708

Ett Iasbarhetsindex for en text kan enkelt tas ut pa www.lix.se. Man far dven viss hjélp att tolka resultatet.
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Kapitel 4. Resultat

Som tabellen visar har kraven klassificerats i 15
olika kategorier med ett omfang om 39 - 655 krav
i varje kategori. For de flesta kategorier ar det up-
penbart vilka typer av krav de omfattar men en del
kategorier behdver beskrivas narmare.

Tabell 2 visar att Information/rapportering
till kommun/samhdlle ir den storsta kategorin.
Resultatet dr inte helt 6verraskande eftersom kom-
munerna, idven efter att de dverlatit utforandet av
hemtjinstverksamheten till privata utforare, ar
ansvariga for att insatserna ar av god kvalitet. In-
formation och rapportering till kommunerna spe-
lar darfor en viktig roll for forutsiattningarna att
sikerstilla verksamheternas kvalitet. Exempel pa
ett krav som tillhor kategorin Information/rappor-
tering till kommun/samhdlle dr:

*Utforaren ska fyra ganger om dret, kvartalsvis,
ldmna en sammanstdlining av samtliga avvikelser
till kommunen.”

Aven kategorierna Kompetens och fortbildning
samt Omsorgsarbete omfattar manga krav. Den
forstndmnda av dessa handlar framfor allt om verk-
samhetschefens samt omvardnadspersonalens ut-
bildning, exempelvis:

”Kompetenskravet vid nyanstdlining av tillsvidare-
anstdlld vardpersonal skall vara underskéoterska.”

Exempel pa krav som ror omsorgsarbete ir:

*Oavsett vilket stod som beviljas sd ska det anpassas
sd att den enskilde kan hantera sin vardag utifran
de konsekvenser som alder, funktionshinder och
sjukdom kan ge.”

*Tjénsten skall ha sin utgangspunkt i att den enskil-
des funktioner for den dagliga livsforingen upprditt-
halls samt att social isolering motverkas.”

Underleverantor, Personalfrdgor, Kontaktperson
och Ovrigt ir de kategorier som innehaller ligst an-
tal krav. Resultatet beror troligtvis pa att dessa kate-
gorier dr sniavare och berér firre omraden dn exem-
pelvis kategorin Omsorgsarbete. Intressant dr dock
att kommunerna stiller sa fa krav gillande miljon,
endast 68 krav totalt. De kravsom finns inom denna
kategori ror framfor allt de bilar som ska anvéndas
inom verksamheten samt att leverantoren pa olika
sitt ska arbeta fér att minska miljépaverkan, till ex-
empel:

”Leverantiren ska vid kop av ny bil eller leasing av
bil skaffa miljébil enligt Transportstyrelsens defini-
tion.”
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“Leverantoren ska kdllsortera kundens avfall i den
utstrdckning som det finns forutsdttningar for i den
fastighet ddr kunden bor.”

Sammanfattningsvis kan det konstateras att flest
antal krav ror information till kommun eller sam-
hille. Resultatet vittnar om att denna kategori ar
viktig for kommuner inom valfrihetssystem vilket
troligtvis dr en foljd av att kommunerna ar huvud-
ansvariga for att sikerstilla verksamhetens kvalitet
och dirfér behover information fran de privata ut-
forarna om deras verksamhet. Aven krav pa perso-
nalen dr omfattande, bade avseende bemanningen
och kompetensen. Omsorgsarbete ar den tredje
storsta kategorin av krav vilket inte heller ar forva-
nande givet tjinstens karaktér.

Hur omfattande ar
forfragningsunderlagen?

Ett problem som lyfts fram av bland annat Konkur-
rensverket (2013) ér lingden pa férfragningsunder-
lagen. Langa forfragningsunderlag kan medfora att
materialet blir svarare att ta till sig for de utforare
som vill gd in i systemet vilket i férlingningen kan
skapa ett intrideshinder pa marknaden.

Vi har darfor valt att gora en analys av samtliga for-
fragningsunderlag dér vi studerar lingden pa dem
mitt i antalet ord. Vi har &ven valt att mita langden
pa enbart kravspecifikationen for att se hur stor del
av forfragningsunderlagen som utgors av kravspeci-
fikationen, se figur 1 nedan.

Som framgar i Figur 1 dr lingden pa bade férfrag-
ningsunderlagen och kravspecifikationen vildigt
varierande. Det kortaste forfragningsunderlaget
bestar av cirka 2000 ord vilket motsvarar 6-8 sidor
text, medan det lingsta forfragningsunderlaget ut-
gors av drygt 13000 ord, motsvarande ungefir 40-
50 sidor. Bada dessa utgér dock extremer och de
flesta kommuner ligger relativt nira medelvirdet
som ligger pa knappt 6800 ord for forfragningsun-
derlaget (motsvarande 23 sidor) och 4600 ord for
kravspecifikationen (16 sidor).

Tydligt i Figur 1 ar att det, inte féorvanande, finns
ett samband mellan lingden pa forfragningsunder-
laget som helhet och lingden pa kravspecifikationen
- ju lingre forfragningsunderlag &r desto lingre dr
dven kravspecifikationen.

I de tjugo kommuner som vi analyserat ndrmare
har vi dven valt att undersdka om det finns ett sam-
band mellan antalet krav och lingden pa forfrag-
ningsunderlaget. I regel finns det ett starkt sadant
samband men med nagra undantag. I en av kom-



FIGUR 1. Lingd pa férfragningsunderlag och kravspecifikation
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Langden pa forfragningsunderlagen och kravspecifikationerna sorterade utifran ldngd. De bla punkterna representerar antalet ord i forfragningsun-
derlaget i alla 128 kommuner. De roda punkterna representerar antal ord i kravspecifikationen i motsvarande kommuner.

munerna har man till exempel stéllt ovanligt manga
krav (230 stycken) trots en annars normal lingd
pa forfragningsunderlaget (7 500 ord). Detta kan
delvis forklaras av att man har stéllt 63 krav i kate-
gorin Mat och nutrition, vilket &r fler 4n de Gvriga
19 kommunerna gjort tillsammans. Den andra av-
vikelsen fran det gingse sambandet mellan under-
lagets 1langd och antalet krav uppvisar en kommun
dir man utformat ett jimforelsevis langt (drygt
9000 ord) forfragningsunderlag men endast stéllt
133 krav. Detta kan forklaras av att denna kommun
valt att forklara verksamheten och gillande rutiner
iden l6pande texten.

Sammantaget finns ett tydligt samband mellan
forfragningsunderlagets lingd och antalet krav,
med vissa avvikelser. Det ska ocksa tilldggas att den
kommun som har detisérklass lingsta forfragnings-
underlaget (13300 ord) ocksa dr den kommun som
angivit flest krav - 261 stycken. Denna kommun har
alltsd nistan dubbelt sa langt forfragningsunderlag
som de 6vriga kommunerna, men man har ocksa
nistan dubbelt s manga krav som genomsnittet.

FIGUR 2. Donabedians (1980) modell éver kvalitetsdimensioner

Vilken typ av kvalitet avses i férfrag-
ningsunderlagen?

Rapportens tredje fragestillning handlar om vilken
typ av kvalitet som behandlas i kommunernas krav.
Med utgangspunkt i Avis Donabedians (1980) mo-
dell for olika dimensioner av kvalitetsmétning delas
kraven upp efter kvalitetsmatten struktur-, pro-
cess- och resultatkvalitet. Strukturdimensionen ror
sadant som handlar om vilka resurser som sétts in i
verksamheten i form av exempelvis personaltithet
och personalens utbildning. Den andra kvalitets-
dimensionen, processdimensionen, handlar om det
faktiska arbetet som gors inom organisationen, det
vill siga hur vard, omsorg och service utfors i prakti-
ken. Slutligen behandlar resultatdimensionen utfal-
let av den bedrivna verksamheten dar brukarnojd-
het och god hilsa &r typiska exempel. Tanken &r att
det finns ett samband mellan de tre kvalitetsdimen-
sionerna dir god strukturell kvalitet forviantas 6ka
forutsattningarna for utvecklandet av processer av
god kvalitet vilket i sin tur kommer att leda till goda
resultat, se figur 2.

Struktur

Vilka resurser

sattsini
verksamheten

Process
Hur verksam-
heten bedrivs

Resultat
Vad blir utfallet
av verksamheten
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Kapitel 4. Resultat

“Merparten av kommunerna
vdljer att stdlla krav pa hur
verksamheten bedrivs snarare
dn vilka resultat verksamheten

bor uppna.”

Anledningen till att det ir intressant att under-
soka vilken typ av kvalitet som kraven behandlar ar
for att fa en uppfattning om vilken dimension inom
verksamheten som kommunerna 6nskar att styra.
Forskning pekar pa att det mest férdelaktiga sittet
for den upphandlande myndigheten att styra kva-
liteten utan att inskrdnka utférarnas mojlighet att
organisera verksamheten sdsom man 6nskar dr att
anvinda resultatmatt (Donabedian 1988). Genom
att stilla krav pa vilka resultat utférarna ska uppna
overlater man till utférarna sjilva att utveckla det
mest effektiva sittet att na malet (Isaksson 2012).
Om man ser till valfrihetssystemet kan man argu-
mentera for att de kommunerna bor ha en variation
av olika typer av kvalitetskrav for att kunna skapa
sig en helhetsbild av kvaliteten inom hemtjinst-
verksamheterna. Om malet med valfrihetssystemet
ar att skapa en mangfald av utforare bor dock fokus
ligga paresultatkrav. I ett valfrihetssystem diar kom-
munen uteslutande anvinder sig av processkrav,
som i hogre grad styr hur verksamheten ska bedri-
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vas, blir det troligtvis svarare att uppna en stor va-
riation mellan hemtjanstutférarna.

For att undersoka vilken typ av krav som kommu-
nerna stiller pd hemtjénstutforare i ett valfrihets-
system gjordes en analys av krav fran tjugo olika
kommuner. Med hjilp av Donabedians modell kate-
goriserades kraven in i tre olika grupper baserat pa
om de behandlade struktur-, process- eller resultat-
kvalitet.

Tabell 3. Kraven kategoriserade utifran kravtyp

Kravtyp Antal krav Procent (%)
Struktur 314 12 %
Process 2376 88 %
Resultat 18 1%
Totalt 2708 100

Resultatet av analysen pekar pa att en majoritet av
kraven (88 procent) behandlar processkvalitet, 12
procent av kraven behandlar strukturkvalitet och
1 procent av kraven fokuserar pa resultatkvalitet.
Att 88 procent av kraven behandlar processkvalitet
indikerar att den typen av krav dr vanligast inom de
flesta kategorier. Vanligast forekommande var dock
processkrav gillande rapportering till kommun, ge-
nomforandeplaner samt samverkan med kommun/
sambhdille. Krav pa strukturkvalitet férekom till viss
del och rorde i princip enbart krav som behandlade
bemanning, kompetens och underleverantorer. An-
mirkningsvirt dr att sa fa krav, knappt 1 procent,
behandlar resultatkvalitet.

Resultatet av analysen innebér att merparten av
kommunerna véljer att stélla krav pa hur verksam-
heten bedrivs snarare én vilka resultat verksamhe-
ten b6ér uppna. Konsekvensen av detta kan bli att det
faktiska arbetet inom verksamheten ir for detalje-
rat for att leverantérerna ska ha majlighet att hitta
nya tillvigagangssitt att stirka kvaliteten samt 6ka
effektiviteten.

Exempel pa ett krav som behandlade resultatkva-
litet ar foljande:

”Kunden ska alltid kdnna sig trygg med de insatser
som utfors och med den personal som utfor dessa.”

Som exemplet visar ror kraven som ligger pa re-
sultatniva ofta brukarnas eget perspektiv pa den
omsorg som utfors, vilket ar logiskt da utfallet av
ildreomsorg i mangt och mycket bygger pa att bru-
karen ska vara nojd med sin omsorg. Fragan dr dock
huruvida krav liknande dessa kan betraktas som
uppféljningsbara, nagot vi kommer att ga in pa nér-
mare i nésta avsnitt.



Ar kraven uppfo6ljningsbara?

Som tidigare ndmnts star kommunen som huvudan-
svarig for hemtjénstverksamheten dven efter det att
utférandet 6verlatits till en annan leverantor. Kom-
munens framsta verktyg att styra verksamheternas
kvalitet dr genom de krav som stills i férfragnings-
underlaget (Prop. 2008/09:29). Intressant att veta
ar darfor huruvida kraven i forfragningsunderlagen
gar att folja upp eller inte, det vill séga huruvida det
gar att avgora till vilken grad kraven dr uppfyllda.
I regeringens proposition Lag om valfiihetssystem
betonas a andra sidan att alltfér specifika krav kan
minska mangfalden genom att firre leverantorer ar
intresserade att lamna anbud, eller har ens mgjlig-
het att uppfylla kraven. En viktig malsédttning med
LOV ér att 6ka mangfalden i serviceutbudet (Prop.
2008/09:29). Tanken ar att brukarna, genom 6kad
mangfald, ges mojlighet att hitta en leverantor som
uppfyller deras preferenser vad géller vard, omsorg
och service. Viktigt att tdnka pa vid utformandet av
forfragningsunderlag dr darfor att alltfor detalje-
rade krav kan minska mangfalden och saledes bru-
karnas mojlighet att hitta en leverantér som passar
dem. Samtidigt innebér tydliga krav att kontrakten
blir uppfoljningsbara i hogre grad, vilket gor att
kommunerna kan stilla utférarna till svars om de
inte uppnar 6nskvird kvalitet. I detta kapitel under-
soks hur kommunerna hanterar denna motséttning
i praktiken och mer specifikt i vilken grad kraven
kan klassificeras som uppfoljningsbara eller inte.

En kvalitativ analys av kraven

For att fa en uppfattning om uppféljningsbarheten
gjordes en kvalitativ analys av kraven i tjugo kom-
muner. Till hjilp anvindes en analysmodell som har
utvecklats av Almqvist (2001) men som har omarbe-
tats pa flera punkter for att passa rapportens syfte.
Modellen innebér att kraven kan delas in i tre olika
kategorier: (1) ef uppfoljningsbara krav; (2) uppfolj-
ningsbara men icke mdtbara krav samt (3) uppfolj-
ningsbara och mdtbara krav.

Kategorin ej uppféljningsbara krav innebir att
det ir i princip omdjligt for kommunerna att avgora
om leverantérerna har uppfyllt kraven. Oftast &r
dessa krav generellt héallna och vagt beskrivna och
kan nistan liknas vid malsittningar med verksam-
heten, exempelvis:

”Kontinuitet och trygghet for den dldre ska efter-
strdvas.”

Krav som ror sadant som ska efterstrivas, ge-
nomsyras av och framjas riknas alla till denna kate-
gori. Ibland formuleras kraven pa ett sddant sétt att
de framstar som faktiska krav, trots att de ar sa pass
ospecificerade att en uppfoljning inte ar mojlig. Ett
exempel ar kravet:

”Vdrden ska ges med respekt for alla ménniskors lika
vdrden och for den enskilda mdnniskans virdighet.”

Den andra kategorin, uppfoljningsbara men icke
mdtbara, innebdr att det 4r mojligt for kommunerna
att bestimma om leverantorerna har uppfyllt kra-
ven, emellertid gar det inte att faststilla till vilken
grad kraven ar uppfyllda, exempelvis:

”Kontaktmannaskap ska finnas.”

Genom detta krav dr det mgjligt for kommunen
att precisera att kontaktmannaskap ska tillimpas
inom verksamheten men kravet definierar exempel-
vis inte hur det ska férdelas pa brukarna eller inom
vilken tid kontaktmannaskapet ska vara faststéllt.

Slutligen innebir den sista kategorin, uppfolj-
ningsbara och mdtbara krav, att kommunen har
mojlighet att bade avgora huruvida kravet dr upp-
fyllt samt till vilken grad kravet ar uppfyllt, exem-
pelvis:

?I genomsnitt skall maximalt 10 personer hjdlpa en
kund med daglig hjdlp under en 14-dagarsperiod.”

Genom detta krav har kommunen mojlighet att
kontrollera huruvida personalkontinuiteten for
verksamheten ar uppfylld eller inte eller hur nira
kravet var att bli uppfyllt.

Den analysmodell som anviints bestar saledes av
tre kategorier vilka dr tdnkta att beskriva olika ni-
vaer av uppfoljningsbarhet och mitbarhet. De olika
nivaerna anvinds for att ge ett virde fér uppfolj-
ningsbarheten for respektive krav. Ej uppfoljnings-
baraXkrav far en etta, medan uppféljningsbara men ej
mdtbara krav far en tvaa, och uppféljningsbara och
mdtbara krav far en trea. Dessa virden gor det moj-
ligt att rdkna ut medelvirdet pa uppféljningsbarhe-
ten sa att jimforelser dr littare att gora.

TABELL 4. Klassificering av uppféljningsbarhet

Niva Uppfoljningsbarhet

1 Ej uppféljningsbara

2 Uppfdljningsbara men inte matbara
3 Uppféljningsbara och matbara
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Vid en kvalitativ analys ingar alltid ett visst inslag
av subjektivtolkning. For att stirka trovirdigheteni
analysen dr det darfor viktigt att vara sa transparent
som mojligt varfor det i analysen ges exempel pa hur
olika krav har klassificerats. Efter att ha analyserat
kravens uppfoljningsbarhet framkom resultaten
som kan ses i tabell 5.

TABELL 5. Kraven kategoriserade utifran uppféljningsbarhet

Uppfdljningsbarhet  Antal krav Procent

1 1203 44 %
2 1318 49 %
3 187 7 %
Totalt 2708 100 %

En hog andel av de krav som stills pa utforarna av
hemtjinstinsatser, 44 procent, ir mycket svara for
kommunerna att folja upp. De flesta av dessa krav
bor istéllet ses som uppmaningar och malséittningar
som utférararen ska strava mot. Exempel pa krav
som klassificerats som ej uppfoljningsbara ir:

*Social samvaro och meningsfullhet ska fridmjas.”

“Insatserna inom socialtjdnsten ska vara av god
kvalitet.”

*Alla uppdrag, utifrdn situationen, ska utféras pd
bdsta sdtt.”

“Samverkan ska ske med syfte att utveckla verksam-
heten utifran brukarnas behov.”

»Utforaren ska strdva efter personkontinuitet.”

Kategorin uppféljningsbara men inte mdtbara
krav, var den kategori som storst andel krav till-
horde, 49 procent. Vanligast dr alltsa att kommuner
stéller krav pa leverantdrerna som dr mojliga att f61-
ja upp dven om det inte gar att séiga till vilken grad
kraven ir uppfyllda. Exempel pa krav inom denna
kategori &r:

»Utforaren ska ha telefon och sdker fax.”

”Det ska finnas tydliga rutiner for utldmning och
aterldmning av nycklar med signering.”

”Kommunens system for rapportering av avvikelser
ska anvéindas.”

»Skriftlig rutin ska finnas for hur personalen ska
agera vid till exempel aptitléshet eller ofrivillig vikt-
fordndring hos kunden.”
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»Utféraren ska vid nyinkdop/leasing skaffa miljébil
enligt Transportstyrelsens definition.”

Slutligen var kategorin uppféljiningsbara och mdit-
bara krav den kategori som innefattade l4gst andel
krav, endast sju procent. Exempel pa uppfoljnings-
bara och métbara krav ar:

”Mellan klockan 07.00-21.00 ska larm besvaras inom
hogst 1 minut”

”Minst 60 % av personalen skall ha underskéterske-
kompetens ”

”Driftansvarig chef skall ha dokumenterad hogsko-
leutbildning, relevant for omradet, inriktning mot
vard, omsorg och service och minst 36 manaders
praktisk erfarenhet av arbete pa minst 75 procent
under de senaste fem aren”

”Nattfastan ska inte dverstiga 11 timmar”

Sammanfattningsvis visar analysen att majori-
teten av kommunernas krav hor till kategorierna
ej uppfoliningsbara krav och uppféljningsbara men
inte mdtbara krav. En 1ag andel av kraven pa utfo-
rarna iar dock mdojliga att avgora till vilken grad de
ar uppfyllda.

Ar det skillnad pd krav som ror struktur, process
eller resultat betrdffande uppféljningsbarhet?

I avsnitt 4.2 analyserades om kraven fokuserade pa
struktur-, process- eller resultatkvalitet. Huvud-
slutsatsen var att majoriteten av kraven utgjordes
av processkrav medan en lag andel var struktur- el-
ler resultatkrav. En fraga som man kan stilla sig ir
hur uppféljningsbara respektive kravtyp ar. I tabell
6 nedan foljer resultatet av denna analys.

TABELL 6. Uppféljningsbarhetsvarde utifran kravtyp

Kravtyp Uppfoljningsbarhetsvérde
Struktur 1,66
Process 1,62
Resultat 1,17

Som framgar i tabell 6 ar strukturkrav mest upp-
foljningsbara. Det &r inte ett ovintat resultat da
dessa krav ofta ror “harda” omraden sasom beman-
ningsgrad och kompetens som &r enkla att precise-
ra. Processkraven ér ocksa relativt uppféljningsbara
medan de fa resultatkraven i férfragningsunderla-
gen far ett uppfoljningsbarhetsvirde pa endast 1,17.
Inte heller det ar sérskilt férvanande da utfallet av
hemtjénst framfor allt rér hur brukaren mar eller



upplever saker, det vill sdga typiskt mjuka virden
som dr svara att konkretisera och mita.

Vidare undersoktes om krav inom vissa omraden
ar mer uppfoljningsbara och métbara dn andra. Re-
sultatet presenteras i tabell 7.

TABELL 7. Uppféljningsbarhetsindex sorterad utifran kravomrade

Kategori Antal krav Uppféljningsbar-
hetsindex
Genomférandeplaner 111 1,97
Information/rapportering 655 1,78
till kommun/samhalle
Ovrigt 54 1,78
Inventarier 102 1,75
Sékerhet 176 1,70
Mat och nutrition 123 1,70
Bemanning 291 1,59
Kontaktperson 57 1,59
Underleverantor 39 1,59
Kompetens och 365 1,58
fortbildning
Personalfragor 48 1,58
Miljé 68 1,50
Brukarinflytande och 132 1,44
klagomalshantering
Samverkan med 160 1,42
kommun/samhélle
Omsorgsarbete 327 1,32
Totalt 2708 1,61

Det omrade dir det tycks vara enklast att stilla upp-
foljningsbara och mitbara krav dr genomférande-
planer. Detta kan forklaras av att manga kommuner
stéller krav pa néir genomforandeplanen skall vara
faststilld, exempelvis:

“I hemtjdnsten ska en genomforandeplan uppridttas
inom 14 dagar efter paborjad insats.”

Vidare tycks information/rapportering, inventa-
rier och sikerhet vara kategorier dir det ofta stills
uppfoljningsbara krav. Till exempel:

“Avvikelser ska dokumenteras.”

»Utféraren ska inneha erforderlig utrustning sdsom
data, skrivare och fax och telefon.”

»Utforaren ska ha sdkra rutiner for hantering av den
enskildes nycklar.”

Resultatet visar ocksa pa att omsorgsarbete tycks
vara den kategori dir det dr svarast att definiera kra-

ven sa att de blir uppféljningsbara. En stor andel av
kraven som ror omsorgsarbete, 75 procent, klassifi-
cerades som ej uppfoljningsbara. Detta kan tyckas
vara anméirkningsvirt da omsorgsarbete spelar en
central roll inom hemtjinstverksamheterna. En
forklaring kan vara att omsorgsarbete handlar dock
handlar till stor del om samspelet mellan brukare
och personal varfor det dr svart att stilla specifika
krav inom denna kategori, exempelvis:

»Utféraren ska ha ett rehabiliterande och aktive-
rande forhallningssditt till den enskilde och ge hjdlp
till sjéilvhjdlp.”

Samverkan mellan kommun och samhille samt
brukarinflytande och klagomalshantering &r ytter-
ligare kategorier dér det tycks vara svart att stélla
uppféljningsbara krav.

Hur specificeras kraven?

Var analys av kravens uppfoljningsbarhet vittnar
om svarigheter att formulera uppféljningsbara
krav. Vi har déarfor valt att komplettera analyserna
av uppfoljningsbarhet med sprakvetenskapliga me-
toder, for att vidare kunna beskriva pa vilket scitt
kraven i forfragningsunderlagen ir vaga, samt visa
varfor vissa formuleringar kan vara svarare att folja
upp dn andra. Syftet dr en slags metodtriangulering,
det vill séiga att analysera fenomenet uppféljnings-
barhet med flera metoder, fér att pa sa sitt nyansera
bilden av fenomenet. Vi intresserar oss alltsa inte
bara for huruvida kraven ar uppféljningsbara eller
inte, utan vill dven forsoka forsta varfor vissa krav
inte dr uppfoljningsbara.

Var forsta sprakvetenskapliga hypotes som vi vill
testa dr att uppfoljningsbara krav dr skrivna pa ett
mer specifikt sitt, dn vad icke uppféljningsbara krav
ar. Det hér ar intuitivt rimligt, men for att testa hy-
potesen behover begreppet specificitet operationali-
seras. Detta gor vi genom att analysera s.k. adverbial
- den del avsatsen som beskriver omstidndigheterna
kring handlingen eller tillstindet. Nir man stiller
ett krav specificerar adverbialen kravet till att be-
skriva nagot mer dn bara handlingen. Exempelvis:

?Leverantéren ska vara tillgdéinglig for den enskilde,
ndrstdende och bestdllaren.”

”Handldggare vid Bistandsenheten och foretrddare

for utforaren ska kunna nd varandra under kontors-
tid (helgfria mandagar - torsdagar 8.30 - 17, freda-
gar 8.30 - 16.00) via telefon eller annat elektroniskt
medium.”
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FIGUR 3. Specificering av krav med adverbial - hur verksamma &r de olika adverbialstyperna?
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I det senare av de tva exemplen féorekommer tva
adverbial som vi har analyserat ndrmare, ett tids-
adverbial och ett sittsadverbial. Eftersom det &r en
kravspecifikation som analyseras, nyanserar dessa
adverbial ofta pa vilket sdtt eller nér kravet giller, sa
att utforaren delges mer detaljer om kravet. I kra-
ven som kommunerna stiller pa utforarna ir adver-
bialen viktiga for uppféljningen, eftersom det ar just
forankringar i tid, rum och sétt som troligtvis dr vad
man vill f6lja upp. Ar tjansten utford inom tidsra-
men? Ar personalen pa plats? Sker verksamheten i
enlighet med angivna rutiner?

I var analys har vi tittat ndrmare pa fyra typer av
adverbial, vilka ocksa dr de adverbial som ir vanli-
gast i svenska spraket:

* Tidsadverbial: tillskriver kravet en tidsaspekt,
alltsa ndr kravet giller eller ska utféras

* Rumsadverbial: tillskriver kravet en rumslig
aspekt, alltsa var kravet giller eller var det ska
utforas.

* Gradadverbial: tillskriver kravet ndgon typ av
gradering eller matt.°

* Sittsadverbial: tillskriver tillvigagdngsdtt for
kravet, alltsa hur kravet ska utforas.

Det dr inte sjilvklart att krav med manga och
langa adverbial alltid dr béttre och mer speci-
fika, sett till den praktiska uppf6ljningen. Manga
krav ar fullt specifika och begripliga dven utan

Not 6

Grad Satt

bestamningar. Det ska dock poingteras att adverbia-
len &r mycket vanliga i kravsatserna i forfragnings-
underlaget. 2 708 kravsatser har analyserats, men
antalet analyserade adverbial uppgar till 2 848. Det
ar alltsa i genomsnitt fler én ett analyserat adverbial
per krav.

Var analys av adverbialen gar i huvudsak ut pa att
avgora om adverbialet faktiskt har nagon inverkan
pa de krav som adverbialen kopplar till. Adverbial
kan gora krav mer specifika, men dven mindre spe-
cifika. I analysen har diarfor samtliga adverbial vir-
derats utefter en gradskala. Virdena ar verksamma
adverbial (2), overksamma adverbial (1), samt for-
svagande adverbial (0). Denna gradskala har mycket
gemensamt med den gradskala vi anvénder for upp-
foljningsbarhet i avsnitt 4.3.1, med skillnaden att vi
i den sprakvetenskapliga analysen enbart tittar pa
adverbialets relation till huvudverbet. I figur 3 visas
hur verksamma adverbialen &r.

Figuren visar att sdttsadverbial 4r den vanligaste
bestiamningen av alla, med drygt 1 700 férekomster
och drygt 60 % av det totala antalet bestimningar.
Det hirbetyder att kommunernai stor utstrickning
anvinder bestdmningar till att visa pa vilket sdtt kra-
ven ska utforas, snarare dn att binda kraven till tid
och rum. Gradadverbial och tidsadverbial ér ocksa
forhallandevis vanliga. Vidare dr rumsadverbialen
bara drygt 50 till antalet, alltsd mycket ovanliga.

Av figur 3 ovan framgar ocksa att séttsadver-
bialen i tre fjdrdedelar av fallen ar verksamma, det

Till gradadverbial raknas &ven s.k. avseendeadverbial i denna analys (SAG:3, s. 499).
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vill sdga gor kraven mer specifika. Det hir dr en re-
lativt hog siffra, om man jaimfér med virdena for
uppfoljningsbarhet i den tidigare analysen. Sam-
tidigt kan vi konstatera att det dr drygt 20 procent
av de adverbial som giller hur tjdnsten ska utforas
(d v s sdttsadverbialen) som analyserats som overk-
samma, alltsa inte paverkar kravet namnvirt. Vi ser
dven att 64 av sittsadverbialen, knappt fyra procent,
aktivt forsvagar kravets innebord pa nagot sitt. Ett
exempel pa ett sittsadverbial som forsvagar kravet
ar: “Tjansten ska utféras med stravan att bruka-
ren/patienten ska kunna utveckla och bibehalla
sina sociala kontakter i samhillet.” I det hér fallet
innebér adverbialet att kravet blir mindre specifice-
rat in vad det hade varit om adverbialet utelimnats.

Vidare ser vi att gradadverbialen, alltsa bestdm-
ningar som pa nagot sitt paverkar kravets omfatt-
ning eller grad, ir drygt en tredjedel s manga som
sittsadverbialen. Men dér ar andelen overksamma
bestdamningar mycket hogre: néstan 70 % ar overk-
samma bestdmningar. Ett exempel pa ett sddant
krav ir: ”Brukares onskemal om mattider ska res-
pekteras sa langt som mdjligt.” 1 detta exempel
har begreppet “sa langt som mdojligt” ingen konkret
spraklig inverkan pa kravet. Det ir oklart vad som
menas med “sa langt som maojligt” i detta fall, sale-
des varken forstiarker eller forsvagar det specificite-
tenikravet.

Som tidigare nimnts i var studie r det en inne-
boende svarighet med att utforma krav pa mjuka
tjanster sa att de dven gar att mita. Precis som vid
uppfoljningsbarhetsanalysen, framgar det hir att
det dr svart skriva in graderingar och kvalitetsmatt
i kravspecifikationerna. Exempel:

”Den personal som ska utféra arbetsuppgifterna ska
ha tillrdcklig kompetens och dokumenterad erfaren-
het for arbetet.”

Exemplet ovan visar pa svarigheterna med att un-
derstryka den grad och relevans ett krav har, hir gil-
lande kompetens hos personal. Det belyser kravens
sprakliga begriansningar, det vill séiga att vissa aspek-
ter av hemtjinstens innehall dr svara att precisera
och formulera i korta kravsatser. Flera av kommu-
nerna undgar denna typ av svargraderade och dif-
fusa krav genom att hinvisa till férordningar, skrift-
liga rutiner eller riktlinjer. Det underliittar bade for
den kravstillande kommunen och fér utférarna om
dessa hianvisningar framgar direkt i kraven.

Det kan konstateras att for adverbiella bestim-
ningar av ndr eller inom vilken tidsrymd ett krav ska
gélla, dr resultatet i det nirmaste motsatt resultatet

TABELL 8. Kraven redovisade utifran omrade och specificitetsgrad

Specificitets-
Kravomrade Antal krav grad
Genomférandeplaner 111 1,95
Information/rapportering 655 1,84
till kommun/samhélle
Personalfragor 48 1,77
Inventarier 102 1,72
Underleverantor 39 1,72
Sakerhet 176 1,70
Ovrigt 54 1,69
Bemanning 291 1,67
Mat och nutrition 123 1,67
Kontaktperson 57 1,64
Kompetens och 365 1,64
fortbildning
Samverkan med kom- 160 1,53
mun/samhélle
Omsorgsarbete 327 1,53
Brukarinflytande och 132 1,52
klagomalshantering
Miljo 68 1,49
Totalt 2708 1,66

for gradadverbialen — 6ver 80 % av tidsadverbialen
fungerar specificerande i kravsatserna. En slutsats
ar att tidsadverbial ar ett vil fungerande sitt att
specificera kraven, genom att férbinda utféraren
att gora nagot inom en viss tidsram. Slutligen kan
vi konstatera att rumsadverbialen ir vildigt fa till
antalet. Det ska dock poédngteras att rumsadverbial
analyserats som verksamma specificeringar for kra-
veniover 90 % av fallen.

Utifrdn analysen av specificitet har vi, i likhet
med uppfoljningsbarhetsanalysen ovan, utformat
en graderad skala for hur specifika kraven &r. Spe-
cificitetsgraden presenteras hir i relation till krav-
omradena.

Tabell 8 visar att kravomradena Genomférande-
planer och Information/rapportering till kommun/
samhdille ar de kategorier dir kraven dr mest speci-
fika. Inom bada dessa kravomraden ér det vanligt att
man, férutom att pavisa pa vilket sitt tjinsten ska
utforas, &ven har en hég andel krav som specificeras
med tidsadverbial. Hir ir tva exempel:

“I hemtjcnsten skall en genomférandeplan upprdttas
i dialog med kunden inom 14 dagar efter pabérjad
insats.”
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”Dokumentationen av utredningar av allvarliga
missforhallanden skall sparas i minst tva dar.”

Vi ser ocksa av exemplen ovan att kraven i hog
grad ocksa dr uppféljningsbara och ofta d&ven mét-
bara. Sambanden mellan specificitetsgraden och
uppfoéljningsbarheten hanteras mer utforligt i av-
snitt 4.3.4.

De kravomraden som har mérkbart l4gre specifi-
citetsgrad ar Miljo, Brukarinflytande och klagomals-
hantering, Omsorgsarbete, samt Samverkan med
kommun/samhdille. Gemensamt for dessa omraden
ar att kraven ofta ror tjansten som helhet, snarare
an specifika delar avverksamheten. Detta géller inte
minst for kategorin Omsorgsarbete. Hir ett exempel
pa ett ospecifikt omsorgskrav:

“Dessa insatser ska ges i samverkan med 6vrig lag-
stiftning.”

Vi kan sammanfattningsvis konstatera att kom-
munerna ofta stiller krav om pa vilket sitt tjinsten
ska utforas, vilket stimmer vil 6verens med det ti-
digare resultatet att kraven ofta dr av processtyp.
Resultatet pekar ocksa pa att det genomgaende ir
svart att stilla krav dir man pa nagot sitt graderar
eller miter det som kravet avser — den typen av be-
stdmningar blir ofta overksamma. I nésta avsnitt
behandlas specificitetens relation till kravens upp-
foljningsbarhet pa ett mer ingaende sitt.

Hur kan krav konkretiseras?

Var andra sprakvetenskapliga hypotes som vi vill
testa dr om konkret formulerade krav i hogre grad
ar uppfoljningsbara. Specificitetsanalysen ovan
fangar kopplingen mellan verben och adverbialen,
diaremot ger den inget svar pa hur konkreta kraven
ar. Vad som upplevs som konkreta ord och begrepp
ir dock inte helt sjalvklart. Ett exempel himtat fran
forfragningsunderlagen ir ordet ’rutiner’, som & ena
sidan kan vara en handling eller ett tillvigagangs-
sitt, men a andra sidan #ven kan utgéras av ett do-
kument med tydligt uppstillda punkter fér hur na-
got ska utforas. I denna analys av hur kommunerna
anvander konkreta respektive abstrakta ord i sina
forfragningsunderlag har vi dirfor analyserat obser-
verbarheten i orden, alltsa huruvida de utgér sadant
man kan se och handgripligen ta pa.

For att visa pa skillnaden mellan abstrakta och
konkreta begrepp, foljer hir tva exempel.

Not 7

* Abstrakt: "Utforaren ska frimja social sam-
varo.”

* Konkret: ”[...] personal eller annan lamplig
person ska folja med kunden till likare, tand-
lidkare, frisor och till sociala och kulturella
aktiviteter m.m.”

For att ytterligare ge en dimension till uppfolj-
ningsbarheten, har vi ocksa utarbetat ett konkreti-
seringsmdtt. KonKkretiseringsanalysen behandlar
vilka abstrakta respektive konkreta ord och begrepp
man hénvisar till i bestdmningar av kraven’. Analy-
sen &r gjord pé forfragningsunderlagen i de 20 utvalda
kommunerna som vi har analyserat ndrmare.

Konkretiseringen har analyserats dikotomiskt, det
vill sdga en bestdmning till ett krav kan antingen vara
konkret (1), eller abstrakt (0). Nedan foljer en sam-
manstéllning av antalet abstrakta respektive kon-
kreta bestdmningar av kraven.

TABELL 9. Konkreta respektive abstrakta bestamningar av kraven

Bestamningstyp Antal

Abstrakt 960
Konkret 1853
Totalt 2813

Tabell 9 visar att en dryg tredjedel av bestdm-
ningarna ir abstrakta bestimningar. En stor andel
abstrakta formuleringar stimmer vil 6verens med
den vaghet som inom kontraktsteori anses vara ka-
rakteristiskt for mjuka tjdnster (Walsh et al 1997).
Det r overlag svart att skriva konkreta krav for en
tjdnst som i visentliga avseenden vérderas utifran
brukarens uppfattningar.

I bakgrundskapitlet kommenteras den propo-
sition som foregick lagen om valfrihetssystem. I
denna konstaterades att ett 6vergripande lagkrav
for utforare av hemtjianst bor vara att verksamhe-
ten ska bedrivas i enlighet med gillande regelverk
(Prop. 2008/09:29). De 20 kommuner som analyse-
rats uppvisar olika bendgenhet att konkretisera kra-
ven med stod av lagtexten. Vissa nojer sig med att
hénvisa till lagar eller Socialstyrelsens foreskrifter
i mycket allmidnna ordalag, medan andra hianvisar
till specifika paragraferilagtexter. De mer sparsma-
kade formuleringarna séger inte mer @n att gillande
lagar ska foljas, exempelvis:

»Utféraren dr ansvarig for att gdillande lagar och
Joreskrifter iakttas.”

Analysen har gjorts pa kravens efterled och begransats till semantiska objekt (SAG:3, s. 289) samt predikativ (SAG:3, s. 325).
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?Leverantdéren ska folja de lagar och forordningar
som gdller.”

Dessa mer Overgripande och abstrakta krav star i
kontrast till féljande exempel, vars bestdimning ana-
lyserats som konkret:

»Utféraren ansvarar for att all personal kénner till
skyldigheten att rapportera missforhallande eller
pataglig risk for missforhallande enligt 14 kap 3 §
SoL.”

Analysen av kravens konkretisering har i likhet
med uppféljningsbarhetsanalysen och specificitets-
analysen resulterat i en gradering som vi omnam-
ner som konkretiseringsgrad. Graden utgar fran den
tidigare namnda dikotomin konkret (1) och abstrakt
(0). Nedan f6ljer konkretiseringsgraden i férhallan-
de till vilket omrade kraven hor:

Av Tabell 10 framgar att de forsta kravomradena
har en relativt hog grad av konkretisering. Att krav
inom de kategorierna i hogre grad kan konkretise-
ras dr ett forhallandevis véntat resultat. Detta giller
inte minst betrédffande inventarier for verksamhe-
ten, dir kraven ofta harror handfasta foremal sisom
telefoner, namnbrickor eller skyddsutrustning,.

Bland de krav som har lag konkretiseringsgrad
framstar de mer brukarnira kraven som de som
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TABELL 10. Kraven kategoriserade utifran kategori och konkretise-

ringsgrad
Kravomrade Antal krav Konkretisering
Genomférandeplaner 111 0,86
Underleverantor 39 0,86
Ovrigt 54 0,86
Inventarier 102 0,85
Sakerhet 176 0,78
Information/rapportering 655 0,76
till kommun/samhalle
Kontaktperson 57 0,74
Mat och nutrition 123 0,71
Bemanning 291 0,68
Samverkan med kommun/ 160 0,65
samhalle
Personalfragor 48 0,63
Miljo 68 0,55
Kompetens och fortbildning 365 0,46
Brukarinflytande och 132 0,46
klagomalshantering
Omsorgsarbete 327 0,42
Totalt 2708 0,70
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TABELL 11. Sammanstéllning av kravens uppféljningsbarhet, specificitet och konkretisering

Kravomrade Antal krav
Genomférandeplaner 111
Information/rapportering till kommun/samhalle 655
Ovrigt 54
Inventarier 102
Sékerhet 176
Mat och nutrition 123
Bemanning 291
Kontaktperson 57
Underleverantor 39
Kompetens och fortbildning 365
Personalfragor 48
Miljo 68
Brukarinflytande och klagomalshantering 132
Samverkan med kommun/samhalle 160
Omsorgsarbete 327
Totalt 2708

oftast ar abstrakt formulerade. Kategorierna Om-
sorgsarbete och Brukarinflytande och klagomals-
hantering har de ligsta mitresultaten. Nedan foljer
tva exempel dir de mer brukarnira aspekterna av
tjansten hanteras:

»Vid utforandet av hemtjdnsten ska utforaren ha ett
aktiverande arbets- och forhdllningsscitt.”

”Brukare ska ges storsta mijliga inflytande.”

Hogtflygande formuleringar av det har slaget &ar
givetvis svara att f6r kommunen att f6lja upp. Vi-
dare dr kompetenskrav sillan konkret formulerade,
vilket ligger i kategorins natur. Kraven hanterar
framfor allt personalens kunskap och erfarenhet,
vilket dr svart att hinvisa till pa nagot konkret sitt.
Slutligen kan konstateras att krav pa utférarens mil-
joarbete tenderar att bli abstrakta, med en konkre-
tiseringsgrad pa 0,55. Det kan forklaras av att kom-
munerna i stor utstrickning omnamner miljéfragor
utifran ‘miljépaverkan’ snarare in sérskilda aspek-
ter av miljopaverkan, exempelvis ‘“avfallsmdngd’.
Detta ar tdnkvirt ur uppfoljningsbarhetssynpunkt,
eftersom det troligtvis ir svarare att f6lja upp milj6-
paverkan generellt, in konkret avfallsméngd.
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Uppfoljningsbarhet Specificitet Konkretisering
1,97 1,95 0,86
1,78 1,84 0,76
1,78 1,69 0,86
1,75 1,72 0,85
1,70 1,70 0,78
1,70 1,67 0,71
1,59 1,67 0,68
1,59 1,64 0,74
1,59 1,72 0,86
1,58 1,64 0,46
1,58 1,77 0,63
1,50 1,49 0,55
1,44 1,52 0,46
1,42 1,53 0,65
1,32 1,53 0,42
1,61 1,66 0,70

Sambandet mellan specificitet, konkretisering och
uppféljningsbarhet

I detta avsnitt behandlas sambanden mellan de
sprakvetenskapliga analyserna och den uppf6lj-
ningsbarhet som redovisats tidigare. I de forega-
ende tva avsnitten har vi behandlat kravens speci-
ficitet och konkretisering. Resultatet av analyserna
visar att bestimningar av kraven i drygt en fjardedel
av kraven blir verkningsl6sa, pa sa vis att de inte
tillfér kravet nagon ytterligare styrka. Det framgar
ocksa av bade specificitetsanalysen och konkretise-
ringsanalysen att det dr svarare att formulera skar-
pa krav som ror kategorierna Omsorgsarbete samt
Brukarinflytande och klagomalshantering jamfort
med de kraven inom omradena Genomférandepla-
ner och Information/rapportering till kommun/
samhdlle som bade har hog konkretiserings- samt
specificitetsgrad. I tabell 11 har vi stéllt samman re-
sultaten fran de olika analyserna.

I tabellen &r kravomradena sorterade i fallande
skala efter hur uppféljningsbara de ar. Uppfolj-
ningsbarhetsviardena har en tregradig skala, vilket
ocksa specificitetsgraden har. Konkretiserings-
graden har dock ett dikotomiskt vérde och kan inte
Overstiga 1.



I tabell 11 framkommer tre intressanta samband.
For det forsta syns en tydlig 6verensstimmelse mel-
lan uppfoljningsbarheten och specificitetsgraden
for respektive kravomrade. Ett undantag &r resul-
tatet for Personalfrdagor, dir specificiteten dr hogre
dn motsvarande uppfoljningsbarhetsgrad. En bidra-
gande forklaring till detta dr att personalfragor i stor
utstrickning specificeras med referenser till lagar.

Det andra intressanta resultatet dr de fyra sista
omradena i tabellen - Miljé, Brukarinflytande och
klagomalshantering, Samverkan med kommun/sam-
hdille, samt Omsorgsarbete. Dessa har alla laga mét-
virden i samtliga tre métningar. Vi kan konstatera
att det genomgéaende dr inom dessa fyra kravom-
raden som kommunerna har svarast att formulera
specifika, konkreta och uppféljningsbara krav for.

Hur skiljer sig kraven mellan kommu-
nerna?

Studiens femte fragestillning handlar om att klar-
gora i vilken utstrickning som kraven skiljer sig at
mellan kommunerna. For att besvara fragan har
vi valt att analysera forfragningsunderlagen i pro-
grammet Urkund dér vi undersoker hur mycket av
textinnehallet i respektive forfragningsunderlag
som inte aterfinns i nagot av de 6vriga forfragnings-
underlagen. En urkundsanalys ger en kvantitativ
bild av hur dverensstimmande tva texter &r, dvs.
en procentsats féor hur mycket av innehaéllet som
aterfinns i bada materialen. I ett forsta steg under-
soks forfragningsunderlaget i sin helhet. I ett andra
steg jamfors enbart kravspecifikationerna i férfrag-
ningsunderlagen.

Den forsta analysen av likheter visar att kommu-
nernas forfragningsunderlag ofta har likartat inne-
hall, men framfor allt pekar resultatet pa att manga
av kommunerna anviander nira nog identiska for-
muleringar i stora delar av sina forfragningsunder-
lag. I figur 4 visas resultatet av den forsta delen av
analysen, dir alltsa samtliga forfragningsunderlag
jamforts med varandra.

Stapeln langst till vanster i figuren ovan visar att
60 av forfragningsunderlagen kan anses vara unika
istor utstrickning — mellan 75 % och 100 % &r egen-
producerad och unik text.

Nista stapel bestar av 29 av de 128 forfragnings-
underlagen. Dessa har textpassager som fore-
kommer #ven i andra forfragningsunderlag. De
Overensstimmande passagerna r lingre och det f6-
rekommer hela stycken som dr identiska med ett el-
ler flera andra forfragningsunderlag. I vissa fall fore-

FIGUR 4. Grad av unikt innehall i kommunernas férfragnings-
underlag
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kommer det hela sidor som bestar av i det nirmaste
identisk text, sdnir som pa nagra enstaka ord. De tva
staplarna lingst till héger bestar av de forfragnings-
underlag som &r unika till mindre &n hélften av den
totala miangden text. Dessa forfragningsunderlag
bestar alltsa av text som &r identisk till mer &n 50 %
med ett eller flera andra underlag. Dessa texter har
tydligt ett gemensamt ursprung. Var analys klargér
dock inte vilken av texterna som tillkommit forst,
eller om de utarbetats gemensamt mellan kommu-
ner. Analysen ger ocksa en bild av vilka kommuner
som samarbetat eller inspirerats av varandra, dar vi
kan se att de kommuner vars férfragningsunderlag
ir mest Overensstimmande ofta ligger geografiskt
néra varandra. Dessa kommuner bildar tydliga geo-
grafiska kluster. Forfragningsunderlagen kopplar
ofta till ett flertal andra texter, exempelvis lagtexter,
forordningar och upphandlingsstdd. I analysen av
forfragningsunderlagens form har vi darfor dven un-
dersokt hur vil kommunernas forfragningsunderlag
overensstimmer med dessa. Sirskilt intressant dr de
vigledningar som finns tillgingliga for kommuner-
na, framfor allt Kammarkollegiets upphandlings-
stod. En intressant fraga dr huruvida forfragnings-
underlagen liknar de vigledningar f6r upphandling
som utformats pa den nationella nivan.

Vi har gjort en enklare tematisk analys av inne-
héllsférteckningarna for de 105 kommuners for-
fragningsunderlag som har innehallsférteckningar
(23 underlag saknade innehallsférteckning), och
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Kapitel 4. Resultat

jamfért dem med Upphandlingsstodets tva vig-
ledningsskrifter - Upphandlingsstodets vigledning
for utformande av forfragningsunderlag for upp-
handling enligt LOV (Kammarkollegiet 2011), samt
Upphandlingsstidets vigledning for utformande av
kravspecifikation for hemtjdnst enligt LOV (Kam-
markollegiet 2010).

Den enkla tematiska analysen visar att rubrik-
punkterna i 40 av de 105 forfragningsunderlagen i
stor utstriackning stimmer 6verens med de rubriker
som anges i Upphandlingsstddets vigledningar. Yt-
terligare 30 forfragningsunderlag har en viss 6ver-
ensstimmelse med vigledningarna, dir skillnader
finnsiframfor allt ordval och ordning for rubrikerna.

I drygt 35 stycken av férfragningsunderlagen
framgar att kommunerna i storre utstrickning har
’gatt sin egen vig’ gillande uppligget. Fér denna
grupp kommuner avviker uppligg, design och ut-
formning i sa pass stor utstrickning fran Upphand-
lingsstodets vigledningar att man inte kan se nagot
tydligt samband mellan véigledning och fardigt for-
fragningsunderlag.

Sammantaget ser vi att Upphandlingsstddets
vigledningar har fatt ett stort genomslag pa kom-
munernas férfragningsunderlag. Det dr emellertid
svart att utifran denna tematiska analys avgora i
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vilken grad foérfragningsunderlagen har anpassats
efter lokala behov eller ambitioner. Vi konstaterar
endast att innehallsférteckningarna i stor utstrick-
ning vittnar om likartat innehall i underlagen.

Jamforelse mellan LOU och LOV

Som nédmnts tidigare var ett av syftena med LOV att
underlitta for kommuner som vill 6ppna for alter-
nativa utférare av vard- och omsorgstjinster. Ett
sitt for kommuner att underlitta for aktorer som
vill etablera sig &r att inte stélla alltféor omfattande
krav pa hur tjinsterna ska utféras. Kommunen
maste naturligtvis stélla vissa grundlidggande krav
da de har det 6vergripande ansvaret for att alla bru-
kare ska fa omsorg av god kvalitet. Dock sa har kom-
munen i ett valfrihetssystem mojlighet att 6verlata
vissa delar av kvalitetsbeddmningen till brukarna
som med sina val kan agera kvalitetsstyrande. Pa
sa sitt dr det mojligt att tinka sig att antalet krav
som kommunen stiller pa utférarna ar firre i ett
valfrihetssystem jamfort med motsvarande LOU-
upphandlingar.

For att undersoka huruvida valfrihetssystem har
lett till farre skall-krav jamfort med LOU-upphand-
lingar var var ursprungliga idé att jaimfora de 20



analyserade kommunernas LOV-krav med LOU-
upphandlingar som dessa kommuner gjort vid tidi-
gare tillfialle. Genom att jimfora samma kommuner
kan man kontrollera for andra faktorer som skulle
kunna péaverka antalet krav i forfragningsunder-
lagen. Efter att ha samlat in férfragningsunderlag
fran de 20 kommunerna visade det sig dock att de
tidigare LOU-upphandlingarna i nést intill samtliga
analyserade kommuner inte omfattade samma typ
av tjinster som numera ingar i LOV for hemtjinst.
I méanga fall var exempelvis upphandlingen av hem-
tjdnsten integrerad med upphandlingen av ett dld-
reboende. Detta innebir att det inte gar att gora
rittvisa jaimforelser mellan LOU och LOV i dessa
kommuner.

Tva av de analyserade kommunerna som nu har
LOV for hemtjianst har dock tidigare gjort LOU-
upphandlingar av enbart hemtjinst - Vindelns
kommun och Nykoépings kommun. Dessa blir darfor
intressanta att jamfora for att uttala sig om huruvi-
da LOV-forfragningsunderlaget dr mer eller mindre
omfattande dn forfragningsunderlaget for den tidi-
gare LOU-upphandlingen. Tabell 12 visar resultatet
av denna jamforelse.

TABELL 12. Antal krav i férfragningsunderlagen fér LOU-upphand-
ling respektive valfrihetssystem fér hemtjanst

Kommun LOU LOV
Nykopings kommun 111 102
Vindelns kommun 39 65

Tabell 12 visar att antalet krav skiljer sig at be-
tankligt mellan de tvA kommunerna. I Nykopings
kommun stilldes nagot fler kravi den tidigare LOU-
upphandlingen, 111 jamfért med 102 krav inom ra-

men for valfrihetssystemet. I Vindelns kommun
stédlldes ddremot fler krav i det nya valfrihetssyste-
met. En brasklapp dr att forfragningsunderlaget i
LOU-upphandlingen verkar omfatta enbart vard-
och omsorgstjanster, inte servicetjanster. Det kan
saledes vara sa att analysen i Vindeln inte jaimfor
likvirdiga tjanster.

Antalet skall-kravidessa tva LOU-upphandlingar
kan stéllas mot medelvirdet av antalet kravide ana-
lyserade 20 kommunerna. Medelviardet av antalet
krav i de analyserade forfragningsunderlagen inom
ramen for LOV var 136,5. Detta kan dven kopplas till
Isakssons (2012) studie dir kraven i forfragnings-
underlag for upphandling av dldreboenden analyse-
rades. Studien inkluderade atta férfragningsunder-
lag och antalet krav varierade fran 53 till 203 med
ett medelviirde pa 125 krav per upphandling. Aven
om dessa viirden inte gar att jimfora rakt av (da
hemtjéanst och dldreboenden innebér olika typer av
omsorgsinsatser) sa finns det intressanta slutsat-
ser att dra av en sadan jamforelse. De flesta skulle
nog halla med om att dldreomsorg inom ramen for
ett dldreboende dr en mer omfattande och kompli-
cerad tjanst 4n hemtjanst for idldre. Trots detta &ar
alltsa antalet krav i férfragningsunderlag rérande
hemtjinst inom ramen for LOV fler dn vad de &r vid
upphandlingar av dldreboenden.

Baserat pa resultaten ovan tycks det saledes inte
som att en av intentionerna med LOV, dvs. att for-
enkla for privata aktorer som vill etablera sig, har
besannats. Atminstone inte vad giller omfattning-
en av de krav som stills pa utférarna. Det ir dére-
mot mdjligt, och troligt, att LOV har lett till andra
forandringar som forenklat bade for kommuner att
skapa valfrihetssystem savil som for privata utfo-
rare att etablera sig pa kommunala marknader.
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KAPITEL

Diskussion och slutsatser

I inledningen till denna rapport redogjorde vi for den motsittning som kommunerna har
att hantera vid utformningen av sina forfragningsunderlag. I korthet bestar motsattning-
en i att kraven i forfragningsunderlagen maste vara tillrickligt omfattande och specifika
for att kommunerna ska ha mojlighet att sdkerstilla hemtjanstens kvalitet samtidigt som
alltfor manga och omfattande krav kan ha en himmande inverkan pa externa utférares
mojlighet att etablera sig. Ett 6vergripande syfte med rapporten var darfér att undersoka
hur kommunerna hanterar denna konflikt vid utformningen av sina férfragningsunder-
lag. T studien har vi analyserat samtliga forfragningsunderlag i kommuner som har ska-
pat valfrihetssystem for hemtjinst och ndrmare analyserat forfragningsunderlag i 20 av

dessa kommuner. Nedan diskuteras de resultat som framkommit i vara analyser.

Forfragningsunderlagens utformning

Rapportens forsta fragestillning handlade om
forfragningsunderlagens utformning och anvin-
darvinlighet. Resultatet visar att en majoritet av
forfragningsunderlagen dr langa och innehaller ett
stort antal krav. Detta kan i viss man s#gas sta i mot-
satsstéllning till den underliggande intentionenila-
gen om valfrihetssystem (LOV), dar man fran reger-
ingens sida velat forenkla for utférare att etablera
sig pa dldreomsorgsmarknaden. Detta tydliggor den
problematik som kommunerna har att hantera nér
de skapar valfrihetssystem. Kommunerna behover
stélla krav for att sdkerstilla kvaliteten inom hem-
tjinsten, men samtidigt ta i beaktande att en omfat-
tande kravspecifikation potentiellt kan avskricka
nya utforare fran att etablera sig.
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Betriffande forfragningsunderlagets utformning
ser vi att texterna ir litta att forsta, bade i struktur
och i sprakbruk. Nagot vi noterat, som i viss man lig-
ger utanfor vara analyser, dr att forfragningsunder-
lagen ofta har omfattande bilagesystem. Bilagorna
ir av varierande slag och deras innehall &r i sig inte
problematiskt. Didremot innebér ett stort antal bi-
lagor att det dr svart for utforaren att avgora vilka
bilagor som #r centrala for atagandet. I vissa for-
fragningsunderlag omgirdas huvuddokumentet av
25-30 separata bilagor, vilket férsvarar snarare 4n
forenklar informationen till utféraren. Anviandar-
vinligheten i 6vrigt kan dock anses vara god, sett till
lasbarhet och 6verskadlighet av sjilva forfragnings-
underlagen. Detta talar for att den faktiska texten
inte utgor nagot direkt intrddeshinder fér utférarna.



Vilka omraden ror kraven?

Den andra fragestéllningen syftade till att under-
soka vilka krav kommunerna stiller. En huvud-
saklig slutsats av kategoriseringen ar att majori-
teten av kraven i forfragningsunderlagen tillhor
kategorin information/rapportering till kommun/
samhdille. Att rapporteringen &r tongivande ar i sig
inget ovintat - kommunen &r ansvarig for att hem-
tjanstinsatsernas kvalitet sékerstélls dven nér tjans-
ten 6verlatits till en annan utforare. Information och
rapportering om exempelvis avvikelser bor darfor
ses som ett viktigt element for kommunernas forut-
sattningar att kontrollera hemtjinstens kvalitet.

Kraven ror fraimst verksamhetens pro-
cesser

Rapportens tredje fragestillning handlade om vil-
ken typ av kvalitet som kraven i kommunernas for-
fragningsunderlag behandlar. Resultatet visar att
en tydlig majoritet av kraven i forfragningsunderla-
gen behandlar processkvalitet, nirmare 88 procent.
Endast tolv procent ror strukturkvalitet och dnnu
farre, knappt en procent, behandlar resultatkvali-
tet. Att kommunerna viljer att ldgga fokus pa pro-
cesskrav kan bero pa att de genom detta kan forsik-
rasigom att utférarna bedriver verksamheten pa ett

visst siitt. Process- och strukturmatt kan ocksa vara
littare att observera och mita #n vad resultatmatt
ar. Ytterligare ett skil till den hoga anvandningen av
processmatt dr troligen att det dr svart att formulera
resultatkrav for denna typ av mjuka tjinster.
Genom att stilla fler krav pa resultatkvalitet skulle
kommunerna teoretiskt sett kunna majliggora for
de privata utférarna att hitta egna viigar att na dessa
resultat. Nar kommunerna istillet stiller krav pa
hur arbetet ska utforas (dvs. processkrav) minskar
de privata utférarnas mojligheter att skapa nya och
innovativa arbetssitt som pa sikt kan effektivisera
verksamheten. Att fran kommunernas hall styra ar-
betet genom processmatt behover inte heller néd-
vandigtvis leda till en bittre vard och omsorg. Inom
kvalitetslitteraturen lyfts ofta resultatmatt fram
som nagot som man bor stridva mot eftersom man
da med sikerhet vet att man erhaller det som 6nskas
(Donabedian 1988; Savas 2000).

Ar kraven uppfé6ljningsbara?

I den fjdrde fragestillningen undersdktes om kra-
ven i forfragningsunderlagen dr formulerade pa ett
sadant sitt att de 6verhuvudtaget dr mojliga att félja
upp. Kommunerna har enligt kommunallagen och
socialtjanstlagen tillsynsansvar for verksamhetens
kvalitet, varfor forfragningsunderlagen édr centrala
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Kapitel 5.Diskussioner och slutsatser

och juridiskt viktiga dokument. Vid upphandling
av hemtjinst och inférande av valfrihetssystem
fordandras kommunens roll som forvaltare i flera
avseenden. Den nya ansvarsstrukturen innebir att
arbetet med att kontrollera huruvida utférarna har
genomfort insatserna i enlighet med de krav som
stills i forfragningsunderlaget blir av stor vikt.

I vilken utstrackning kommunernas krav ar upp-
foljningsbara blir darfor av yttersta vikt, eftersom
relationen mellan parterna huvudsakligen regleras
genom de krav som stipulerats i forfragningsunder-
laget. De kvalitetsmal som kommunerna stéllt upp
for hemtjansten, och som i nista led skall styra utfo-
rarnas arbete, maste lampa sig for att siikra det kom-
munala ansvaret for hemtjansten i Sverige. Inled-
ningsvis redogjorde vi for att det i vissa studier har
visat sig vara en stor utmaning att formulera upp-
foljningsbara krav inom s.k. mjuka tjdnster eftersom
tjansternas innehall kan vara svara att precisera och
kvantifiera (Almqvist 2001; Walsh et al 1997, Isaks-
son 2012). Avsaknaden av uppfdljningsbara och
maitbara kvalitetskrav skapar incitament for privata,
vinstdrivande foretag att erbjuda tjénster till en l4g-
re kvalitet. Att skapa uppféljningsbara férfragnings-
underlag ar darfor viktigt nér det giller att séikra och
att utveckla hemtjanstverksamhetens kvalitet.

Ar bristande uppféljningsbarhet proble-
matiskt?

Problemet med bristande uppfoljningsbarhet blir
tydligtivar analys. Resultatet avden kvalitativa ana-
lysen visar att hela 44 procent av de 6ver 2 700 ana-
lyserade kraven Kklassificeras som ej uppféljningsba-
ra. I praktiken innebir detta att kommunerna inte
kan uttala sig om huruvida malet ir uppfyllt eller
inte. Ytterligare en komplikation &r att ej uppfolj-
ningsbara krav gor det juridiskt svarare att bryta ett
kontrakt om man fran kommunens sida dr missnojd
med den kvalitetsnivan pa de levererade tjdnsterna.
For att kunna driva en juridisk process mot ett f6-
retag behover kommunen kunna precisera pa vilket
satt utforaren har brutit mot de ingangna kvalitets-
kraven. Viktigt att tinka pa vid utformandet av krav
ar darfor de ord och det sprak som anvinds. Detta
visar inte minst vara sprakvetenskapliga analyser
av uppfoljningsbarheten, som ytterligare stirker
resultatet som framkom i den kvalitativa analysen.
Den laga uppfoljningsbarheten beror till viss del pa
ospecifika formuleringar, krav pa handlingar som ar
svara att forsta samt en 1ag grad av konkretisering. I
resultatet syns ett tydligt samband mellan ett vagt
och hogtflygande sprak och 1lag uppféljningsbarhet.
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Genomgangen visar vidare att knappt hilften
(49 procent) av kraven ir klassificerade som upp-
foljningsbara men inte métbara. Gillande dessa
krav kan kommunen visserligen avgora om ett krav
ar uppfyllt eller inte, men diaremot gar det inte att
mataivilken utstriackning kravet dr uppfyllt. Ett ex-
empel ar: “Leverantoren ska ha skriftliga rutiner for
avvikelsehantering inom socialtjinstens omrade”.
I hela materialet var det enbart 7 procent av kra-
ven som Klassificerades som uppféljningsbara samt
miétbara.

Inom hemtjinst dr omsorg en central del, ex-
empelvis vad giller hjilp med pa- och avklddning,
samt personlig hygien. Anméirkningsvart ar darfor
att det tycks vara svart for kommunerna att formu-
lera uppfoljningsbara krav inom just detta omrade.
Endast 16 procent av kraven inom kategorin om-
sorgsarbete har analyserats som uppféljningsbara
men ej mdtbara. Dartill dr en dnnu mindre andel
uppféliningsbara och mdtbara, knappa 9 procent.
Gillande just omsorgsarbete &r alltsa hela 75 pro-
cent analyserade som ej uppféljningsbara. En del av
forklaringen till detta kan vara att dessa krav oftast
behandlar personalens bemotande av den enskilde,
vilket ar svart att definiera sa att det blir uppfolj-
ningsbart. Exempelvis ar krav som ”Utféraren ska
ha ett rehabiliterande och aktiverande f6rhall-
ningssitt till den enskilde” ett krav riktat mot tjans-
ten i sin helhet, vilket i vara analyser visar sig vara
forenat med simre uppfoljningsbarhet. Dessutom
ar krav om ”forhallningssitt” ett tydligt exempel pa
de abstrakta ord och begrepp som ofta férekommer
i forfragningsunderlagen. Denna typ av krav dr sva-
ra att folja upp utan stod fran andra tydliggérande
kvalitetsindikatorer.

Man bor, utifran studiens resultat om uppfoljnings-
barhet, stilla sig fragan om det 6ver huvud taget



ar mojligt att formulera uppféljningsbara krav for
mjuka tjanster, dir bemotande och omsorgsaspekt-
er dr sa pass centrala. Till skillnad fran sjukvarden
finns det for dldreomsorg fa objektiva kvalitetsstan-
darder gillande vad som kan betraktas som god res-
pektive bristfillig kvalitet. Forutséittningarna for att
i kontrakten konkretisera det kommunala ansvaret
for god omsorg i form av tydliga krav, dr alltsa redan
fran borjan ganska daliga. Att stilla krav pa omsor-
gen blir dirfér avhingigt att kommunerna sjilva
lyckas formulera kvalitetsstandarder och kvalitets-
matt inom omsorgen. De flesta individer har ocksa
sin egen subjektiva uppfattning om vad man tycker
ar en vil utférd hemtjinst. Forutom svarigheten for
kommunernamed att avgéra vad som anses som god
omsorg ir det dessutom svart att formulera kraven
pa ett sitt som 6verensstimmer med varje bruka-
res uppfattning om vad god omsorg ar. Har finns en
tydlig motsittning mellan juridikens summariska
sétt att formulera vad som menas med god omsorg
och vad en tilltdnkt brukare slutligen upplever, vil-
ket gor kommunernas uppgift &n mer komplicerad.
Att utforma krav fran lagtexter och forordningar fér
omsorgen, blir i praktiken ett forfarande som gar ut
pa att bryta upp och definiera begrepp som kvalitet,
omsorg, och bemotande. Till viss del kan det hér ses
som en styrka — kommunerna far sjilva definiera
vad de avser med dessa mjuka virden. Vara analy-
ser vittnar samtidigt om hur svart det faktiskt &r i
praktiken, bade sett till uppfoljningsbarheten och
rent sprakligt. Huruvida det dr mojligt att stilla
uppféljningsbara och specifika krav inom de mer
brukarnira kravomradena kan vi inte ge nagot enty-
digt svar pa. Den roll som kommunerna far i ett val-
frihetssystem ir saledes komplicerad: den gar dels
ut pa att definiera omsorgskvaliteten, dels att f6lja

?Forutom svarigheten for
kommunerna med att avgora
vad som anses som god omsorg
dr det dessutom svart att
formulera kraven pd ett scitt
som Overensstdmmer med varje
brukares uppfattning om vad

god omsorg ar.”

Not 8

upp den. Det ar tdnkbart att kommunerna kommer
behova fortsatt stod i detta. Sadant stod for arbetet
med kvalitetsfragor finns i viss man redan, exempel-
vis genom en vigledning utgiven av Socialstyrelsen
(2013)8.

Ytterligare en fraga som bor problematiseras dr
om det alltid dr onskvirt att samtliga kvalitetskrav
ska vara uppféljningsbara. Det kan finnas ett virde
for kommunerna av att inkludera “mjukare” mal-
formuleringar i kontrakten, sdsom “hog integritet”
och ”god omsorgskvalitet”, for att pa sa sitt tydlig-
gora viktiga virden och normer som man vill att
hemtjinsten ska priglas av. Att dessa viarden och
malformuleringar finns pa prént i forfragningsun-
derlagen sinder en signal till utférarna vad man fran
kommunens hall anser dr viktigt och kan pa sa sitt
utgora grund for en pagaende dialog om kvaliteten i
omsorgen. I linje med detta resonemang skulle man
kunna se dessa malformuleringar som ett komple-
ment till de mer specifika, uppfoljningsbara kraven.

En sista synpunkt nir det giller uppfoljningsbar-
heten ror kommunernas tidigare erfarenheter av
att folja upp verksamheten. Kommunerna i landet
har kommit olika 1angt nér det géller att utforma
uppféljningsbara krav i hemtjénsten. For de kom-
muner déar strukturen for uppfoljning av hemtjians-
ten ir forhallandevis ny och outvecklad, blir rollen
som Overvakare av de privata utférarna sikerligen
svarare, 4n for de kommuner som arbetat linge med
uppf6ljning av verksamheten i egenregi. Detta gil-
ler inte minst tidigare strukturer fér sanktioner vid
bristande kvalitet i hemtjénsten.

Lar kommunerna av varandra®?

I studiens femte fragestillning undersoktes i vilken
utstrickning kommunernas foérfragningsunderlag
skiljer sig fran varandra, vilket vi besvarat genom att
analysera hur mycket av innehallet i forfragnings-
underlagen som aterfinns dven i andra kommuners
forfragningsunderlag. Kommunerna har nir man
skapar valfrihetssystem mojlighet att anpassa kra-
ven utifran lokala behov. Givet detta resonemang
borde forfragningsunderlagen variera mellan kom-
munerna beroende pa deras lokala forutséttningar.
Sett till de rent formmaéssiga aspekterna av forfrag-
ningsunderlagen, dr de emellertid mycket lika. Vi
ser ocksa tydliga likheter mellan forfragningsun-
derlagen och Kammarkollegiets upphandlingsstod.
Utover de formméssiga aspekterna ser vi dessutom
att manga kommuner har gemensamma formule-

Socialstyrelsens vagledning tillkom efter datainsamlingen i denna studie gjordes, varfér den inte kan ha nagon inverkan pa vart material.
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Kapitel 5.Diskussioner och slutsatser

ringar, endera till f6ljd av samarbete eller genom
att kommuner kopierat formuleringar fran befint-
liga forfragningsunderlag, producerade av en annan
kommun.

Det finns bade for- och nackdelar med att kom-
munerna anvinder varandras underlag. Framfor
allt finns det en erfarenhetsaspekt att ta hinsyn till:
en kommun som hittar en kravformulering de tyck-
er passar for deras eget férfragningsunderlag beho-
ver inte “uppfinna hjulet pa nytt’ och sparar dirmed
bade tid och resurser. Utformandet av férfragnings-
underlagen blir pa sa sidtt en kumulativ process,
diar kommunerna ldr av varandra. I linje med detta
resonemang ser vi ocksa tydliga geografiska klus-
ter av kommuner som har likadana formuleringar
i sina forfragningsunderlag, nagot vi tolkar som ett
uttryck for regionala samarbeten (se &ven Winblad,
Isaksson 2013). Hur kommunerna véljer att samar-
betaidessafragor, exempelvis genom kommun- och
regionforbund, skulle darfor vara av intresse att un-
dersoka vidare. En alltfor slentrianméssig anvind-
ning av ’klipp-och-Kklistra’-verktyget kan emel-
lertid leda till oonskade effekter. Det kan dels leda
till att kraven inte anpassas efter kommunernas
sarskilda forhallanden, dels att simre formulerade
krav reproduceras pa ett oonskat sitt.

Skillnader mellan krav som stills i LOV-
och LOU-upphandlingar

I den sista fragestillningen undersoktes om kraven
som stills i LOV-upphandlingar skiljer sig fran de
krav som stills i LOU-upphandlingar. Som ndmn-
des i bakgrunden har LOU-upphandlingarna kriti-
serats for att missgynna sma foéretag. Tanken med
LOV var bland annat att férenkla upphandlingspro-
cessen och dirmed underlitta for dessa aktorer. Var
analys visar dock att kraven i LOV manga ganger ar
lika manga och omfattande som i LOU-upphand-
lingarna. Detta gor att man kan fraga sig om man
fran kommunernas sida verkligen skapat forutsitt-
ningar fér att underlitta fér en mangfald av utforare
inom valfrihetssystemen.

For att sammanfatta visar resultaten att en lag
andel av kraven i forfragningsunderlagen ar upp-
foljningsbara och métbara. Manga av kraven i for-
fragningsunderlagen ir inte tillrickligt specifika
for att det ska vara majligt att avgéra huruvida de
ar uppfyllda eller inte. Detta giller framfor allt krav
som ror omsorg och brukarmedverkan. En mojlig
konsekvens av att kraven dr allmént hallna kan dock
vara att det ar enklare for externa utforare att eta-
blera sig, vilket ligger i linje med regeringens inten-
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tioner med LOV. Samtidigt vittnar vara analyser om
att forfragningsunderlagen karaktériseras av en rad
faktorer som kan motverka utférarnas mojlighet att
etablera sig. Framforallt dr forfragningsunderlagen
relativt omfattande och en jamforelse med tidigare
LOU-upphandlingar gor gillande att antalet krav
inte verkar ha minskat i valfrihetssystemen for
hemtjénst.

Ett annat resultat fran studien var att kraven
framst ror strukturer och processer for hemtjéanst-
verksamheten. Detta innebér att kommunen stéller
krav pa hur resurserna i form av exempelvis perso-
nal ska férdelas, men framfor allt hur utféraren ska
agera i verksamheten. Detta kan innebéra ett pro-
blem fér kommunerna att locka till sig olika typer av
utforare. Genom att frimst stilla krav pa strukturer
och processer riskerar kommunen att likrikta utf6-
rarnas arbetssitt, nagot som gar emot ett av syftena
med LOV - att skapa en mangfald av utforare.

Slutligen kan det vara klokt att sitta forfrag-
ningsunderlagen i ett stérre sammanhang, kanske
framfor allt betriffande forfragningsunderlagets
funktion i kommunens uppfoljningsarbete. I det
dagliga kvalitetsarbetet 4r kontrakten bara ett verk-
tyg bland manga for att folja upp kvaliteten. Kom-
munerna anvéinder sig i praktiken av flera kanaler
for att folja upp verksamheten, t.ex. samtal med
utforare och anhoriga, egna besok i verksamheten
och brukarenkiter. Vi vet &nnu mycket lite om hur
forfragningsunderlaget faktiskt anvinds i det prak-
tiska uppféljningsarbetet. Vi vill dock poéngtera att
kontrakten - och utformningen av kvalitetskraven
- borde utgéra basen for uppfoljningen av de pri-
vata utférarna, da det dr hir tjdnsten och atagandet
faststalls juridiskt. Det dr ddrmed problematiskt om
kraven inte ar tillrackligt tydliga och uppfoljnings-
bara.
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Vilka krav stiller kommunerna nir man skapar
valfrihetssystem for hemtjinst?

En stor andel av landets kommuner tillimpar LOV, lagen om valfrihetssystem,
inom hemtjinsten. Det har medfort att ett allt storre fokus har lagts pa hur
kommunerna stiller krav pa kvalité i sina férfragningsunderlag. For att ge stod
i detta arbete har Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, tagit fram denna
rapport.

Syftet med rapporten ir att beskriva hur kommunerna hanterar kravstéillandet
savil nir det giller vilka krav som stills, hur de uttrycks samt vad for typ av krav
det giller. Likheter och skillnader mellan kommuners forfragningsunderlag be-
lyses liksom mojligheten att folja upp verksamheten. Ambitionen ér att denna
rapport ska bidra till att 6ka kompetensen i kravstillandet
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