Upplands-Bro kommun Revisionsskrivelse 2022-03-15
Revisorerna

Till: Aldre- och omsorgsnamnden
For kdnnedom: Kommunfullmaktige

Granskning av uppféljning av externa utférare inom aldreomsorgen

De fortroendevalda revisorerna har latit EY granska uppféljningen av externa utférare inom
aldreomsorgen i syfte att bedéma om &ldre- och omsorgsnamnden bedriver en tillracklig upp-
folining och om kvalitetskraven pa externa utférare ar andamalsenliga. Granskningen ar av-
gransad till hemtjansten och sarskilt boende. | viss utstréckning har granskningen &ven inklu-
derat uppféljningen av den kommunala regin.

Var sammanfattande bedomning ar att aldre- och omsorgsnamnden i allt vasentligt har sa-
kerstallt en tillracklig uppfoljning och att kvalitetskraven i stor utstrackning ar andamalsenliga.
Beddmningen gors mot bakgrund av att ansvariga for avtalsuppfoljningen &ar involverade i
framtagandet av avtalens kravstéllningar, vilket bidrar till att avtalsuppféljningen blir en inte-
grerad del av inkdpsprocessen. Planeringen av avtalsuppféljningen ar strukturerad och doku-
menterad. Uppfdljningen genomférs av personal med gedigen erfarenhet och utifran sarskilt
framtagna uppfoljningsmallar. Vid identifierade brister har kommunen en varierad arsenal av
ingripandemoijligheter till sitt forfogande som gor det mojligt att anpassa ingripanden till réatt
niva. Vidare ar uppfoljningen i enligheten med fullméaktiges program for uppféljning av utfo-
rare av kommunala angelagenheter och det sker en tillréacklig aterrapportering till namnden.

For att ytterligare starka uppfdljningsarbetet finns ett antal atgarder som kan vidtas. Uppfolj-
ningen ar i hog utstrackning inriktad pa avtalskrav som avser utférarnas rutinbeskrivningar
och ledningssystem. Var uppfattning ar att ytterligare fokus bor laggas pa kvaliteten i utforan-
det av tjansterna i syfte att komma narmare de aspekter av verksamheten som paverkar bru-
karna direkt. Denna typ av uppfoljining &ar dock resurskravande da den forutsatter observation
av medarbetare. Baserat pa vara intervjuuppgifter ar det tveksamt om dessa resurser finns
tillgangliga i nulaget.

| avtalsuppfdljningen anvands uppfdljningsmallar som bidrar med férutsagbarhet och likvér-
dighet i uppféljningen. Enligt var bedémning bor dock namnden tydliggora vilka bedémnings-
grunder avtalsuppfoljningen bygger pa. Vissa kvalitetskrav som foljs upp ar vagt formulerade
vilket forutsatter att inspektoren gor nagon form av bedémning av vad som ar en tillracklig
kvalitetsniva. Enligt var bedomning skulle ett tydliggorande av grunderna for denna bedom-
ning starka avtalsuppfoljningens transparens och likvardighet.

For att utveckla det framjande andamalet med uppfoljningen rekommenderar vi att den
checklistorienterade uppfdljningen kompletteras med mer holistiska beddomningar dar storre
utrymme ges inspektérerna att anvanda sitt professionella omdoéme. Kvalitetenhetens varie-
rade uppsattning av uppféljningsmetoder ger goda férutséattningar fér denna typ av évergri-
pande beddmningar.

Vidare finns skal att uttka antalet oanmalda inspektioner hos utférarna. Organisationer ar i
regel duktiga pa att anpassa verksamheten utifran hur den &r planerad att granskas och ge-
nom fler oanmalda besok skulle problematiken med att inte kunna observera verksamhetens
normaltillstdnd undvikas.

Namnden férfogar 6ver ett antal styrinstrument for att styra externa utférare. Ett av de mest
centrala instrumenten — och som &r huvudfokus for denna granskning — ar avtalsstyrning. Av-
talsstyrningen har dock vissa tillkortakommanden i och med att LOU:s grundlaggande princi-
per gor det svart att varna om kvalitet som ar "svar att satta fingret pa”, det vill sdga kvalitet
som ar icke verifierbar. Denna typ av kvalitet &r i aldreomsorgen vasentlig for brukarna, men
svar att vardera vid en upphandling eller avtalsuppféljning. For att bemota denna problematik



rekommenderar vi att informationsstyrning och normstyrning bdérjar tillampas i 6kad utstrack-
ning. | rapporten finns exempel pa hur dessa styrinstrument kan anvandas i styrningen av
externa utforare.

Nar det kommer till avtalskravens utformning ar var bedomning att merparten av granskade
kvalitetskrav ar att betrakta som matbara. Vissa av de generellt hallna kraven kan géras mat-
bara genom att specificera tydliga referenspunkter i form av riktlinjer, praxis eller annat norm-
givande standard. Vi rekommenderar att namnden 6vervager att anvanda fler sa kallade ef-
fektkrav, det vill sdga krav som avser resultatet av insatser snarare an hur insatserna ska ge-
nomforas. Alltfor detaljerade krav pa hur privata utforare ska bedriva verksamheten kan
hamma deras potentiella bidrag till innovation och verksamhetsutveckling. Vidare finns aven
skal att se 6ver mangden krav.

Utifran granskningens iakttagelser rekommenderar vi @ldre- och omsorgsnamnden att:

Uttka uppfdljningen som avser kvaliteten i det praktiska utférandet av tjansterna.
Fortydliga beddmningsgrunderna for avtalsuppféljningen i syfte att starka avtalsupp-

féljningens transparens och likvardighet.

Ge helhetsheddmningar storre utrymme i avtalsuppféljningarna. Detaljbeddmningar
av specifika avtalsskrivningar bor inte sta for sig sjalva utan maste sattas i ett sam-
manhang.

Uttka antalet oanmaélda uppféljningsbesok.

Se dver mojligheterna till att komplettera avtalsstyrningen med informationsstyrning

och normstyrning.
Overvaga att minska antalet krav som stalls pa externa utforare for att sékerstalla en

effektiv och andamalsenlig styrning.

Se 6ver om vagt formulerade krav pa externa utférare kan preciseras for att gora kra-
ven enklare att folja upp.

Se over mojligheten att i hdgre utstrackning anvanda krav som avser effekter.
Uppdatera rutinbeskrivningen for synpunkts- och klagomalshantering samt stalla tydli-
gare krav pa rapportering av om allvarliga synpunkter och klagomal.

Vi dnskar svar fran namnden senast 2022-06-30.

For Revisorerna i Upplands-Bro kommun

Roger Gerdin Thomas Ljunggren

Bilaga: Revisionsrapport nr 5/2021 — Granskning av uppfoljning av externa utforare inom
aldreomsorgen
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P& uppdrag av de fértroendevalda revisorerna har vi genomfért en granskning av uppfolj-
ning av externa utférare inom dldreomsorgen i syfte att bedéma om aldre- och omsorgs-
namnden bedriver en tillracklig uppféljning och om kvalitetskraven pa externa utférare ar
dndamalsenliga. Granskningen &r avgransad till hemtjansten och sarskilt boende. | viss ut-
strackning har granskningen dven inkluderat uppféljningen av den kommunala regin.

Var sammanfattande beddmning &r att &ldre- och omsorgsnamnden i allt vdsentligt har s&-
kerstallt en tillrdcklig uppfdljning och att kvalitetskraven i stor utstréckning &r &ndamals-
enliga. Beddmningen gérs mot bakgrund av att ansvariga for avtalsuppféljningen ar invol-
verade i framtagandet av avtalens kravstallningar, vilket bidrar till att avtalsuppféljningen
blir en integrerad del av inkbpsprocessen. Planeringen av avtalsuppfdljningen ar strukture-
rad och dokumenterad. Uppfdljningen genomférs av personal med gedigen erfarenhet och
utifran sarskilt framtagna uppféljningsmallar. Vid identifierade brister har kommunen en
varierad arsenal av ingripandemdjligheter till sitt férfogande som gor det mdjligt att an-
passa ingripanden till ratt niva. Vidare &r uppfdljningen i enligheten med fullmaktiges pro-
gram for uppfdljning av utférare av kommunala angeldgenheter och det sker en tillracklig
aterrapportering till ndmnden.

For att ytterligare stérka uppfdljningsarbetet finns ett antal atgarder som kan vidtas. Upp-
féljningen &r i hég utstrackning inriktad pa avtalskrav som avser utférarnas rutinbeskriv-
ningar och ledningssystem. Var uppfattning &r att ytterligare fokus bor 1dggas pa kvali-
teten i utférandet av tjansterna i syfte att komma narmare de aspekter av verksamheten
som paverkar brukarna direkt. Denna typ av uppfdljning &r dock resurskravande da den
forutsatter observation av medarbetare. Baserat pa vara intervjuuppgifter ar det tveksamt
om dessa resurser finns tillgangliga i nuldget.

| avtalsuppféljningen anvands uppféljningsmallar som bidrar med férutsagbarhet och lik-
vardighet i uppféljningen. Enligt var bedémning bér dock ndmnden tydliggora vilka bedém-
ningsgrunder avtalsuppféljningen bygger pa. Vissa kvalitetskrav som féljs upp ar vagt for-
mulerade vilket férutsatter att inspektdren gér ndgon form av beddmning av vad som &r
en tillracklig kvalitetsniva. Enligt var beddmning skulle ett tydliggérande av grunderna for
denna beddmning stdrka avtalsuppféljningens transparens och likvardighet.

For att utveckla det frdmjande dndamalet med uppfdljningen rekommenderar vi att den
checklistorienterade uppféljningen kompletteras med mer holistiska bedémningar dar
stérre utrymme ges inspektdrerna att anvanda sitt professionella omddme. Kvalitetenhet-
ens varierade uppsattning av uppféljningsmetoder ger goda forutsattningar fér denna typ
av 6vergripande bedémningar.

Vidare finns skal att utoka antalet oanmalda inspektioner hos utférarna. Organisationer ar
i regel duktiga pa att anpassa verksamheten utifran hur den &r planerad att granskas och
genom fler oanmalda besdk skulle problematiken med att inte kunna observera verksam-
hetens normaltillstand undvikas.

Namnden forfogar 6ver ett antal styrinstrument for att styra externa utférare. Ett av de
mest centrala instrumenten - och som ar huvudfokus for denna granskning - ar avtalsstyr-
ning. Avtalssyrningen har dock vissa tillkortakommanden i och med att LOU:s grundlag-

gande principer gor det svart att vdrna om kvalitet som &r "svar att satta fingret pd”, det
vill sdga kvalitet som &r icke verifierbar. Denna typ kvalitet ar i dldreomsorgen vasentlig



for brukarna, men svar att vardera vid en upphandling eller avtalsuppfdljning. Fér att be-
mota denna problematik rekommenderar vi att informationsstyrning och normstyrning
borjar tillampas i 6kad utstrackning. | rapporten finns exempel pa hur dessa styrinstru-
ment kan anvandas i styrningen av externa utférare.

Nar det kommer till avtalskravens utformning &r var bedémning att merparten av grans-
kade kvalitetskrav ar att betrakta som matbara. Vissa av de generellt hallna kraven kan
gbras matbara genom att specificera tydliga referenspunkter i form av riktlinjer, praxis el-
ler annat normgivande standard. Vi rekommenderar att namnden évervager att anvanda
fler sa kallade effektkrav, det vill séga krav som avser resultatet av insatser snarare &n hur
insatserna ska genomforas. Alltfér detaljerade krav pa hur privata utférare ska bedriva
verksamheten kan hamma deras potentiella bidrag till innovation och verksamhetsutveckl-
ing. Vidare finns dven skal att se dver mangden krav.

Utifran granskningens iakttagelser rekommenderar vi dldre- och omsorgsnamnden att:
Utoka uppféljningen som avser kvaliteten i det praktiska utférandet av tjdnsterna.
Fortydliga bedémningsgrunderna for avtalsuppféljningen i syfte att starka av-

talsuppfdljningens transparens och likvardighet.

Ge helhetsbeddmningar stérre utrymme i avtalsuppféljningarna. Detaljbedém-
ningar av specifika avtalsskrivningar bor inte sta for sig sjalva utan maste sattas i
ett sammanhang.

Utdka antalet oanmadlda uppféljningsbesok.

Se dver mdjligheterna till att komplettera avtalsstyrningen med informationsstyr-

ning och normstyrning.
Overvéga att minska antalet krav som stélls pd externa utférare for att sékerstélla

en effektiv och &ndamalsenlig styrning.

Se dver om vagt formulerade krav pa externa utférare kan preciseras for att gora
kraven enklare att félja upp.

Se dver mojligheten att i hogre utstrackning anvanda krav som avser effekter.
Uppdatera rutinbeskrivningen fér synpunkts- och klagomalshantering samt stélla
tydligare krav pa rapportering av om allvarliga synpunkter och klagomal.



2.1

2.2

2.3

2.4

Bakgrund

Kommunallagens 3 kapitel 19 § alagger kommunfullmaktige att infér varje mandatperiod
anta ett program med mal och riktlinjer fér uppféljning av privata utférare som utfér kom-
munala angeldgenheter. Aldre- och omsorgsndmnden i Upplands-Bro har férutom verksam-
heter i egen regi, dven avtal med ett antal utférare av dldreomsorg. For att sdkerstdlla att
verksamheterna bedrivs i enlighet med radande kvalitetskrav kravs en tillrécklig uppféljning
av dessa verksamheter. Det &r ocksa vasentligt att ndmnden har formulerat &ndamalsen-
liga kvalitetskrav for verksamheterna. Kvalitetskrav som ar vagt formulerade &r svara att
folja upp.

Revisorerna har utifran sin risk- och vasentlighetsanalys beslutat att genomféra en gransk-
ning av avtalsuppfdéljning av externa utférare inom dldreomsorgen.

Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ar att bedéma om dldre- och omsorgsndmnden bedriver en till-
récklig uppféljning av externa utforare och om kvalitetskraven pa externa utférare &r
dndamalsenliga.

Revisionsfragor:

| vilken utstrackning har ndmnden i avtal med utférare stallt &ndamalsenliga krav pa
kvalitet och forsékrat sig om majlighet till insyn och uppféljning?

Hur ser processen ut for uppfdljning och kontroll av uppstallda mal pa kvalitet? | vilken
utstréckning &r processen andamalsenlig och komplett?

Ar ndmndens uppféljningsplan utformad i enlighet med fullmé&ktiges program fér upp-
foljning?

Hur hanteras eventuella klagomal och synpunkter pa externa utférare? | vilken ut-
strackning kan hanteringen bedémas som dndamalsenlig?

Sker det en kontinuerlig och tillrdcklig dterrapportering till ndmnden?

Revisionskriterier

Med revisionskriterier avses de bedémningsgrunder som anvands i granskningen fér ana-
lyser, slutsatser och bedémningar. Revisionskriterierna fér denna granskning har utgjorts
av:

Kommunallagen (2017:725) 5 kap. 3 §

Lag (2008:962) om valfrihetssystem

Lag (2016:1145) om offentlig upphandling
Tilldmpliga utredningar och forskningsartiklar

Fullm&ktiges program med mal och riktlinjer for verksamheter som utfors av utférare
av kommunala angeldgenheter

Genomférande och avgransning

Granskningen har genomfoérts genom intervjuer med berérda tjdnstemdan samt dokument-
studier. For att besvara fragan om i vilken utstrdackning nédmnden i avtal med utférare har



stallt andamalsenliga krav pa kvalitet kommer vi att utga fran ett ramverk for att utvar-
dera kvalitetskravens uppféljningsbarhet. Detta ramverk utgar fran en forskningsbaserad

metod.’ Samtliga relevanta kvalitetskrav kommer i granskade avtal bedémas och redovi-
sas i tabellform avseende dess uppfdljningsbarhet. Efter analys av avtalen féljer gransk-
ning av hur namnden féljer upp avtalskraven i praktiken. Denna del av granskningen ge-

nomférs genom intervjuer samt dokumentstudier av genomférda uppféljningar.

Granskningen ar avgransad till dldre- och omsorgsnamndens uppfdljning av externa utfo-
rare inom hemtjdnst och sdrskilt boende f6r dldre. | avgransad omfattning granskas dven
uppféljningen av kommunala utférare.

! Se Almgvist, R. (2001). Management by Contract: A study of programmatic and technological aspects och
Isaksson, D., Blomqvist, P., och Winblad, U. (2018). Privatization om social care delivery - how can contracts
be specified?



3.1

3.2

Utgangspunkter for granskningen

Mojligheten till uppféljning beror pa hur kvalitetskraven &r formulerade

Enligt kommunallagen far kommuner, utifran de begransningar som framgar av lag, 6ver-
[amna skotseln av kommunala angeldgenheter till privata utférare. Nar skotseln av en kom-
munal angeldgenhet genom avtal har Ildmnats 6ver till en privat utférare, ska kommunen
kontrollera och félja upp verksamheten. Kommunen ska ocksa genom avtalet tillforsdkra
sig information som gor det mgjligt att ge allmanheten insyn i den verksamhet som [am-
nats éver. | kommunallagen anges inte i detalj hur kontrollen och uppféljningen av déverlam-
nad verksamhet ska bedrivas. Ndmnder har saledes stor mojlighet att fritt anpassa uppfolj-
ningen utifran lokala férutsattningar och den verksamhet som ska kontrolleras.

| SOU 2013:53, Privata utforare - kontroll och insyn, konstateras att en férutsattning for
avtalsuppfdljning ar dels att det finns en organisation och struktur for att félja upp verk-
samheten, dels att kraven pa utféraren &r tydligt specificerade i férfragningsunderlaget.
Enligt utredningens mening ar det av central betydelse att ndmnderna formulerar klara och
uppfoljningsbara mal i sina férfragningsunderlag nar verksamheter upphandlas. Det &r vik-
tigt bade for att verksamheterna ska ha den kvalitet som efterfragats, men ocksa for att
fullmaktiges prioriteringar ska fa genomslag nar de enskilda ndmnderna genomfor upp-
handlingarna. Diffusa och otydliga mal riskerar att medféra att néamnderna inte fullgér full-
maktiges prioriteringar.

Kvalitetskraven analyseras utifran ett forskningsbaserat ramverk

For att analysera huruvida kraven pa privata utforare ar uppféljningsbara, anvands delar av
de metodologiska ramverk som presenteras i forskningsartiklarna Privatization of social
care delivery - how can contracts be specified? och Management by Contract - a study of
programmatic and technological aspects. Artiklarna tillhér det forskningsfalt som kan be-
namnas som kontraktforskning, dar stor uppmarksamhet dgnats at hur myndigheter kan
vidmakthalla kontroll 8ver innehall och kvalitet i offentliga angeldgenheter som 6verlam-
nats till externa utférare samt hur kontrakt kan utformas for att skapa @ndamalsenliga inci-
tament for utforarna. Svarigheten fér uppdragsgivaren i en kontraktssituation ligger ofta i
att sdkerstalla att avtalad kvalitet och innehall faktiskt utfors. Ett satt att forsakra sig om
detta ar genom att formulera kvalitetsvillkor som ar tydliga och enkla att félja upp. Att kva-
litetsvillkoren &r tydliga ar en foérutsattning for att kunna utvardera avtalsféljsamheten.
Dessutom &r risken att otydliga kvalitetskrav dkar incitamenten hos utféraren att franga in-
tentionerna i avtalet. Om uppdragsgivaren i en sadan situation &r missndjd med levererad
kvalitet ar aven risken att det saknas tillrackliga juridiska forutsattningar fér att hava avta-
let. Forskningen har visat att denna typ av ofullstédndigheter i avtal ar sarskilt vanliga fér
sociala tjanster.

Forskningsartiklarna har byggt upp ramverk for att utvardera kvalitetskravs uppfdljnings-
barhet. Var granskning utgar fran dessa ramverk vi nar vi besvarar fragan om i vilken ut-
strackning ndmnden i avtal med utférare har stallt andamalsenliga krav pa kvalitet. Kvali-
tetskraven kan delas upp i tva kategorier: matbara och generellt hallna. Kvalitetskrav som
betecknas som generellt hallna karaktdriseras av att de antingen ar sa vagt formulerade att
det &r omojligt eller svart att bestdmma huruvida kravet ar uppfyllt eller inte. Det kan ex-
empelvis rora sig om krav som har formulerats som att utféraren "ska strava" efter ett sar-
skilt varde, eller att "varden ska vara av god kvalitet”. Andra kvalitetskrav som omfattas av
denna kategori &r de krav som visserligen gar att f6lja upp, men dar det rader osakerhet
kring utifran vilka grunder som uppfdljningen ska goras. Ett exempel &r att "utféraren ska



3.3

ha ingdende kompetens och erfarenhet av malgruppen”. Det &r utifran formuleringen otyd-
ligt vilka konkreta krav som stélls pa utféraren och saledes hur kraven ska foljas upp. Mét-
bara kvalitetskrav utmarks av att de definierar en grans eller niva for vad som ska uppnas.
Ett exempel pa ett sadant krav &r att "personal ska ha minst 3 ars erfarenhet av den verk-
samhet som anbudet avser”. Uppdelningen kan mellan kategorierna kan sammanfattas en-
ligt uppstallningen nedan.

Generellt hdllna Métbara
Vaga och svavande formuleringar Definierar tydliga kriterier
Otydligt vad kraven innebdr konkret Kan ofta méatas pa en skala

Vi ar av uppfattningen, liksom artikelforfattarna, att det ar olyckligt med kvalitetskrav som
ar sa vagt formulerade att de inte blir uppféljningsbara. Vissa former av kvalitet ar dock
svara att formulera pa ett uppféljningsbart satt. Detta &r viktigt att ha i atanke vid l&sning
av granskningens resultat.

For att kunna besvara fragan om vilka former av kvalitetskrav som stalls pa utférare i avtal
kommer kraven dels att sorteras utifran resurser, processer och effekter, dels utifran verk-
samhetsomrade. Med resurser avses exempelvis lokaler och personalens kompetens. Inom
kategorin processer ingar till exempel kompetensutveckling, tillgdnglighet och kontinuitet.
Effekter avser resultaten av verksamhetens prestationer, exempelvis kundndjdhet eller an-
tal fallskador. Effektkriteriet brukar anses vara det framsta kvalitetskriteriet, men &r ocksa
det som &r svarast att hitta [dmpliga matmetoder for.

Matbara

Kvalitetskriterier

Generellt hallna

Resurser Processer Effekter

| stort sett kommer samtliga av avtalens kvalitetskrav att analyseras. Vi har dock valt att
exkludera grundlaggande kvalificeringsvillkor, krav pa tillstand fran tillstandsmyndigheter
och férsakringar.

Avslutningsvis ar det viktigt att lyfta upp bristerna med analysmodellen. For det fosta
fangar inte modellen kravens relevans. Ett krav kan mycket vél vara formulerat pa ett upp-
foljningsbart satt utan att bidra till att sdkerstdlla en hog kvalitet i utférarnas verksamhet.
For det andra foreligger i vissa fall en delikat gransdragningsproblematik kring kravens upp-
féljningsbarhet. Nar modellen ska omsattas i praktiken &r det ibland svart att avgora vilken
kategori som ar mest tillamplig. Vi beddmer dock att denna problematik inte har en avgo6-
rande paverkan pa granskningens slutsatser.

Uppféljningens organisation och planering ska vara strukturerad

Som konstaterades i SOU 2013:53 dr inte enbart kravens tydlighet en avgérande faktor for
kommunernas majlighet till uppfoljning - det maste ocksa finnas en organisering och struk-



tur for att félja upp verksamheten. Som tidigare namnts finns inte angivet i lag eller forar-
beten hur denna uppfdljning ska bedrivas, bortsett fran att det ska vara strategiskt och sys-
tematiskt utfort.” Mot bakgrund av det kommer vdra bedémningar kommer att utgd fran
Upphandlingsmyndighetens vagledning i avtalsférvaltning, Statskontorets rapport Tank till
om tillsynen och Tillitsdelegationens delbetankande om tillsyn.

Avtalsuppfdljningen bér ses som en integrerad del av den dvergripande inképsprocessen.
Det innebér att avtalsuppféljningen i praktiken inleds med framtagandet av férfragningsun-
derlaget och de krav som ska stallas pa leverantdren. Parallellt med utformningen av for-
fragningsunderlaget bér férvaltningen ta fram en prelimindr uppféljningsplan. | framtagan-
det av férfragningsunderlaget bér saledes bade upphandlare, verksamhetssakkunniga och
uppfdljningsansvariga vara delaktiga. Harigenom blir det tydligt for inblandade att krav-
stallningarna behdver anpassas bade utifran énskemal att stalla krav och mojligheten att
sedan kunna fdlja upp dem.

| Upphandlingsutredningens enkat till upphandlande myndigheter svarade enbart 24 pro-
cent att kontrakten foljs upp kontinuerligt. Ungefar 50 procent av de svarande upphand-
lande myndigheterna 6nskade att kunna fdlja upp kontrakten, men ansag sig sakna tillréck-
liga resurser. Givet att det inte finns resurser fér att kontinuerligt félja upp myndighetens
avtal, blir det sarskilt viktigt att genomféra en riskanalys fér att kunna prioritera vilka avtal
som ska fdljas upp och hur ofta. Riskerna i avtal bdr provas fortlépande, men atminstone
en gang per ar infor framtagandet av en uppféljningsplan bor en grundlig riskanalys ge-
nomfdras.

Uppféljningsplanen utgér ett stéd i uppfdljningen och bor innehalla information om vilka
avtal som ska féljas upp, vilka metoder som ska anvandas, nar uppféljningen ska genomfo-
ras samt vem som ar ansvarig. Det ar vdsentligt att det planeras och avsatts resurser for
handelsestyrd uppféljning, det vill sdga uppféljning som sker pa férekommen anledning.
Statskontorets utredning® visade att den planerade tillsynen ofta trangs undan av den han-
delsestyrda. En noggrann planering kan dock bidra till att férebygga att det intraffar. Dari
ingar att pa forhand avsatta resurser for behov av uppfdljning som inte gar att férutse och
att formulera tydliga prioriteringar mellan ingangna avtal.

Genomfdrandet av uppféljningen bér ske i enlighet med uppféljningsplanen. For att effekti-
visera uppféljningen samt tillse att uppfdljningsobjekten féljs upp utifran samma punkter
och bedémningsgrunder ar det till férdel om férvaltningen har tagit fram standardiserade
mallar. Om det inte finns ett absolut matt for att mata om ett krav uppfylls eller inte &r det
vasentligt att det definieras pa vilka grunder bedémningen av kravet kommer att géras.
Som podngterats i Tillitsdelegationens delbetdnkande om tillsyn,* férekommer emellertid
vissa risker med den "checklistorienterade” uppfdljningen. En allt for detaljfokuserad upp-
foljning kan forskjuta verksamheternas uppmarksamhet bort fran brukares och anhdrigas
behov, till juridiska detaljfragor med liten baring pa verksamhetens kvalitet. Det &r darfor
viktigt att uppfdljningen av specifika kravstallningar kombineras med 6évergripande helhets-
beddmningar som fangar de stora dragen i den bedrivna verksamheten. Dessa helhetsbe-
démningar bor vara fokuserade pa intentionerna i lagstiftningen och Iamna ett stort ut-
rymme for inspektérerna att anvanda sitt professionella omdéme.

| avtalet bor det regleras hur avvikelser i utférandet ska hanteras. Det ar av vikt att férvalt-
ningen har en varierad arsenal av ingripandemajligheter till sitt férfogande for att tillsynen
ska ge basta mojliga resultat. En varierad uppsattning ingripandeverktyg gor det mojligt for

2 Se Prop. 2013/14:118, s. 47.
® Statskontoret (2012). Tank till om tillsynen.

! SOU 2018:48. En larande tillsyn: Statlig granskning som bidrar till verksamhetsutveckling i vard, skola och om-
sorg.
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myndigheten att anpassa ingripanden till ratt niva. Det &r sarskilt viktigt vid mindre allvar-
liga 6vertradelser, som utan proportionerliga ingripandemdjligheter riskerar att [amnas
onoterade p& grund av att man inte vill vidta en alltfér ingripande atgard. °

Avslutningsvis ar det viktigt att hela uppfdljningsprocessen dokumenteras och att resulta-
ten rapporteras till ndmnden och verksamheten. En strukturerad dokumentation ar avgo-
rande for att kunna styrka avvikelser i férhallande till avtalet vid en eventuell hdvning av
leverantdren. En tydlig dokumentation &r ocksa nddvandig for att verksamheten ska kunna
analysera brister och utvdardera upphandlingen.

Fullmdktige har faststallt former for uppfdljning av utférare

Fullméaktiges Program fér mal och uppféljning av utférare av kommunala angeldgenheter
redogdr for hur mal och uppfdljning ska ske for utférare av kommunala angeldgenheter.
Dar framgar att varje namnd ansvarar for att sdkerstalla att utforare, saval kommunala
som privata, inom namndens ansvarsomrade bedriver verksamhet i enlighet med lagar
samt lokala mal och riktlinjer. Uppfdljningen ska huvudsakligen syfta till att kontrollera att
verksamheten utfors i enlighet med avtal och utgéra ett underlag i kommunens forbatt-
ringsarbete for att utveckla och férbattra verksamhet och tjanster till medborgarna. Vi-
dare framgar av programmet att varje ndmnd ansvarar for att utforare bedriver verksam-
het i enlighet med de mal, riktlinjer och andra styrande dokument som fullmaktige och be-
rérd namnd faststallt for respektive verksamhet.

Programmet lyfter ocksa fram vikten av att allménheten ska ha insyn i kommunala verk-
samheter. Privata utférare omfattas inte, till skillnad fran kommunens egna verksamheter,
av offentlighetsprincipen. | fullméktiges program beskrivs darfér hur kommunen i avtal
med privata utforare ska férsdkra sig om insyn fran allmanheten.

Baserat pa kommunallagens forarbeten pekas omraden som verksamhetens kvalitet och
personalférhallanden ut som intressanta omraden for allmédnheten att ha insyn inom.

® Statskontoret (2012). Tank till om tillsynen.
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Socialkontoret foljer upp aldreomsorgen

Socialkontoret ansvarar for genomférandet av avtals- och kvalitetsuppfdéljningar av namn-
dens externa utforare. Ett sarskilt ansvar for detta avilar socialkontorets kvalitetsteam som
ansvarar for uppféljningen av hemtjanst och sdrskilt boende for dldre. Inom teamet arbetar
huvudsakligen tre personer® med denna uppféljning. Vissa tjanster direktupphandlas och
for uppfdljningen av dessa leverantdrer ansvarar respektive upphandlande verksamhet.

Arlig plan utgdr grunden fér uppféljningsarbetet

Infér varje ar tar néamnden fram en plan for uppféljning av externa utférare. | uppféljnings-
planen framgar de grundldggande utgangspunkterna for uppféljningen, nar uppféljning ska
genomfdras och hur. Denna information redovisas for samtliga kontrakterade utférare inom
hemtjénst och sarskilt boende. En stdrre avtalsuppféljning genomfors vartannat ar av
samtliga utférare och daremellan genomfors en tematisk uppféljning.

P4 ett dvergripande plan har ndmnden identifierat uppféljning av interna och externa utfo-
rare som en risk. Sarskilt poangterades uppféljningens likvardighet och omfattning som ett
potentiellt utvecklingsomrade. Bakgrunden till denna risk &r att ndmnden har ungefér 55
verksamheter att folja upp, men att resurserna inte ar tillrdckliga for att genomféra uppfolj-
ningen pa ett likvardigt satt samt att namnden efterfrdgat mer likvardig uppféljning mellan
privata och kommunala utforare.

Forfragningsunderlag bygger pa tidigare erfarenheter

| projektgruppen fér framtagande av férfragningsunderlag rérande hemtjénst och sarskilt
boende f6r dldre ingar den personal som genomfér uppféljningen. Medarbetarna som ge-
nomfér uppféljningen har genom sitt deltagande i framtagandet av férfragningsunderlag

mojlighet att framfora synpunkter pa kravstallningarna. Enligt intervjuade anvands lardo-
mar fran avtalsuppfdljningen i framtagandet av forfragningsunderlaget.

Flertalet metoder tillampas i uppféljningen

Vid uppféljningen av externa utfdrare tillampas ett antal olika metoder. | féljande delavsnitt
beskrivs tillampade uppféljningsmetoder fér hemtjanst och sarskilt boende.

Ledningssystemet i fokus vid avtalsuppfdljning av hemtjanst

En av de mest centrala delarna av namndens uppféljningsramverk ar avtalsuppféljningen.
Avtalsuppfdljningen utgar fran det avtal som finns mellan kommunen och den privata utfo-
raren, det forfragningsunderlag som anvants i upphandlingen dar kraven for tjansten har
specificerats samt utifran det anbud utféraren har ldmnat.

Avtalsuppféljningen av hemtjanst genomférs via genomgang av kvalitetsledningssystemet,
stickprov i verksamhetssystemet Lifecare for att granska dokumentation och genomféran-
deplaner samt intervjuer med anstdllda. Den senaste avtalsuppféljningen genomférdes
2020. Anledningen till att avtalsuppféljningen under 2021 utgick var att LOV-upphand-
lingen férnyades under det aret. N&sta avtalsuppfdljning &r planerad att genomfdras

® Medicinskt ansvarig sjukskéterska, samordnande kvalitetsutvecklare och kvalitetsutvecklare.
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2022.

Inom ramen for denna granskning har vi tagit del av den senast genomfdrda avtalsuppfolj-
ningen av utféraren Destinys Care. | uppféljningen ingick granskning av kravkategorierna
ledning och personal, lokaler, teknik och milj6, verksamhet och &vriga krav. Sammanlagt
féljdes 52 avtalskrav upp. Noterbart &r att de avtalskrav som féljs upp till stérsta del &r sa-
dana som ar att betrakta som uppfdljningsbara. En stor del av dessa krav, framférallt nar
det kommer till verksamheten, ar kopplade till att det finns skriftliga rutiner fér olika mo-
ment i utférandet. Uppfdljningen inriktar sig snarare pa kvalitetssystemet &n den kvalitet
som uppstar i métet mellan brukare och vardgivare. Kvalitetskrav av "mjukare” karaktar,
exempelvis avseende delaktighet och sjalvbestammande ar inte lika framtradande i upp-
féljningen utifran vad som kan utldsas av uppfoljningsrapporten. Enligt intervjuade fangas
sadana aspekter upp i méten med intervjuade medarbetare, men kommer inte till uttryck i
den dokumenterade uppféljningsrapporten.

Kommunen har sedan ett antal ar tillbaka upphandlat det digitala tidsregistreringssyste-
met Phoniro Care for hemtjdnsten. Systemet anvands av anordnarna for att registrera ut-
ford tid och insats genom att personalen kvitterar start och slut pa besdket via en mobilte-
lefon. Genom systemet kan bistandshandldggare och personal pa kvalitetsenheten dver-
vaka registrerade hemtjansttimmar. | flera andra kommuner har denna typ av uppfdéljning
resulterat i avtalshavningar med hemtjanstutférare. Samtidigt &r denna form av dataana-
lys mycket tidskrdvande. Enligt intervjuade har denna typ av uppfdljning utdkats under se-
nare ar fér ndmndens utforare.

Manga av kraven pa sarskilt boende foljs upp

Nar det kommer till sarskilt boende for dldre har vi granskat avtalsuppfdljningen av At-
tendo Hagtorp. Den senaste uppféljningen genomférdes 2020. Vid detta tillfalle granska-
des sammanlagt 78 avtalspunkter inom ett antal olika omraden. Uppféljningen genomfér-
des av socialkontorets kvalitetsutvecklare och medicinskt ansvarig sjukskdterska under tva
dagar. Med anledning av den pagdende pandemin genomférdes inga intervjuer med bru-
kare. Daremot intervjuades ett flertal medarbetare inom personalstyrkan.

Socialkontoret har inte definierat utifran vilka grunder bedémningen av kraven kommer
att goras, i de fall dar det inte &r uppenbart vad som &r en skalig kvalitetsniva. Ett exempel
pa det &r kravet att leverantoren svarar for att personal har nédvéndig utbildning i hygien
och att fortbildning sker kontinuerligt.

Utdver avtalsuppfdljningen genomfdrdes dven en kvalitetsuppfdljning med fokus pa halso-
och sjukvardsfragor inom sarskilt boende for dldre. | uppféljningen ingar bland annat mun-
och tandvard, ldkemedelshantering och vardhygien. Uppféljningen genomférs av medi-
cinskt ansvarig sjukskoterska.

Kvalitetsberattelser begdars in arligen

Enligt avtalen ska utférarna lamna en kvalitetsberattelse till ndmnden varje ar. Dar ska det
tydligt framga hur verksamheten under aret har arbetat for att sdkra och utveckla kvali-
teten i verksamheten. Det ska framga hur brister uppmarksammas och tas om hand. Det
ska vidare redogoras for vilka egenkontroller som &r gjorda under aret samt vilka forbatt-
ringsatgarder som ar genomfoérda samt planerade. Kvalitetsberattelsen ska ocksa beskriva
omraden som avvikelsehantering, samverkan, medarbetarnas delaktighet i kvalitetsar-
betet, riskanalyser, externa granskningar med mera. Utifran resultaten ska en plan for
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4.4.5

4.5

kommande ar presenteras. Kvalitetsteamet granskar arligen de privata utférarnas kvali-
tetsberattelser och begar in kompletteringar vid behov.

Tematiska uppféljningar riktar fokus mot sarskilda omraden

Den tematiska uppféljningen avser samtliga utforare oavsett i vilken regi den bedrivs. Upp-
féljningen fokuserar pa ett sarskilt tema och genomférs vartannat ar. Syftet med den tema-
tiska uppféljningen ar dels att kontrollera utférarna, dels att rikta uppmarksamhet mot om-
raden som kommunen prioriterar. Under 2021 genomfordes ingen tematisk granskning
med anledning av pandemin.

Ytterligare uppfoljningsmetoder anvands i kompletterande syfte

Som komplement till ovan namnda uppfdljningsmetoder inhamtas information om utfo-
rarna via individuppféljningar, brukarundersdkningar och ekonomiska kontroller. Bistands-
enheten genomfor regelbundet individuppfdljningar av brukarna inom kommunal och pri-
vat regi. Individuppféljningen fokuserar pa vilken effekt insatsen/insatserna har givit den
enskilde. | dessa uppfoljningar kan det framkomma uppgifter som ar relevanta for avtals-
uppféljningen. Intervjuade uppger att de har en néra kontakt med bistandsenheten i fragor
som ror kvalitet i utférarverksamheten.

Socialstyrelsens brukarundersékning anvands for analys av kvaliteten i utférarnas verk-
samhet. Handlingsplaner utifran uppméarksammade brister begérs in fran bade privata och
kommunala utférare.

For att kontrollera utférarnas ekonomiska stabilitet inhdmtar ansvarig kvalitetsutvecklare
information om leverantérernas kreditvardighet tva ganger per ar.

Avslutningsvis kan ndmnas att det kan genomfdras utdkad uppféljning pa férekommen an-
ledning. Den ut6kade uppféljningen kan vara anmadld eller oanmald och aktualiseras till ex-
empel om en allvarlig hdndelse har intraffat eller att flertalet klagomal har inkommit.

Utforare &r alagda att ha rutiner for klagomalshantering

Synpunkter och klagomal utgér en viktig informationskanal f6r kommunen i uppféljningen
av utférare. Inom forvaltningen finns en dokumenterad synpunkt- och klagomalsprocess,
men denna uppdaterades senast 2016 dverensstammer inte helt med de praktiska ruti-
nerna. Inkomna klagomal sorteras i samlingsarenden och skickas direkt till berérd chef nar
klagomalet avser den egna regin. Om det finns synpunkter pa mer évergripande niva eller
om avsandaren inte &r néjd med aterkopplingen kopplas kvalitetsteamet in. Aven de klago-
mal som ror privata utforare hanteras av medarbetarna i kvalitetsteamet. Intervjuade upp-
ger att inkomna klagomal ligger till grund fér uppféljningen och kan i vissa fall féranleda
extra uppféljning.

| férfragningsunderlagen finns krav pa utforarnas egna system fér hantering av syn-
punkter och klagomal. Noterbart &r att det inte finns krav pa att utférarna inom hemtjanst
ska informera brukarna om hur synpunkter och klagomal kan Idmnas direkt till kommunen.
Vidare finns inga sarskilda krav pa att allvarliga klagomal (med undantag for Lex Sarah och
Lex Maria) ska rapporteras skyndsamt till kommunen.
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Flertalet atgardsmojligheter star kommunen till férfogande

Avtalen for hemtjénst och sarskilt boende innehaller skrivningar om konsekvenser vid brist
i utfort arbete. Om brister noteras kan kommunen inkrdva atgardsplan, utdela vite samt
hdva avtalet. | avtalen specificeras under vilka omstandigheter de olika sanktionerna kan
anvandas.

| avtalsuppféljningen av Destiny Care noterades ett antal mindre vasentliga brister, bland
annat rérande arbetet med egenkontroller och den systematiska uppfdljningen. Utifran no-
terade brister genomférde socialkontoret ett férbattringsarbete tillsammans med utfo-
rarna for att komma tillrdtta med problemen.

Under 2019 utdelades viten efter att brister noterats i Hagtorps verksamhet. Darefter har
kvalitetsteamet haft manatliga uppféljningsméten med representanter for leverantéren i
syfte att félja utvecklingen inom boendet. Dessa méten har genomforts kontinuerligt &nda
fram till sommaren 2021.

Motsvarande uppféljning sker av kommunala utforare

Uppféljningen av den kommunala regin har priméart genomforts av verksamheten pa egen
hand. Kvalitetsteamet har dock sedan 2021 bdrjat med att félja upp de kommunala akto-
rerna pa motsvarande satt som de privata. | december 2021 féljdes kommunens séarskilda
boenden upp. Tanken &ar att dven den kommunala hemtjansten framgent ska foljas upp en-
ligt samma principer.

Uppféljningen av de kommunala utférarna genomférs dven av utférarna pa egen hand ge-
nom sa kallade egenkontroller. Samtliga verksamheter dokumenterar vid arets bdrjan sin
egenkontrollplan i systemet Stratsys. Kartlaggning av vilka kontrollmoment som ska ge-
nomfdras under aret beslutas bland annat utifran verksamhetens inriktning och utifran re-
sultat av tidigare ars kontroller. Resultatet av genomférda egenkontroller samt planerade
och genomfdrda atgarder dokumenteras dels i egenkontrollplanen dels i kvalitetsberattel-
sen. Exempel pa matningar &r brukarundersdkningar, granskningar av social dokumentat-
ion, kontroll av icke verkstallda beslut, enhetsundersékningar och liknande.

| likhet med de privata utférarna tar de kommunala verksamheterna arligen fram en kvali-
tetsberattelse. Kvalitetsteamet granskar namndens samtliga interna kvalitetsberattelser
pa samma satt som for verksamheterna i extern regi.

Namnden tar del av genomférda avtalsuppfdljningar

| bérjan av 2020 pabérjades ett arbete med att uppratta en ny struktur for aterrapporte-
ring till ndmnden. Numera skrivs ett drende fram till némnden efter genomférd uppfélj-
ning. | detta drende redovisas hur uppféljningen genomforts och resultatet av uppfdlj-
ningen. Ut6ver detta presenteras samtliga verksamheters kvalitetsberattelser en gang ar-
ligen for namnden. Utdver skriftlig rapportering tar néamnden aven del av muntliga redogé-
relser i samband uppfdljningsdrendena eller pa férekommen anledning.

Var bedémning

Enligt var beddmning bedrivs i manga avseenden ett andamalsenligt uppfdljningsarbete.
Ansvariga for avtalsuppfdéljningen ar involverade i framtagandet av avtalens kravstall-
ningar, vilket bidrar till att avtalsuppfdéljningen blir en integrerad del av ink&psprocessen.
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Planeringen av avtalsuppféljningen ar strukturerad och dokumenterad. Uppféljningen ge-
nomfdrs av personal med gedigen erfarenhet och utifran sarskilt framtagna uppféljnings-
mallar. Vid identifierade brister har kommunen en varierad arsenal av ingripandemgjlig-
heter till sitt fdrfogande som goér det méjligt att anpassa ingripanden till ratt niva. Vidare
ar uppfdljningen i enligheten med fullmaktiges program foér uppféljning av utférare av
kommunala angeldgenheter och det sker en tillrdcklig aterrapportering till némnden. Med
detta sagt finns ett antal atgarder som kan vidtas for att stdrka uppfdljningen.

Uppfdljningen av framférallt hemtjansten - men &dven séarskilt boende - utgar i hég ut-
strackning fran avtalskrav som avser férekomsten av rutinbeskrivningar och moment
kopplade till utférarnas ledningssystem. Denna typ av krav ar inte oviktig att félja upp -
strukturerade rutiner utgér en grund for den verksamhetsmadssiga kvaliteten. Valsorterade
rutinkataloger sdger dock per automatik inget om kvaliteten i utférandet av vard- och om-
sorgstjanster. Intervjuade uppvisar hég medvetandegrad av detta vilket enligt var beddém-
ning bdr omsattas i ett utvecklingsarbete med fokus pa att identifiera kompletterande upp-
foljningsmetoder for att mata kvaliteten i utférandet. Denna typ av uppféljning ar dock re-
surskrdvande da den forutsatter observation av medarbetare. Baserat pa vara intervju-
uppgifter ar det tveksamt om dessa resurser finns tillgangliga i nuldget.

| avtalsuppféljningen anvands uppféljningsmallar som bidrar med férutsagbarhet och lik-
vardighet i uppféljningen. Enligt var beddmning bdr dock ndmnden tydliggéra vilka beddm-
ningsgrunder avtalsuppféljningen bygger pa. Vissa kvalitetskrav som foljs upp &r vagt for-
mulerade vilket férutsatter att inspektdren gér nagon form av beddmning av vad som &r
en tillracklig kvalitetsniva. Enligt var beddmning skulle ett tydliggérande av grunderna for
denna beddmning stdrka avtalsuppféljningens transparens och likvardighet.

Vidare lamnas i uppfdljningsmallarna ett relativt litet utrymme fér dvergripande helhetsbe-
démningar avseende de stora dragen i verksamheten. Enligt var beddmning kan verksam-
heten 6vervdga att komplettera den checklistorienterade uppféljningen med mer holistiska
beddmningar som fokuserar pa intentionerna i lagstiftningen och ldmna ett stérre ut-
rymme for inspektdrerna att anvanda sitt professionella omdéme. Kvalitetenhetens varie-
rade uppsattning av uppféljningsmetoder ger goda forutsattningar fér denna typ av éver-
gripande bedémningar, som enligt uppgift redan gors i praktiken, men inte kommer till ut-
tryck i uppféljningsrapporterna.

Organisationer ar i regel duktiga pa att anpassa verksamheten utifran hur den &r planerad
att granskas. Enligt var bedémning bor ndamnden 6vervaga att utdka antalet oanmalda in-
spektioner for att undkomma problematiken med att inte kunna observera verksamhetens
normaltillstand.”

Ett omtalat problem i upphandling av dldreomsorg och andra liknande tjdnster dar att LOU:s
grundldggande principer® gor det svart att varna om kvalitet som &r "svar att satta fingret
pa", det vill sdga kvalitet som &r icke verifierbar.’ Denna typ kvalitet &r i &ldreomsorgen
vasentlig for brukarna, men svar att vardera vid en upphandling eller avtalsuppféljning.
Att viss typ av kvalitet i dldreomsorgen inte kan hanteras pa ett bra satt inom ramen for
avtalsuppféljning &r ofrankomligt. For att hantera denna problematik behdver saledes av-

talssyrningen kompletteras med andra styrformer. Tva instrument som ibland gléms bort

! Se Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi. 2014:1. Goda ar pa alderns hést? En ESO-rapport om kon-
kurrens i dldreomsorgen.

8 Icke-diskriminering, likabehandling, 6ppenhet, proportionalitet och dmsesidigt erkdnnande.
? Se Konjunkturrddets rapport 2022: Offentlig upphandling - i granslandet mellan ekonomi och juridik.
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vid styrning av externa utforare &r informationsstyrning och normstyrning.'® Framforallt
det forstnamnda styrinstrumentet tilldmpas av namnden i viss utstrackning, men vi rekom-
menderar att anvdandningen av bada dessa styrmetoder utvecklas. Exempelvis kan kun-
skapsspridning utvecklas genom fler informationsméten med utférare. Vidare kan fram-
jande rad och rekommendationer i samband med avtalsuppfdljningen Idmnas - utan att de
nddvandigtvis behdver bottna i ett specifikt avtalskrav. Vi rekommenderar ocksa att verk-
samheten dvervéager att uppréatta en tydligare malstyrning tillsammans med aktdrerna, dar
mal och aktiviteter definieras i samverkan.'' Det finns framgangsrika exempel dar upprat-
tandet av gemensamma mal och aktiviteter resulterade utékad samarbetsvilja hos de ex-
terna utférarna.

Avslutningsvis rekommenderar vi att verksamhetens rutinbeskrivning fér synpunkts- och
klagomalshantering uppdateras utifran de faktiskt tilldmpade rutinerna. Vidare bér det
tydligare framga hur snabbt kommunen férvantar sig att erhalla rapporter om allvarliga
synpunkter och klagomal.

1o De styrinstrument som i regel far mest uppmarksamhet &r avtalsstyrning och styrning genom erséattnings-
modeller.

" Aktorerna ar i nuldget dlagda att redovisa hur arbetet bidragit till ndmndens mal.
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5.1

Vi har inom ramen for denna granskning analyserat tva avtal, ett for sarskilt boende och
ett for hemtjanst, med utgangspunkt fran den tidigare beskrivna modellen f6r analys av
kvalitetskrav (se avsnitt 3.2). Dartill redogér vi i detta kapitel féor kommunens avtalade moj-
lighet till insyn.

Merparten av kraven for sarskilt boende ar uppféljningsbara

Var granskning av visar att merparten, 148 stycken, av avtalets sammanlagt 225 formule-
rade krav &r att betrakta som matbara. Nastan 80 krav var mer generellt hallna. Ungefar
tva tredjedelar av de uppstallda kraven var alltsa enligt var bedémning méatbara.
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Det finns manga positiva aspekter rérande formuleringen av avtalets kvalitetskrav. Otyd-
liga formuleringar om malsattningar eller "kontinuerliga” uppfdljningar undviks ofta, om
an inte alltid. Sadana formuleringar &r svara att folja upp da de inte tydliggdr vad kontinu-
erlig &r och en utférare kan havda att ndgot sker kontinuerligt ndstan oavsett hur ofta det
sker. Istallet stalls kraven ofta i relation till en tydlig referenspunkt, antingen lagstiftning
eller observerbara foreteelser. Ett exempel ar att "leverantdren ska erbjuda minst en halv-
timmes utevistelse/promenad minst en gang per dag om brukaren sa énskar”. Denna for-
mulering ger en tydlig utgangspunkt for matning vilket utifran ett uppféljningsperspektiv
ar lovvart.

Sarskilt vart att uppméarksamma &r kraven avseende kost, maltider och nutrition. Dessa
har mestadels klara utgangspunkter fér matning, med hanvisning bade till enkla kvantita-
tiva krav, exempelvis att "leverantéren ska ansvara for tillagning och servering av tre hu-
vudmal”, och till externa referenspunkter i form av Livsmedelsverkets och Socialstyrelsens
riktlinjer.

Det finns emellertid omraden som kdnnetecknas av mer generellt hallna krav. Ett sadant
omrade &r kraven som avser utférarens personal. Ett exempel pa ett generellt hallet krav
ar att "leverantoren ska tillhandahalla sjukskdterskor i en omfattning som motsvarar aktu-
ella vardbehov". Vad som motsvarar aktuellt vardbehov &r godtyckligt och en utférare kan
havda att kravet uppfylls fér manga olika nivaer av tillganglighet, vilket gor det svart att
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mata i praktiken.

Uppdelat pa olika verksamhetsomraden framgar det att vissa omraden praglas av mer ge-
nerella eller matbara inslag. Undantaget vardinsatser tenderar krav pa insatser att vara
generellt hallna. Exempel pa detta kan vara "leverantoren ska ansvara fér och uppmuntra
de boende till daglig fysisk, psykisk, social, kulturell, spraklig och andlig stimulans utifran
var och ens férutsattningar, behov och énskemal”. Detta krav ar generellt hallet eftersom
det inte framgar hur eller i vilken utstrackning denna uppmuntran ska ske. Allt fran att de
anstallda dagligen uppmuntrar de boende till att réra pa sig till att en gang om aret rekom-
mendera daglig meditation kan innefattas av detta krav. Aven mindre dvergripande krav
pa insatser kan vara svara att méata. Ett exempel pa detta &r “leverantoren ska ge de bo-
ende mojlighet att vara delaktiga i tradgardssysslor”. Detta &r svart att f6lja upp da “moj-
lighet att vara delaktig” kan ha en skild innebdrd for olika personer.

Kraven pa vardinsatser &r daremot i regel matbara. En bidragande orsak &r att kraven i
hdg utstrackning hanvisar till lagstiftning eller andra normgivande regelverk. Ett exempel
ar att avtalets krav pa sammanhallen vard, dar det specifikt hdnvisas till dokumentet Sam-
manhdllen 6verenskommelse om vard och omsorg fér dldre. Detta &r en tydlig hdnvisning
till existerande material som gar att f6lja och omsétta i praktiken, vilket ocksad mojliggdr
matning.

Verksamhetsomraden

Diskriminering 1l
Anstallningar
Oppenhet for tillsyn
IT-system
Tillganglighet och bemanning
Instser vard
Insatser social/allman
Maltid och livsmedel
Utbildning och erfarenhet
Lokal och inventarier, utrustning
Ledningsssytem och organisation
Milj6
Information till staden/myndigheter/brukare
Samarbete med staden/myndigheter/utférare/anhérig

Arkivering och dokumenthantering
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H Generella ®Matbara

Slutligen visar var analys att merparten av kraven &r sa kallade processkrav eller resurs-
krav, medan det ytterst fa krav avser effekten av insatser. Detta resultat ligger i linje med
tidigare granskningar. Processkrav, det vill sdga krav som behandlar till exempel rutiner,
brukar vara de vanligaste forekommande kraven i avtal med externa utférare. Vad som
daremot ar utmarkande foér detta avtal ar antalet resurskrav, vilka utgdér en ovanligt stor
andel. Som framgar ar de ofta Iattare att mata 4n vad processkrav ar.
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5.2

Former av kvalitet

Effekt -
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En &n mer grundldggande forutsattning for avtalsuppfoljning &n tydliga kravformuleringar
ar att kommunen avtalat om insyn i verksamheten. | avtalet med leverantéren finns ett an-
tal skrivningar som ger kommunen och kommunens anlitade konsulter ratt till insyn vid in-
spektioner och uppfdljningar. Vidare ges kommunen insyn i verksamheten genom inrap-
porteringen av klagomal och synpunkter.

Aven inom hemtjdnsten &r merparten av kraven uppfdljningsbara

Privata utférare ar i kommunen upphandlade genom ett LOV-avtal. Férdelningen av mat-
bara respektive generellt hallna krav inom hemtjansten &r lik den for sarskilt boende. Av
totalt 88 krav beddmer vi 31 som generellt hallna och 57 som mé&tbara. De mé&tbara utgér
saledes cirka 65 procent av de sammanlagda kvalitetskraven.
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| likhet med avtalet for sarskilt boende ges ofta hanvisningar till lagstiftning eller annat
normgivande regelverk, vilket gor kraven matbara. Ett exempel &r "utféraren ska minst en
gang per ar ga igenom bestdmmelserna kring lex Sarah med personalen”. Kravet hanvisar
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till bestadmd lagstiftning, och till ett bestamt antal ganger per ar som utféraren ska ga ige-
nom lagstiftningen. Dessa tva faktorer gor kravet enkelt att folja upp.

Bland avtalets generellt hallna krav &r somliga dvergripande malsattningar utan att det
specificeras vad som i praktiken krévs av utforaren. Ett sddant exempel &r att "utféraren
ska tillhandahalla en god och vardig omsorg i livets slutskede”. Innebérden av "en god och
vardig omsorg” uttrycks inte vilket gor det svart att mata. Genom att hanvisa till ett lokalt
dokument, Vardhandboken eller annat normgivande dokument hade dock kraven kunnat
goras méatbart.*

Generellt hallna krav &r vanligast férekommande inom kategorin som avser sociala eller
allménna insatser. Ett exempel pa ett generellt hallet krav inom detta omrade &r "de insat-
ser som ges ska samordnas sa att sa fa personer som mojligt beséker den &ldre, detta for
att sdkerstdlla en hég personal- och omsorgskontinuitet for brukaren”. Detta krav ar gene-
rellt hallet da det &r svart - om inte omdjligt - att definiera hur manga personer som “sa fa
som mojligt &r"” och om den nivan verkligen har uppnatts. Ett positivt exempel inom
samma kategori av krav ar “larm ska besvaras inom max 30 minuter”. Detta krav ar lov-
vart utifran ett uppféljningsperspektiv da det ger en méatbar referenspunkt i form av en
maximal tidsatgang.

Verksamhetsomradet utbildning och erfarenhet har manga krav. En betydande del av
dessa ar matbara, exempelvis "inom hemtjansten ska minst 70 % av personalen ha full-
gjord underskoterskeutbildning” och "verksamheten ska ha en chef med relevant doku-
menterad hdgskoleutbildning (ex socionom eller annan jamférbar utbildning) om minst
180 hp (fére 2007 120 hp) och minst tva (2) ars dokumenterad erfarenhet av chefsupp-
drag dar det ingatt budget, drift- och personalansvar inom relevant omrade"”. Bada dessa
krav specificerar en utbildningsniva som maste uppnas, mot vilken personalens och che-
fens faktiska utbildningsniva kan jamforas.

2 Andra generellt halina krav &r specifika under vilka omstandigheter de &r relevanta, men &r svara att méta
pa grund av brist pd en mattstock. Ett exempel pa ett sddant krav &r "utféraren ska vara uppmaérksam pa om
en enskild kan vara utsatt for vald av nagon form; fysiskt, psykiskt, sexuellt eller ekonomiskt och kan behdva
stéd och skydd”. Ambitionen for detta mal ar specifikt, men det &r inte uppenbart vad det i praktiken férvantas
av utféraren med att vara uppmadrksam eller nar kravet ar uppfyllt. Dessa typer av krav kan det dock vara
svara att géra méatbara.
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Verksamhetsomraden

Diskriminering

Anstallningar
Oppenhet for tillsyn
Tillganglighet och bemanning
Instser vard
Insatser social/allman
Maltid och livsmedel
Utbildning och erfarenhet

Lokal och inventarier, utrustning
Ledningsssytem och organisation
Miljo

Information till staden/myndigheter/brukare

Samarbete med...

Arkivering och dokumenthantering

o
Ul
=
o

15 20 25 30

H Generella ®Matbara

Merparten av kvalitetskraven ar processkrav. Jamfért med sarskilt boende utgor resurs-
kraven for hemtjansten en mindre andel av det totala antalet krav. Proportionen av krav
som &r generellt hallna respektive matbara varierar inte namnvart mellan de olika for-
merna av krav om man bortser fran effektkrav som enbart innehaller fem krav.

Former av kvalitet

Effekt .
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Slutligen vill vi ocksa belysa sdkerstéllandet av insyn genom avtalet. | likhet med avtalet
for sarskilt boende finns krav pa insyn och dppenhet. Dartill ska utféraren, gallande di-
verse aspekter av verksamheten, rapportera information till kommunen.
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5.3

Var beddémning

| var granskning av aldre- och omsorgsnamndens avtalsdokument har sammanlagt 313
krav analyserats utifran uppfdljningsbarhet, vilken del av verksamheten kravet omfattar
och vilken form av kvalitet som avses. Resultatet visar att merparten av kraven ar matbara,
det vill sdga att de definierar en gréns eller niva fér vad som ska uppnas. Det finns dock ut-
rymme att ytterligare starka tydligheten i vad kraven avser.

Forutsattningarna att formulera uppféljningsbara kvalitetskrav ar betingad vilken vara eller
tjanst som avses. Det ar exempelvis betydligt enklare att formulera kvalitetskrav for asfal-
tering eller en bro, jamfort med tjdnster vars kvalitets uppstar i motet mellan individer. Val-
fardstjanster inom omsorg ar erként svara att formulera uppféljningsbara krav inom. Denna
svarighet friskriver emellertid inte ndmnden fran att i storsta mojliga man efterstrava
stringens och tydlighet i gdllande avtal och forfragningsunderlag. Var granskning visar att
merparten av granskade kvalitetskrav ar att betrakta som matbara, samtidigt som en rela-
tivt stor andel &r generellt hallna. Vissa av de generellt hdllna kraven kan enligt var beddm-
ning géras mdatbara genom att specificera tydliga referenspunkter i form av riktlinjer, praxis
eller annat normgivande standard. Denna atgard skulle férbattra kravens uppféljningsbar-
het. Det &r dock positivt att vaga begrepp sasom att utforaren ska "stréva” eller "ha som
malsattning” att géra ndgot undviks.

En mdjlig risk med méatbara krav, atminstone uttryckta i alltfor stor detalj och i for stor
mangd, ar att de kan hadmma innovation, vilket underminerar en av de tdankta férdelarna
med att Idgga ut verksamheten. Ett av de ursprungliga syftena med att privatisera valfards-
verksamheter var namligen att starka innovationen inom offentligt finansierad verksamhet.
Om kommunen stéller alltfor detaljerade krav pa hur verksamheten ska bedrivas omgjlig-
gors privata utforares potentiella bidrag till verksamhetsutveckling. Av den anledningen
brukar kvalitetskrav som avser resultatet (effektkrav) av den bedriva verksamheten fram-
hallas som svar pa att mojliggéra uppfdljning utan att hdmma innovationen. Vi rekommen-
derar darfér namnden att se dver méjligheten till att anvanda fler effektkrav, det vill séga
krav som avser resultatet av insatser snarare an hur insatserna ska genomféras. | upphand-
lingssammanhang brukar detta kallas for funktionsupphandling och har under senare ar
lyfts fram som ett gangbart alternativ dven vid upphandling av dldreomsorg.

Vidare rekommenderar vi att foérvaltningen gér en bedémning om den stora mangden krav
minskar effekten av styrningen. Vi ifrdgasatter att det gar att géra en rimlig helhetsbedém-
ning utifran det stora antalet krav - inte minst med tanke pa att flera krav &r svara att félja
upp. En del krav dverlappar dessutom eller &r aterkommande i avtalen. En reflektion &r att
styrning genom krav till viss del féljer samma logik som malstyrning: det &r i regel enklare
att [&gga till ett krav, an att géra det motsatta. Risken ar dock att detta leder till inflation av
krav. Ett stort antal krav ger snarare en svagare styrkraft an en starkare, vilket brukar kal-
las for detaljeringsparadoxen nar det kommer till malstyrning. For varje krav som I&ggs till
urholkas styrkraften i redan befintliga krav - ju fler krav, desto otydligare blir signalen till
verksamheten kring vad som egentligen &r prioriterat. Analogin mellan malstyrning och
kravstyrning ar inte helt utan dissonans, men det finns dnda skal for verksamheten att ha
detta perspektiv i atanke vid framtagandet av férfragningsunderlag, for att sékerstalla en
sa effektiv styrning som mojligt.

Enligt var bedémning bedrivs uppféljningen i enlighet med fullmaktiges program for upp-
foljning av utférare av kommunala angeldgenheter. Namndens uppféljningsverksamhet sva-
rar val mot malen for uppfdljningen. Dessutom har néamnden genom avtalen alagt utférarna
att arbeta utifran néamndens 6vergripande mal, vilket ar ett krav enligt fullmé&ktiges pro-
gram.
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| 6verlamnandet ingar inte bara kontrollen dver verksamheten utan dven insyn i den-
samma. Insyn fran kommunens och allmdnhetens sida sakerstalls i bada avtal genom bland
annat krav pa dokumentation och information om olika aspekter av verksamheten. Darut6-
ver starks insynen ytterligare genom krav pa éppenhet fér klagomal och synpunkter.
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Svar pa revisionsfragor

Delfraga

| vilken utstréckning har nédmnden i
avtal med utférare stallt &ndamalsen-
liga krav pa kvalitet och férsékrat sig
om madjlighet till insyn och uppfélj-
ning?

Hur ser processen ut for uppfdljning
och kontroll av uppstallda mal pa kva-
litet? | vilken utstrackning ar proces-
sen dndamalsenlig och komplett?

Ar ndmndens uppfdljningsplan utfor-
mad i enlighet med fullmdaktiges pro-
gram foér uppféljning?

Hur hanteras eventuella klagomal
och synpunkter pa externa utférare?
| vilken utstrackning kan hanteringen
beddmas som dndamalsenlig?

Svar

Av sammanlagt 313 granskade krav ar cirka 35
% generellt hallna, vilket innebér att de &r svara
att félja upp eller baserade pa otydlig bedom-
ningsgrund. De resterande kraven ar matbara.
Andelen méatbara krav och darmed ocksa upp-
féljbarheten ar god, men skulle kunna férbatt-
ras ytterligare genom tydliggérande av refe-
renspunkter for vissa krav.

Namnden har forsakrat sig om majlighet till in-
syn och uppfdljning avseende hemtjanst och
sarskilt boende genom avtalens formuleringar.

Vid uppféljningen av externa utférare tilldmpas
ett antal olika metoder. Avtalsuppfdljningen ut-
gor en central del av uppféljningen bade av sér-
skilt boende och hemtjanst. Namndens system

och metoder for uppfdljning beskrivs narmare i
kapitel 4.

Enligt var bedémning &r processen till viss del
dandamalsenlig men kan starkas ytterligare.
Bland annat rekommenderar vi att stérre fokus
riktas mot utférandet av tjansterna, att ytterli-
gare utrymme lamnas for inspektdérernas hel-
hetsbeddémningar, att bedémningsgrunder upp-
rattas fér svarbedémda avtalskrav och att anta-
let oanmalda inspektioner utdkas.

Ja. Enligt var bedédmning &r ndmndens uppfolj-
ningsplan avseende hemtjanst och sarskilt bo-
ende i enlighet med fullmaktiges program for
uppfdljning.

Rutinerna for hantering av synpunkter och kla-
gomal beskrivs i avsnitt 4.5. Enligt var bedém-
ning bér namnden sakerstalla att de praktiska
rutinerna éverensstammer med gallande rutin-
beskrivningar. Vidare ar det énskvart om det
stalls krav pa att utforaren ska informera bru-
kare om hur synpunkter [dmnas till kommunen
samt att allvarliga klagomal ska rapporteras
skyndsamt till kommunen.
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Sker det en kontinuerlig och tillréck- ~ Ja- Rapporteringen av uppfdljningen av utfg-

lig &terrapportering till namnden? rare ar tillracklig. Namnden tar del av resultatet

for respektive avtalsuppféljning. Vidare presen-
teras samtliga verksamheters kvalitetsberattel-
ser en gang arligen fér ndmnden. Utdver skrift-
lig rapportering tar dven del av muntliga redo-
gbrelser i samband uppfdljningsarendena eller
pa férekommen anledning.

Herman Rask Daniel Larsson

EY EY
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Kallforteckning

Intervjuade funktioner

Samordnande kvalitetsutvecklare
Kvalitetsutvecklare med inriktning dldreomsorg
Kvalitetsutvecklare med inriktning individ- och familjeomsorg

Dokument

Verksamhetsplan, dldre och omsorgsférvaltningen

Program fér mal, uppfdljning och insyn for utférare av kommunala angeldgenheter, full-
maktige

Upphandlingsdokument LOV hemtjanst, daldre och omsorgsférvaltningen

Plan fér uppfdljning av externa utférare, dldre och omsorgsférvaltningen

Plan for uppfdljning av externa utférare, dldre och omsorgsférvaltningen
Upphandlingsdokument LOU sarskilt boende, dldre och omsorgsfoérvaltningen
Avtalsuppfdljning Attendo Hagtorp 2020, adldre och omsorgsférvaltningen
Avtalsuppfdljning Destinys Care, dldre och omsorgsférvaltningen

Kvalitetsuppfdljning Hagtorp 2020, dldre och omsorgsférvaltningen
Kvalitetsberattelser 2020 for dldre- och omsorgsndmndens verksamheter i intern och
extern reqi, dldre och omsorgsférvaltningen
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