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Forord

De fyra universitetsanknutna kommunforskningsinstituten i Goéteborg,
Linkoping, Lund och Stockholm bedriver ett forskningsprogram for studier
av kommunal resursanpassning och verksamhetsutveckling (Natkom 2). Tva
rapportserier har etablerats for publicering av genomforda studier och fram-
komna resultat. Foreliggande rapportserie innehaller tydliga teoretiska an-
greppssitt och tolkningar medan den andra, de si kallade Erfa-rapporterna,
huvudsakligen innehéller empiriska beskrivningar och analyser.

Rapport 38 i foreliggande rapportserie fokuserar pA kommunal upphand-
ling och nirmare bestimt pd hur kommuner kan arbeta med lirande i upp-
handlingsprocessen i syfte att forbittra savil upphandling som uppfoljning
och kvalitet av upphandlade tjidnster. Utgingspunkten for den hir studien
ir att med utgdngspunkt i tidigare forskning kring lirande och upphandling
besvara frigestillningen om och hur svenska kommuner arbetar med, eller
skulle kunna arbeta med, offentlig upphandling som ett utvecklingsreds-
kap for bittre och billigare HVB-placeringar. Projektets syfte ir att beskriva
och kritiskt analysera hur offentlig upphandling paverkar kommunernas roll
i kvalitetsutvecklingen av HVB-placeringar — lir sig kommunerna genom
offentlig upphandling?

Hans Knutsson och Anna Thomasson

Forfattarna idr vevksamma forskave vid KEFU (Radet for kommunal-
ckonomisk forskning och utbildning) vid Ekonomibigskolan, Lunds universitet
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Sammanfattning

Sammanfattning

Det hir idr en studie om upphandling, men den handlar inte enbart om upp-
handling utan dven om lirande. Studien tar sin utgdngspunkt i tidigare studier
kring upphandling och lirande som visar pd att det finns en majlighet f6r kom-
muner att — genom att systematiskt arbeta med upphandling och uppfoljning
av upphandlad verksamhet — successivt utvecklas i rollen som upphandlare pa
ett sitt som bdde forbittrar upphandlingsprocessen och kvaliteten pa de tjins-
ter som handlas upp. For att den hir typen av utveckling ska ske krivs det,
utover ett systematiskt arbete, ocksd att det inom organisationen ska finnas
goda forutsittningar for lirande. Ett omrdde som p4d senare tid fitt stor
uppmirksamhet nir det giller upphandling och behovet av att kunna folja
upp och forbittra kvaliteten pd upphandlade tjinster dr den upphandling
som kommuner gor av HVB-hem. Utgangspunkten for den hir studien ir
att med utgingspunkt i tidigare forskning kring lirande och upphandling be-
svara frigestillningen om och hur svenska kommuner arbetar med, eller skulle
kunna arbeta med, offentlig upphandling som ett utvecklingsredskap tor bittre
och billigare HVB- placeringar. Projektets syfte dr att beskriva och kritiskt
analysera hur offentlig upphandling paverkar kommunernas roll i kvalitets-
utvecklingen av HVB-placeringar — lir sig kommunerna genom offent-
lig upphandling?

For att svara pa denna frigestillning har forfattarna till denna studie, utéver
att gora en kartliggning 6ver befintlig kunskap pid omridet, genomftort in-
tervjuer med ansvariga for HVB-verksamhet i kommuner, representanter for
SKL och ansvariga myndigheter, studerat forsok till samverkan och samord-
ning av upphandling som gors av Kommentus och Kommunfoérbundet Skine
och genomfort en enkitstudie. Fran de olika empiriska studierna har en bild
framtritt av en komplex verksamhet som stiller stora krav pa upphandlande
kommuner samtidigt som enskilda kommuner saknar de forutsittningar som
krivs for att kunna arbeta mer systematiskt med upphandling av HVB-hem.
Komplexiteten uppstér frimst av det stora antalet placeringar av olika typ
som varje enskild kommun stills infor samt avsaknaden av ett stabilt veten-
skapligt stod for vilka behandlingar som bor handlas upp. Hinder for enskilda



Sammanfattning

kommuner att arbeta systematiskt med upphandlingar utgors framforallt av
ett svagt organisatoriskt minne foranlett av personalomsittning och bris-
tande uppfoljningsrutiner. Detta har medfort att fler och fler kommuner
tycks soka sig in 1 olika samverkanslosningar. En intressant sidan dr den som
erbjuds av Kommentus och Kommunforbundet Skine. Savil Kommentus
som Kommunforbundet Skine har tagit pa sig rollen som intermediir. Rol-
len som intermedidr innebir att de tar 6ver en del av arbetet med uppfoljning
och utvirdering av befintliga leverantorer och avtal samt samlar kunskap
om marknadens aktorer. Studien visar ocksd pa att rollen som intermediir
medfor utmaningar for organisatoriskt lirande dd kunskapsoverforing inte
bara behover ske inom, utan dven mellan organisationer och att detta kriver
att forutsittningar for sidan kunskapsoverforing finns. Resultatet frin denna
studie skiljer sig siledes fran tidigare studier dd den verksamhet som handlas
upp dr mer komplex och dirmed ocksd svir att folja upp och utvirdera. En
annan skillnad ir att den hir studien mer tydligt in tidigare studier, vilka
framforallt fokuserat pa framgangsrika fall, lyfter problem och hinder for att
arbeta med lirande som ett verktyg for att forbittra savil upphandlingspro-
cessen som dess utfall. Resultaten frin den hir studien bidrar siledes till vir
kunskap om hur kommuner kan arbeta med upphandling genom att visa
pd svarigheter och hinder for att fi till stind den systematiska process som
inldrning kriver.



1. Introduktion

1. Introduktion

YEftersom marvknaden for HVB till stor del utgors av kommunernas inkop har
kommunerna stora mojligheter att paverka utvecklingen pa omridet. For att
hela mavknaden ska paverkas kvivs dock att kommunerna i storve utstrickning
agerar tillsammans.” (Konkurrensverket, 2015, s. 8).

Citatet handlar om en kamp mellan képare och siljare. Vad som ir idgonfal-
lande med citatet dr att det framstdr som helt oproblematiskt. Det beskriver
dock en syn pa utveckling som ir sprungen ur en neoklassisk syn pa marknad-
sekonomiska krafter. Genom att gi samman kan flera sma kommuner framsta
som en stor. I kraft av storleken kan en part dominera motparten i en affir,
eller ”paverka utvecklingen” som det formuleras i Konkurrensverkets rap-
port. Vad den neoklassiska teorin bygger pd ir att parternas respektive
egenintresse sd sminingom skapar en jimvikt mellan utbud och efterfrigan
dir ett pris — ett virde — pd produkten bestims. Det finns emellertid andra
sdtt att pdverka utvecklingen pa en marknad 4n genom ra forhandlingsstyrka.
Ett annat sitt dr genom kunskap och att systematiskt arbeta med att forbittra
sjilva upphandlingsprocessen. I tidigare studier av kommunal upphandling
med fokus pd upphandling av 4 ena sidan offentliga maltider och 4 andra
sidan dldreomsorg (Knutsson och Thomasson, 2013; 2015) visar resultat pa
att det ocksa handlar om en vilja att forindras och utvecklas som organisa-
tion, vilket i sin tur dr vad som krivs for att utmana befintliga forestillningar
och arbetssitt (Fiol och Lyles, 1985). Detta gor organisationen mottaglig for
nya idéer och 6ppen for lirande. En kommunal f6rvaltning kan pa detta sitt
hoja kvaliteten och sinka kostnaderna for en verksamhet genom att lira sig
om nya och bittre sitt att gora gamla saker pa eller att lira sig om nya saker.
I det hir fallet handlar det om att forbittra sjidlva upphandlingsprocessen.
Vad tidigare studier visar ir att kunskap och ett systematiskt forindrings- och
torbittringsarbete kan kompensera for storlek, vilket i sin tur skulle tala emot
det som citatet ovan lyfter fram som en viktig faktor.

Det finns emellertid en viktig skillnad mellan upphandling av offentliga
miéltider, dldreomsorg och HVB-hem. Graden av komplexitet i sivil utbud
som behov paverkar forutsittningarna for ett systematiskt lirande (March,
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1. Introduktion

2010). Oavsett om kommuner handlar upp sjilva eller i samverkan ir det
omvittnat svirt att handla upp tjdnster dir kvaliteten pa tjidnsten ifrdga dr svir
att sdvil artikulera som mita pé ett entydigt och sikert sitt. HVB-placeringar
gors med utgangspunkt i SoL (Socialtjinstlagen, 2001), som uppdrar at
kommuner att ge limpligt stoéd dt vuxna, ungdomar och barn i riskzonen
for utanforskap och ogynnsam personlig utveckling. I forlingningen av
denna lagstiftning finns dven LVU (Lagen om vird av unga, 1990), vilken
foreskriver ”beredande av vird” av barn och unga i olika utsatta situationer.

Enligt en rapport som Konkurrensverket publicerade 2015 var drygt 80%
av landets kommuner kopplade till leverantérer av HVB-platser f6r barn och
unga via ramavtal, en form dir koparen atar sig att kopa fran en av flera kon-
trakterade leverantorer om behov uppstir (Konkurrensverket, 2015). Skilen
till att s mdnga kommuner kontrakterar flera leverantorer i ramavtal ir att
behoven som HVB-placeringar ska tillgodose kan variera vildigt mycket mel-
lan individer. Det handlar i princip om att hantera svirforutsigbara péfrest-
ningar pd verksamheten genom att skaffa sig resurser och kompetenser som
loser uppkomna behov. Offentliga organisationer loser det genom upphand-
ling. Upphandling ir dé ett vanligt forekommande verktyg i framforallt min-
dre kommuner.

Resurser krivs ocksd for att systematiskt arbeta med utveckling och forbitt-
ring av upphandlingsprocessen i enlighet med vad som beskrivs i litteratur
kring organisatoriskt lirande (Nonaka, 1994) och det idr ocksd vad tidigare
studier kring lirande och upphandling pekar pd (Knutsson och Thomasson,
2013; 2015). Situationen i kommunerna ir emellertid sidan att resurser ir
en bristvara. D3 talar vi inte enbart om finansiella resurser, utan dven om
kompetens. Kompetensbrist tycks vara ett generellt problem bland svenska
kommuner, men upplevs kanske frimst i glesbygd (DN, 2016). Bristen pa
kompetens dr dven ndgot som pidverkar socialtjinsten (Dagens Sambhiille,
2017) det vill sdga den instans inom kommunen som ansvarar for planering
och uppfoljning av placeringar och upphandling av HVB-hem.

For att hantera bristen pd resurser dr inte upphandling det enda verktyg
som anvinds av kommuner. Ett annat verktyg dr samordning och samverkan
och dd dven kring just upphandlingar. I det inledande skedet av den hir
studien fick vi kinnedom om att sidan samverkan sker mellan kommuner
p4 olika sitt. Antingen samverkar kommuner sjilva aktivt med varandra eller
sd tar de hjilp av en tredje part, en intermediir. I fallet med upphandling av
HVB-hem har vi hittat tvd exempel pd intermediirer, Kommentus och Kom-
munforbundet Skane.



1. Introduktion

Framvixten av intermedidrer for att hantera savil resursbristen inom kom-
muner som graden av komplexitet i upphandlingen ir intressant. Hur en
intermedidr paverkar kunskapsinhimtning och spridning ir nigot som tidi-
gare forskning kring organisatoriskt lirande inte tar upp och diskuterar. Vad
litteraturen didremot visar pa idr betydelsen av att institutionalisera kunskapen
for att lirande pa organisatorisk niva ska ske, det vill siga lirande kriver inte
enbart inhdmtandet av ny kunskap utan dven att sjilva beteendet forindras.
Detta dr nigot som ocksd har kunnat pavisas i tidigare studier av lirande i
upphandlingsprocessen (Knutsson och Thomasson, 2015). Frigan ir hur
detta arbete piverkas av forekomsten av en intermediir?

Studiens fragestallningar och syfte

Att marknadsaktorer har en viktig roll i HVB-verksamhet framgdr av Social-
styrelsens handbok om barn och unga i familjehem och HVB: av de 5 000
barn som var HVB- placerade den 1 november 2011 var ca hilften av plat-
serna organiserade i enskild regi (Socialstyrelsen, 2013). Marknaden f6r hem
tor vard och boende (HVB) till barn och unga var 2013 vird mer dn 6 miljar-
der kronor (Konkurrensverket, 2015).

HVB-placeringarna kan ocksd sittas i ett storre sammanhang. Enligt Nilsson
(2012) uppgir kostnaden for ett liv i utanforskap till ca 15 miljoner kronor,
med hinsyn tagen till produktionsbortfall och direkta och indirekta samhalls-
kostnader for kriminal- och hilsovird, forsorjningsstod med mera. Det finns
med andra ord skil till att motverka barns och ungdomars utanforskap. Den
tilltagande uppmirksamhet som fenomenet ”sociala investeringar” nu atnjuter
ir ett tecken pd en vixande insikt om det lingsiktigt ekonomiska i att vidta
tidiga dtgirder till stod for barn och unga i riskzonen (Balkfors, 2015).

Storleken pd marknaden, graden av komplexitet, behovet av att kunna ut-
veckla kvalitet pa tjansterna och utvirdera denna kvalitet gor siledes marknaden
tor HVB-hem och upphandling av platser pA HVB hem en intressant marknad
att studera utifrin savil ett upphandlingsperspektiv som ett lirandeperspektiv.

Foreliggande projekts drivande fragestillning dr ddrfér om och hur
svenska kommuner arbetar med, eller skulle kunna arbeta med, offentlig
upphandling som ett utvecklingsredskap for bittre och billigare HVB-plac-
eringar samt hur nirvaron av en intermedidr och samverkan i upphandlingen
paverkar denna process. Projektets syfte dr att beskriva och kritiskt analysera
hur offentlig upphandling paverkar kommunernas roll i kvalitetsutvecklingen
av HVB-placeringar — lir sig kommunerna genom offentlig upphandling?
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2. Metod

2. Metod

I fokus for den hir studien idr upphandlingsprocessen och hur kommuner
genom lirande kan forbittra inte bara upphandlingsprocessen utan dven re-
sultatet av denna genom biittre tjdnster till kommuninvéinarna. For den hir
studien har vi valt att studera detta genom att analysera hur kommuner arbe-
tar med upphandling av HVB-hem. HVB-placeringar erbjuds barn, unga
och vuxna, med eller utan tillhérande social eller medicinsk problematik. Var
studie har tagit utgdngspunkt i HVB for barn och unga, men intervjuer och
enkiten har inte gjort skillnad pd dessa olika malgrupper. Skilet ir att det
visade sig snart att upphandlingsproblematiken kring HVB-placeringar var
densamma oavsett malgrupp.

Studien har genomforts i fyra steg och det empiriska materialet har samlats
in dels genom intervjuer, dels genom en enkit. Studiens forsta steg bestod
av en litteraturstudie dir vi forsokte skapa oss en bild av nuvarande kun-
skapslige. Detta gjorde vi dels genom att ta del av forskningen kring lirande i
organisationer, dels ldsa Socialstyrelsens och Konkurrensverkets rapporter pa
omradet. Detta forsta steg har sedan legat till grund for savil vart teorikapitel
som delar av den empiriska beskrivningen och analysen av kommunernas upp-
handling av HVB-platser och marknaden fér HVB-boende. Socialstyrelsens
rapporter gav oss iven information om vilka krav lagstiftningen stiller pd den
hir typen av boende och dirmed ocksa utifran vilka parametrar upphandlin-
gar bor goras och placeringarna utvirderas.

Studiens andra steg utgjordes av intervjuer med kommuner med fokus
pd tjanstemin pa socialforvaltningen som ansvarar for HVB-hem och HVB-
placeringar samt, i vissa fall, aven upphandlingssamordnare dir flera kom-
muner tillsammans handlade upp platser pA HVB-hem. Utéver intervjuer
med tjinstemin i kommuner genomfordes dven intervjuer med kommuner-
nas intresseorganisationer i form av SKLL och Kommentus. Kommentus var
intressant dd denna organisation arbetar med att samordna upphandling for
flera kommuner runt om i landet och dirmed kunde bistd oss med en mer
samlad bild 6ver kommunernas utmaningar.

Vidare valde vi dven att i detta inledande skede av studien kontakta Inspek-
tionen for vird och omsorg (IVO), en myndighet som ansvarar for tillsynen
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2. Metod

av HVB-hem. Detta gjordes for att skapa oss en bild av hur processen upp-
levs fungera ur deras perspektiv. Denna kontakt gav emellertid inte nigra
storre insikter da IVO vid tidpunkten for studiens genomférande pa grund av
resursbrist hade svart att géra mer omfattande och systematiska granskningar
av kommunernas arbete inom detta omrade.

De kommuner som kontaktades var alla kommuner som ingdr i det Natio-
nella Kommunforskningsprogrammet (NATKOM), vilka ocksa ligger bakom
finansieringen av studien. Totalt sett kontaktades 22 kommuner. Vi valde
att i detta skede inte inkludera storstadskommunerna da vi antog att dessa
antagligen arbetade utifran andra forutsittningar da de ér storre och dirmed
ocksd mer resursstarka. Det var emellertid enbart nio kommuner som stillde
upp p4 att lita oss intervju dem. En anledning som dterkom till varfor de
inte stillde upp p4 intervju var att personen som ansvarade for upphandling
av HVB-hem var ny eller relativt ny pd den positionen och dirmed inte
kinde att han eller hon kunde svara p4 vira frigor. En annan dterkommande
forklaring var att kommunen vi kontaktade gjorde upphandling i samverkan
med andra kommuner. I de fall det var mojligt kontaktade vi dd samordnare
for dessa upphandlingar, vilka i ndgot fall satt i en kommun som inte dr med
i NATKOM. I bilaga 1 finns en forteckning 6ver vilka kommuner vi kon-
taktade samt vilka vi sedan gjorde intervjuer med. Samtliga dessa intervjuer
gjordes 6ver telefon. Aven intervjun med IVO gjordes per telefon medan
intervjun med SKL gjordes via Skype. Kommentus-intervjun genomfordes
pd plats pa deras kontor i Malmé, dir vi samtalade med fyra personer invol-
verade i HVB-upphandling pi olika sitt.

Studiens tredje steg bestod i att, utifrin resultaten frin steg tvd, utarbeta
en enkit. Denna enkit skickades sedan till socialchefer och motsvarande i
Sveriges samtliga kommuner. Sindlistan ir tillhandahallen av SKL i december
2016. Enkiten skickades ut i januari 2017 och direfter skickade vi en pamin-
nelse i februari 2017 samt en extra piminnelse som var sirskilt riktad till
de NATKOM-kommuner som inte hade svarat pd enkiten. Trots anstring-
ningar fick vi endast 74 svar av 290 tillfrigade kommuner, vilket motsvarar
25 % svarsfrekvens.

Studiens fjirde steg genomfordes i februari och mars 2017. Det be-
stod av att gora en mindre fallstudie av hur kommuner i Skine samverkar
i upphandling av HVB-hem via Kommunfoérbundet Skine. Majoriteten av
Skines kommuner samverkar kring upphandling av HVB-hem tillsammans
med kommuner i Halland och Kronoberg och denna samverkan koordi-
neras och styrs av Kommunforbundet Skine. Denna samverkan har vixt fram
under flera ar och erfarenheterna hos ansvariga for dessa frigor pi Kom-
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2. Metod

munférbundet dr siledes omfattande och de har en god kinnedom kring
sdvil marknaden f6r HVB-hem som forutsittningarna for upphandling och
uppfoljning av avtal.

Denna fallstudie av skdnska kommuner gick till pa det sittet att vi pd Kom-
munférbundet Skdnes kontor i Lund genomforde en fokusgrupp dir fem
personer som arbetar med upphandlingsfrigor och upphandling av HVB-
hem deltog. Fokusgruppen varade i tvd och en halv timme och hela samtalet
spelades in. Denna studies fjirde steg gjordes efter det att resultaten frin
enkitstudien sammanstillts och analyserats. P4 det viset kunde vi stimma av
resultaten frin enkitstudien tillsammans med Kommunférbundet Skine.
Sammanfattningsvis kan metoden sammanfattas i foljande steg/aktiviteter:

e Steg I: En litteraturstudie av tidigare forskning och kunskap

e Steg 2: Intervjustudie. Hir intervjuade vi representanter frin sju olika
kommuner som alla vid tidpunkten for intervjun deltog i Natkom. Totalt
genomforde vi intervjuer med nio foretridare for socialtjinsten i sju olika
kommuner.

Utover det intervjuade vi en representant frin IVO (Inspektionen for
Vird och omsorg), tva representanter frin SKL samt intervjuer med fem
foretridare for Kommentus som arbetade med upphandling av HVB for
deras rikning, dvs har rollen som intermediir.

e Stey 3: Enkitstudie dir en enkit skickades ut till socialchef eller mot-
svarande i landets alla kommuner.

e Steg 4: En fokusgrupp med representanter frin Kommunforbundet Skane
som arbetar med upphandling av HVB hem dt kommuner i Skiane, Halland
och Kronobergslin. Syftet med fokusgruppen var att skafta ytterligare kun-
skap om hur rollen som intermediir fungerar och hur intermediiren péaverkar
mojligheten till organisatoriskt lirande.

Rapportens fortsatta disposition

Resultaten frin litteraturstudien kring kunskapsutveckling och lirande i or-
ganisationer aterfinns i rapportens tredje kapitel, medan resultaten frin de
olika empiriska studierna aterges i denna rapports fjirde kapitel. I rapportens
femte kapitel gors en analys av resultaten frin den empiriska studien uti-
fran ett lirandeperspektiv. De slutsatser vi drar fran analysen samt vilka kon-
sekvenser dessa kan tinkas ha for kommuners arbete med upphandlingar mer
generellt diskuteras i rapportens sjitte och avslutande kapitel.
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3. Larande och kunskapsutveckling

3. Larande och kunskapsut-
veckling - studiens tolkningsram

I detta kapitel redovisar vi ett antal teoretiska begrepp som vi anvinder som
redskap for att identifiera och virdera lirandet i svenska kommuner. Bak-
grunden till att vi har valt ett lirandeperspektiv pd upphandling édterfinns
i Cyert och March (1963), ett klassiskt verk dir forfattarna ger en forklar-
ing av ekonomiskt beslutsfattande i termer av hur organisationer hanterar
milsittningar, anstringningar och resursoverskott som tre kommunicerande
kirl. Liga mélsittningar héller igen fornyelse men skapar resursoverskott.
Hoga malsittningar, daremot, kriver anstringning och minskar som en kon-
sekvens befintliga resursoverskott. Forklaringen bir i sig en hantering av
bide ling- och kortsiktiga ekonomiska konsekvenser av olika beslut. Den
hanterar den inneboende konflikt i dagens kommunala utmaning, urbaniser-
ing, ett accelererande kostnadstryck och behov av produktivitetsokningar
(SKL, 2015).

Om nu lirande paverkas av en individs eller organisations avsikt, anstring-
ning och resurstillging, vad dr da lirande i sig? Forskningen ir omfattande
och har manga olika stromningar (Easterby-Smith & Lyles, 2011), men vi
kommer hir att forst ge en kort oversikt, for att sedan beskriva det ramverk
vi anvinder for att uppfylla syftet med rapporten.

Forst av allt kan vi konstatera att organisatoriskt lirande 4r en funktion av
individuellt lirande (Simon, 1991), men dock inte begrinsat till summan av
individernas lirande. Organisatoriskt lirande dr ndgot mer. Enligt Easterby-
Smith och Lyles (2011) idr organisatoriskt lirande relaterat till en process,
frin mindre till mer kunskap. Grundliggande verk som har den hir synen pa
lirande dr Cyert och March (1963) och Argyris och Schon (1978). Cyert och
March beskrev en process dir regler, procedurer och rutiner styr en orga-
nisations beslutsfattande i dess forsok att hilla sig livsduglig i forhallande
till omvirldens krav och forvintningar. Den mekanism som en individ och
organisation lir sig genom ir snabb feedback pa handlingar, som virderas i
torhallande till den reaktion som forvintades. Regler, procedurer och rutiner
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innehiller forvintningar — de ir en organisations DNA. Over tiden forindras
detta DNA genom ett slags evolutionirt lirande.

Argyris och Schon (1978) har ocksa gjort ett stort avtryck pd hur vi forstéir
individuellt och organisatoriskt lirande. Aven dessa tvé forskare stiller hand-
ling och erfarenhet i centrum for sin teori, men har identifierat tvd olika
typer av lirande. Mest framtridande dr deras uppdelning mellan enkelt och
dubbelt lirande. Det enkla lirandet handlar om att forbittra resultatet av en
given handling. Det dubbla lirandet introducerar ocksa ett ifrigasittande, en
omprovning av skilet till sjdlva handlingen som siddan. Lirandet 4r i grund
och botten en friga om att erhélla kunskap genom handling: Argyris (1997)
menar att lirande har uppstatt nir en individ gor vad den siger att den vet.
Med andra ord, det ricker inte med att siga att man vet nigot, det maste
synas i praktiken. March (2010) har en liknande, om 4n niagot mer generell
definition av lirande och menar att lirande uppstir nir kopplingar som ob-
serveras omsitts till handling eller regler for handling.

Genom att vara medvetna om vad vi gor och observanta pa konsekvenserna
av handlingarna kan vi ldra oss att befista eller forindra vart beteende och
vara handlingar. Lirandet utvecklar var kunskap. Relationen mellan indivi-
duellt lirande och organisatoriskt lirande har beskrivits ingdende av Nonaka
(1994). For att gora det borjar han forst med att skilja pé tyst och artikulerad
kunskap. Tyst kunskap kan inte skrivas ned, vilket artikulerad kunskap kan.
Tyst kunskap 6verfors mellan minniskor genom observation och 6vning.
Artikulerad kunskap kan beskrivas och instrueras. Vad som dock ir centralt i
forstaelsen av Nonakas syn pa kunskap idr att den ir kontextuell och formad
av grupper av individer, storre eller mindre. Att kunskapen dr kontextuell in-
nebir att den, i motsats till en naturvetenskaplig sanning, inte ir universellt
och evigt giltig. Istillet dr kunskapen mer lokal och temporir. Att den formas
av grupper och individer handlar om att samhillsvetenskaplig kunskap ir
socialt betingad och bedomd. Ett enkelt exempel ir svensk hogertrafik och
brittisk vinstertrafik, dir kunskapen om vilken sida av vigen man kor bil pa
bestims lokalt och genom en socialt konstruerad éverenskommelse.

Centrala delar i en organisatorisk larandeprocess

Med en klarare bild av vad individuellt lirande ir (koppling mellan handling
och konsekvens) och hur det gér till i organisationer (kontextuellt betingad
uppfattning om kopplingen mellan handling och konsekvens, en uppfattning
som konstrueras i grupp) kan vi titta nirmare pa hur det gar till rent prak-
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tiskt. Huber (1991) menar att vi beh6ver beakta fyra olika aktiviteter i en or-
ganisatorisk lirandeprocess: inhimtning, spridning, tolkning samt bevarande
(minne) av kunskap.

Inhdmtning

Organisatorisk kunskap kan inhidmtas pa olika sitt. Kunskap kan vara nedirvd
i en organisation och sprungen ur tidigare generationers erfarenheter,
men den kan ocksi komma frin egna aktuella erfarenheter. Kunskap kan
ocksd emanera frin andras aktuella erfarenheter, t.ex. andra organisationers
framgang ecller misslyckande. Vidare kan kunskap kopas in, via konsultation
eller anstillning.

Spridning

Hur kunskap sprids och formedlas i en organisation paverkar bade
forekomst av och omfattning pa organisatoriskt lirande. Det dr med andra
ord avgorande for att vi 6verhuvudtaget ska kunna tala om organisatoriskt
lirande. Ett problem med att dela och sprida kunskap i en organisation upp-
kommer av det faktum att en organisation sillan vet vad den vet och var
nodvindig kunskap dterfinns. Faktorer som paverkar hur kunskap sprids i
en organisation dr t.ex. en minniskas uppfattning av relevansen av viss kun-
skap for nigon annan, kostnaden for att dela med sig, arbetsbelastning och
dirmed tormaga att savil sprida som ta emot kunskap. Det handlar ocksa om
hur ofta kunskapsspridning sker, d.v.s. vilken vana en organisation har av att
dela med sig av kunskap samt, sist men inte minst, den risk for forvringning
som kunskapsspridning medfor.

Tolkning

Tolkning av information handlar i f6rlingningen om en organisations for-
mdga att hantera olika situationer och anpassa sig till forindringar. En orga-
nisation har ofta ett uttalat indamal med sin verksamhet, men individerna
i den kan ha visentligt olika forstielse och tolkningar av vad som ir viktigt
och ritt att gora i en viss situation. Alltfor olika uppfattningar och tolknin-
gar av information och samband kan villa stora problem for en organisation
att sitta och uppnid gemensamma mdl. Nir ny information, t.ex. frin en
leverantor eller kund, erhélls kan denna information tolkas olika beroende
pd individernas varierande forkunskaper, hur pass identiskt individerna far in-
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formationen till sig samt hur tillginglig individen 4r for ny information. Hir
finns klara kopplingar till Nonaka (1994 ) och hans syn pd hur organisatorisk
kunskap genereras.

Bevarande (organisatoriskt minne)

Organisatoriskt minne handlar om vad samverkande individer i en organ-
isation tillsammans vet. Personalomsittning utgor det frimsta hindret for
organisatoriskt minne. Nir en anstilld limnar organisationen tar denne med
sig erfarenhet och tyst kunskap som da inte lingre finns tillginglig for organ-
isationen. Att det uppstdr kan bero pa organisationens bristande forutseende,
vilket har medfort att kunskap inte har dokumenterats eller 6verforts till
kvarvarande individer. P4 en mer daglig basis dr det samma oférmaga som
gOr att vi inte noterar vara tankar och erfarenheter eller skapar rutiner och
system foOr att gora det. Dirfor dr det heller inte ovanligt att en individ i en
organisation inte vet vem som eventuellt kinner till det denne behover fi
reda pd.

Teoretiskt ramverk for analys

For att summera ovanstiende avsnitt kommer vi att analysera kommunernas
tormaga och potential till lirande genom upphandlingsprocessen genom att
observera tecken pa:

(1) kunskapsinhimtning,

(2) informationsspridning,

(3) informationstolkning, samt
)

(4) organisatoriskt minne.

Att studera offentlig upphandling som en lirandeprocess ir ovanligt, sanno-
likt frimst pa grund av dess starka koppling till & ena sidan lagstiftning och
juridik, 4 andra sidan marknadseftektivitet och nationalekonomi. Med hjilp
av kunskaps- och lirandebegrepp kan vi genomfora en systematisk och kritisk
analys av om och hur kommuner i Sverige utvecklar kunskap om HVB-plac-
eringar inom ramen for offentlig upphandling. Genom ett nytt perspektiv pa
upphandling bidrar studien ocksi med ny kunskap om oftentlig upphandling.
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I foljande kapitel presenterar vi tre olika uppsittningar observationer och
data som representerar hur svenska kommuner anvinder konkurrensut-
sittning och marknadens aktorer for att forbittra HVB-placeringarnas pris
och kvalitet.

En kort beskrivning av HVB-hem, dess verksamhet
samt regelverket

Kommunerna har huvudansvaret for placering av personer pd HVB-hem.
Majoriteten av kommunerna forlitar sig emellertid till stora delar pd externa
utforare som tillhandahaller platser pd sidana hem. Andelen HVB-hem som
drivs av kommunerna sjilva ir siledes begrinsad. Anledningen till detta ar
framforallt att behovet av olika typer av vird och boende varierar 6ver tid.
Vissa typer av placeringar behover en enskild kommun enbart goéra nigon
eller ndgra enstaka ganger per ar, ibland till och med vartannat dr. Trots detta
miste tillgdngen till olika typer av vird och boende sikras om ett placerings-
behov skulle uppstd. For att sikerstilla detta handlar de flesta kommuner upp
platser av externa aktorer genom ramavtal (Konkurrensverket, 2015). Detta
innebir ocksd att hur marknaden for HVB-hem ser ut till stora delar styrs
av hur kommunerna hanterar upphandlingen av platserna pd den hir typen
av boenden (Konkurrensverket, 2015). En enskild kommun kan enligt var
studie ha upp till mellan 40-50 olika ramavtal med boende som bedrivs av
privata eller enskilda utférare samtidigt.

Marknaden féor HVB-hem ir nationell och siledes inte begrinsad av kom-
mun- eller landstingsgrinser. En kommun kan dirfor vilja att placera per-
soner med behov av HVB-placering var som helst i hela landet och flera
kommuner kan placera individer med virdbehov pd samma HVB-hem. For
upphandling av platser pd HVB-hem giller Lagen om oftentlig upphandling
(LOU, 2007) medan det ir Socialtjinstlagen som reglerar vilka principer
som vard och behandlingar pA HVB-hem ska utgé ifrin Socialtjinstlagen
(2001). Enligt Konkurrensverket (2015) upplever kommunerna att det finns
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en konflikt mellan kraven i LOU p3 likabehandling och forutsigbarhet i up-
phandlingar och Socialtjinstlagens krav pa individ-anpassad vard. Utover up-
phandling enligt LOU kan platser handlas upp via direktupphandling. For att
en direktupphandling ska kunna goras kriavs emellertid att beloppet ir ligre
in den av lagstiftningen angivna grinsen for direktupphandling alternativt
att det ror sig om ett bradskande drende. Ersittningen for plats pd HVB-hem
betalas vanligtvis per varddygn.

Att kommuner i stor utstrickning viljer att inte bedriva verksamheten i
egen regi innebir inte att de inte har ansvar t6r den verksamhet som bedrivs
pd de boenden dir de gor placeringar. Kommunerna ir ytterst ansvariga for
kvaliteten pd den vird och omsorg som externa utforare ger. I Socialtjinst-
lagen stir det bland annat att virden ska vara kunskapsbaserad, siker, indi-
vidanpassad, jimlik och tillginglig. Exakt hur detta ska omsittas i praktiken
ges det emellertid inte ndgot svar pa. Inte heller hur kommuner ska inforliva
detta i sin upphandling eller utvirdering av externa utforare.

Ytterligare en riktlinje dr att virden ska vara evidensbaserad. Evidensbase-
rad praktik innebir att: ”en professionell bedomning baserad pa brukarnas
situation och 6nskemdl och tillginglig kunskap ska utgora grund for insat-
serna.” (SKL, 2010:9).

I och med att kommunerna dr ansvariga for kvaliteten dr de ocksd ansvariga
for att folja upp den vird som ges pa de boenden dir de gor placeringar. En
tydlig modell for hur detta ska ske saknas emellertid. Utover Socialstyrelsens
och Socialtjinstlagens riktlinjer har kommunerna dirmed lite stod i sitt arbete
med denna uppf6ljning. Som ett led i detta tog SKL (2010) fram en skrift
vars syfte var att stodja socialtjinsten runt om i landets kommuner i detta ar-
bete. Ytterligare en handbok gavs ut av Socialstyrelsen (2013). I denna skrift
diskuteras bland annat vad god vard idr och hur uppfoljning ska ske.

For att fa bedriva HVB-hem som enskild utforare krivs tillstind av Inspek-
tionen for vard och omsorg (IVO). Diremot behover inte de kommuner
och landsting som bedriver HVB-hem soka tillstand av IVO. Sedan den
1 januari 2013 ansvarar IVO édven for att gora tillsyn av HVB-hem, det giller
alla HVB-hem oavsett vem som ansvarar for driften. Enligt direktiv frin janu-
ari 2016 ska IVO gora tillsyn p4 alla hem en ging per ar. Besok ska di ske pa
alla boenden i landet och besoken kan vara antingen féranmailda eller oan-
milda. Aven samtal med barn och ungdomar féorekommer men enligt den in-
spektor som intervjuades for den hir studien skedde intervjuer med brukare
framforallt i de fall dd klagomal framforts. Om det vid en tillsyn visar sig vara
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riktigt illa stillt pa ett boende kontaktar IVO berérd kommun — det ir alltid
den placerande kommunen som bir ansvaret for att kvaliteten 1 boendet ir
tillfredsstillande, nigot som respondenten frin IVO tydligt understryker.

Tillsynen sker enligt de regleringar kring HVB-hem och -placeringar som
finns. IVO hinner emellertid inte med att granska alla hem utifrin alla de
kriterier som tas upp i regleringarna och gor dirfor sa kallad ”temabaserad”
tillsyn. Dirfor varierar det fran dr till r vad man viljer att granska. De moj-
ligheter IVO har att utfirda sanktioner mot HVB-hem som brister i kvalitet
ir att kriva atgirder och dtgirdsplan, att hota om vite samt foreligga vite om
atgirder inte genomfors. I virsta fall kan IVO ocksa dra in tillstindet. Det
senare ir mycket ovanligt.

Trots forsok att ta fram riktlinjer for att stodja kommunerna i arbetet med
upphandling av platser pd HVB-hem (SKL, 2010) tycks problemen kvarst
(Konkurrensverket, 2015). Konkurrensverket lyfter upp hur kommunerna
bland annat har svirt att i upphandlingar stilla krav pé resultat och ocksa
pd att systematiskt folja upp resultaten av placeringar. En av anledningarna
till detta kan vara att socialtjansten i kommuner runt om i landet har svart
att sdvil rekrytera som behdlla personal och kompetens och ocksa att fi be-
fintliga resurser att ricka till, inte minst pd grund av den senaste tidens flyk-
tingvdg (Konkurrensverket, 2015; Socialstyrelsen, 2016). Detta ir en bild
som ocksa bekriftas av den studie som ligger till grund for den hir rapporten
och vars resultat presenteras 1 avsnitten nedan.

En forsta bild av hur kommuner upplever upphandlingsprocessen

Hir redovisas resultaten av vdra inledande intervjuer med kommunforetridare
i upphandlingsfragor. De teman som framtridde ur intervjuerna ir

— Resursknapphet

— Bristande marknadskinnedom
— Knapphindig dialog

— Komplicerade tjinster

— Svag uppfoljning

— Siljarens marknad.

Hirunder redogors for vart och ett av dessa teman, foljt av en samman-
fattning.
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Resursknapphet. Bilden som framtridde i samtalen med kommunerna var
att smd och medelstora kommuner 6verlag har problem med resursbrist
inom socialforvaltningen. Detta pdverkade i stor utstrickning arbetet med
upphandling av HVB-hem. Nir det gillde sjidlva upphandlingen hade kom-
munerna valt att agera pa lite olika sitt. Det fanns ndgra kommuner dir
socialforvaltningen sjilva gjorde upphandlingen och da var det ofta en cen-
tralt beligen tjinsteman som ansvarade for att genomfora denna. I andra
fall var det en upphandlare pd kommunen som gjorde upphandlingen och
i ytterligare ndgra fall skedde upphandling av platser pd HVB-hem i sam-
verkan med andra kommuner. I det sistnimnda fallet var det en gemensam
upphandlingsfunktion i form av en person som ansvarade for att gora upp-
handlingen. I si vil samverkansexemplen som i de fall dir en upphandlare
vid den egna kommunen skotte upphandlingen framkom det att kommuni-
kationen med socialsekreterare och ansvariga for placeringar och uppféljning
av placeringar var bristfillig.

Bristande marknadskinnedom. Den som upphandlade hade sillan specifik
kompetens avseende hur marknaden for HVB hem siag ut eller vilka behov
verksamheten har, utan var anstilld som upphandlare. Vad som ocksé fram-
kom var att personalomsittningen pa den hir typen av tjinster verkade vara
hog déd personerna som kontaktades ofta konstaterade att de var nya och
dirmed inte hade medverkat vid den senaste upphandlingen. Detta innebar
ocksd att de hade varken kunskap eller erfarenhet att falla tillbaka pd nir det
var dags for nista omgang av upphandlingar.

I de fall upphandlingen skedde av en tjinsteman pd socialférvaltningen
hade personen i friga bittre kunskap kring sjilva verksamheten som ska
handlas upp men upplevde istillet att det var tidskrivande att sitta sig in i
lagstiftningen kring upphandling. Aven pa dessa tjinster tycktes personalom-
sittningen vara hog vilket ocksa skapade en brist pa kontinuitet i verksam-
heten och forsvirade moijligheten att anvinda erfarenheter fran tidigare
upphandlingar vid nista upphandlingstillfille.

Knapphindig dialog. Oavsett vem som ansvarade for upphandlingen av
HVB-hem upplevdes dialogen mellan den ansvariga upphandlaren och per-
sonerna som arbetade med placeringar och individirenden som bristfillig.
Bist verkade den vara i de fall dir upphandlingen samordnades mellan olika
kommuner. Forberedelserna infér en samordnad upphandling tycks ofta
bestd i att representanter fran socialférvaltningen i de olika kommunerna
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som ingdr i samverkan samlas och tillsammans diskuterar igenom behoven
och kraven de vill stilla i upphandlingen, nigot som gors i dialog med an-
svarig upphandlare. Detta skapar mojlighet till viss form av erfarenhetsutbyte
avseende leverantorer och behov samt hur tidigare upphandlingar fungerat.
Problemet ir att dven i dessa fall tycktes dialogen bakit mot kommunerna
och 6vrig personal i socialforvaltningen vara bristfillig. Det fanns inte heller
ett systematiskt tillvigagangssitt for hur dterkoppling mot kollegor inom
socialférvaltningen skulle ske. Aven i dessa forum paverkades man av per-
sonalomsittningen vilket gjorde att det infor varje ny upphandling kom nya
representanter.

Liknande kommunikationsproblem rapporterades frin de kommuner som
gjorde upphandlingen sjilva. Aven dir brast dterkopplingen bakit i organisa-
tionen mot de som arbetade med placeringarna. Detta innebir att erfarenhe-
terna frin de som arbetade med placeringar av individer och uppféljningen
av individirenden inte fordes vidare till den person som ansvarade for upp-
handlingarna. En anledning till detta var resursbrist, det vill siga brist pa
personal och tid. En annan var bristen pé rutiner for dterkoppling och dialog
mellan olika delar av forvaltningen.

Komplicerade tjanster. Sjilva upphandlingen ir ofta komplex da varje kom-
mun har behov av att gora upphandlingar f6r upp till 40-50 olika varianter,
allt for att tillgodose alla eventuella behov av placeringar. Detta innebir inte
att kommunerna regelbundet utnyttjar alla typer av platser. Vissa har de
behov av en ging vart eller till och med vartannat ir. Aven om vissa typer
av platser sillan behévs maste kommunen forsikra sig om att det finns moj-
lighet att gora den typen av placeringar om behov skulle uppstd. Upphand-
lingen maste siledes goras. Vad som ocksa forsvirar upphandlingen utéver
det differentierade behovet ir svarigheten att férutse det faktiska behovet
eftersom det varierar over tid.

Svayg uppfoljning. Komplexiteten i upphandlingen och mingden av olika
typer av boenden och specialistvird som en enskild kommun behover handla
upp forsvirar ocksa uppfoljning och utvirdering. Alla kommuner som in-
tervjuades saknade system for kontinuerlig tillsyn och uppfoljning. Aven i
de fall upphandling gjordes i samverkan med andra kommuner saknades
det system for uppfoljning och utvirdering av leverantorer och kvaliteten pa
den vird som de levererade. Uppf6ljning av vard sker pd individniva och av
den socialsekreterare som gor placeringen. Men da dterkopplingen uppit i
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systemet till forvaltningsledning och ansvarig upphandlare dr bristfillig sker
inte ndgon overforing inom eller mellan kommuner av dessa erfarenheter.
Ett antal kommuner konstaterade att uppfoljning enbart sker i de fall de
fir signaler om att verksamheten inte fungerar, men aldrig i férebyggande
syfte eller i syfte att sikerstilla kvalitet eller att kraven i Socialtjanstlagen up-
pfylls. Det frimsta skilet till den bristfilliga uppfoljningen tycks vara bristen
pd resurser och personal. Det andra skilet d4r komplexiteten i upphandling-
arna och bristen pa kontinuitet 6ver tid i upphandlingsarbetet. Vad som
ytterligare bidrar till att forsvara uppfoljningen ir svirigheten att omsitta
Socialtjinstlagens krav och riktlinjer till kriterier som kan inga i avtal och
sedan ligga till grund for utvirdering.

Saljarens marknad. Flera av kommunerna rapporterar ocksd att de kinner att
de dr i hinderna pd leverantorerna. Efterhand som efterfrigan 6kar medan
utbudet dr detsamma har leverantérerna borjat hoja dygnspriset for placer-
ingar med hinvisning till enskilda individers specifika och speciella behov.
Hir upplever kommunerna nir vi samtalade med dem att de inte kunde
argumentera emot en siddan prishojning for att de inte hade det ritta under-
laget eller kunskapen att gora det. Detta tillsammans med att i forvig kunna
torutse vilken typ av placeringar kommunerna har behov av fran ett dr till
ett annat har forsvarat forvaltningarnas arbete med att planera behovet av
finansiella resurser.

Sammanfattningsvis kan sdledes konstateras att upphandlingen av HVB-hem
till sin karaktir ir komplex dd behoven ir komplexa och méngfacetterade.
Detta stiller i sin tur krav pa sivil upphandlingsprocessen som avtalet och
eventuella system for uppfoljning och utvirdering av leverantorer och deras
verksamhet. Mindre kommuner har emellertid resursbrist inom socialfor-
valtningen och har ocksa svart att savil rekrytera som behalla kompetens.
Detta dr ndgot som framkommit i savil vara intervjuer som i fokusgruppen
som genomfordes med representanter for Kommunforbundet Skine men
ocksd nigot som under den senaste tiden gitt att ldsa i media, bl.a. i Dagens
Sambhille. Detta pédverkar dven kommunikationen inom férvaltningen och
mellan individer som arbetar ute i verksamheten samt de som ansvarar for
upphand-lingarna. Den hoga personalomsittningen i kommunerna, kom-
binerat med den brist pa resurser som minga kommuner upplever blir det
sdledes svart for en kommun att ensam skaffa sig den typ av kunskap och
erfarenhet som behovs for att genomfora sjilva upphandlingsprocessen, utan
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dven mojligheten att frin en upphandling till en annan ta hinsyn till tidigare
gjorda erfarenheter och befintlig kunskap om marknadens aktorer.

Flera kommuner upplever ocksd att det dr svart att pd lingre sikt folja upp
en placering. Det efterfrigas hjilp med att ta fram verktyg och metoder for
att utvirdera effekterna av behandlingarna som ges pA HVB-hemmen och
inte bara kortsiktigt utan vilka effekter det fir 6ver tid for enskilda individer.
Kommuner efterfrigar ocksa stod och hjilp med kompetens kring upphand-
ling och avtalsskrivande for att kunna gora bittre utvirderingar av upphand-
lingarna men i frigor om kravstillande och priser.

For att kunna tillfredsstilla en del av behoven samt fi stod i upphand-
lingsprocessen har flera kommuner valt att ingd i den samverkan kring upp-
handling av HVB-hem som Kommentus gor, dven Kommunfoérbundet
Skine samordnar flera kommuners upphandlingar av HVB-platser. Flera av
de kommunerna som kontaktades rapporterade ocksi att de var pd vig in
i en sidan samverkan. I samband med samtal med Kommentus och Kom-
munforbundet Skine framgick det att den bild som hir ges av kommunernas
situation var densamma som de hade sett. Detta var en av anledningarna till
att de hade utvecklat system for samverkan inom omriadet HVB och IVO.
Vad dessa ”intermediirer” kan erbjuda kommunerna ir dels hjilp med upp-
handling och avtalsskrivande, dels uppfoljning av leverantérerna och den
service de levererar. Kommentus arbetar till exempel med att utveckla ett
system dir de har en forteckning 6ver leverantorer och den typ av tjidnst de
levererar samt hur vil de upplevs leva upp till kommunernas behov och krav
p4 kvalitet. Systemet dr dnnu inte fullt utvecklat och inte heller rutiner och
processer for uppfoljning och utvirdering av leverantorer. Pa sikt ska erfar-
enheter som gors av enskilda medarbetare i kommuner som beslutar om och
foljer upp placeringar dokumenteras, for att kunna systematiskt inforlivas i
nista upphandlingsomgang.
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5. En oversikt av hur svenska
kommuner arbetar med upp-
handling av HVB-hem

Efter genomford litteraturstudie och intervjuer med olika berorda parter upp-
rittades en web-enkit som riktades till samtliga svenska kommuner. Enkiten
ger oss en inblick i svensk offentlig upphandling av HVB-placeringar. Nedan
redovisas de huvudsakliga observationerna:

— Det dr vanligt med HVB-upphandling (alternativt driva HVB-hem i
egen regi).

— Upphandling motiveras med att externa leverantorer erbjuder buftert-
kapacitet, hogre kvalitet och gor det littare for kommunen att stilla krav.

— Upphandlingsprocessen anses fungera tillfredsstillande

— Kravstillandet idr otydligt. Det motsiger ovanstdende motiv till upp-
handling.

— Kunskapsutbytet sker frimst mellan kommuner, det ir svagt och paverkar
inte utveckling av forfraigningsunderlag.

— Uppfoljning genomfors i huvudsak for att kontrollera avtalsefterlevnad,
inte fOr att lira och utveckla upphandlingsarbetet.

Mottagare av enkiten var socialforvaltningschef eller motsvarande. Av 290
mottagare svarade 74 personer, totalt 25 % svarsfrekvens. En enskild respon-
dent uttryckte en viss frustration over enkitens svarighetsgrad, en konsekvens
av att det finns mdnga detaljer att ta hinsyn till, sisom kategori av behévande
(barn, ungdom, vuxna, missbrukare, ensamkommande flyktingbarn eller en
ling rad olika medicinska och sociala behov). Det kan vara en del i forklar-
ingen till en ldg svarsfrekvens.
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De svarande fordelar sig enligt f6ljande (andel i population):

— 23% (16 %) stora kommuner (>50 000 invinare)

— 41% (51 %) sma kommuner (<16 000 invanare)

— 36% (34 %) medelstora kommuner (16 000-50 000 invianare)

Aven om svarsfordelningen nigorlunda speglar den totala férdelningen av
stora, medelstora och smd kommuner i landet kan vi inte pdvisa ndgon rep-
resentativitet. Det betyder att observationerna frin enkitundersokningen fir
hanteras med samma forsiktighet som intervjusvaren.

Av de 74 svaranden s anger 11% att kommunen inte handlar upp da de
anser att det dr bade billigare och bittre att gora det i egen regi.

o Det dr vanligt med HVB-upphandling

De upphandlande kommunerna handlar upp

1. till 6vervigande del i samverkan (83 %)

2. till 6vervigande del genom direktupphandling (61 %).

o Bittre kvalitet, buffertkapacitet och littare kravstillan genom upphandling
Upphandling av HVB-placeringar grundar sig i politiska beslut. Skilen som
anges till att handla upp ir att externa leverantorer erbjuder hogre kvalitet,
ctt storre utbud som kan moéta komplexa och mycket varierande behov i
kommunen. Ett annat dterkommande skil till att anvinda marknadens lever-
antoOrer 4r att de kan fungera som buffert och kompensation for bristande
kapacitet i den egna regin, ocksd i avvaktan pd egen byggnation. Externa
leverantorer bidrar ocksa till kvalitetsutveckling och det anses vara littare att
stilla krav pd dessa dn pd den egna verksamheten.

o Tillfredsstallande upphandlingsprocess och dialog i organisationen
Upphandlingsprocessen anses fungera vil, med ett genomsnittssvar pd 3,6 pa
en femgradig skala. Bide median och typvirde ir 4.

Inom socialtjinsten anses 6verlag samarbetet mellan politiker och forvalt-
ningsledning fungera mycket bra, med ett snittvirde pa 4,2 pa en femgradig
skala. Aven hir ir bide median och typvirde 4. Ungefir ssmma bedémning
gors av samarbetet neddt i organisationen, mellan forvaltningsledning, social-
sekreterare och upphandlingsansvariga.
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o Owydligt kravstillande

P4 frigan om kommunen stiller artikulerade krav i sina HVB-upphandlingar
ir medelvirdet 3,1 medianen 3 medan typvirdet ir 4. Kommentarer som
limnats i samband med frigan gor gillande att det gors i forhallande till in-
dividuella behov hos den enskilde, men att det 4r mycket svért att veta vilka
insatser som ger vilka effekter pd den enskilde individen.

o Svagt kunskapsutbyte men fovetridesvis med andra kommuner

Nir det giller kunskapsutbytet dr det marginellt bittre, 3,4 1 genomsnitt
och 3 i bade median och typvirde. Det ir till absolut overvigande del andra
kommuner som man har kunskapsutbyte med, 94 % av respondenterna ut-
byter kunskap med andra kommuner. Drygt hilften, 54 %, for en diskussion
med utforarna betriffande verksamheten, medan en knapp tredjedel, 31 %,
torkovrar sig genom forskningsrapporter pa omradet. En liten andel, 9%,
anger att de samarbetar med forskare inom omradet.

o Kunskapsutbyte har liten paverkan pa upphandling

Nir respondenterna tagit stillning till hur kunskapsutbytet har paverkat for-
frigningsunderlagen ligger genomsnittsvirde, median och typvirde alla pa
3, med 14 % som svarat 1 och 12 % som svarat 5.

o Uppfolining for avtalsefterlevnadskontroll

Pa fraigan om kommunerna arbetar aktivt med uppfoljning sé ligger svaren
pd 3,4 i medelvirde, medan median och typvirde ligger pa 4. Skilen till att
uppfoljning sker anges vara avtalsefterlevnadskontroll (78 %), att forbittra
kommande upphandling (60%) och for att stodja kvalitetsutveckling hos
utforaren (56 %).

Sammanfattningsvis kan konstateras att observationerna frin intervjuerna
nyanseras nagot av var enkitundersokning. Bilden av en bristfillig dialog
mellan upphandlare och verksamhet stirks genom ett genomsnitt pd 3,6 (av
5), men balanseras upp nigot av att samarbetet bdde uppit och nedit frin
socialforvaltningens perspektiv sigs fungera vil (4,2 av 5). Intervjusvaren
bekriftas: kravstillande och uppfoljning brister; kunskapsutbytet ir svagt och
det som finns dr framfor allt mellan kommuner. Befintligt kunskapsutbyte
leder inte tydligt till forindringar i kommande forfrigningsunderlag.
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6. Analys

Nir vi sorterar vira observationer fran litteraturstudier, intervjuer och enkits-
varen efter vir teoretiska referensram framtrider foljande monster (se tabell
1). Minustecken indikerar svagheter i kommunernas lirande i upphand-
lingsprocessen, plustecken indikerar styrkor i densamma. Bedomningarna ar
subjektiva och grundar sig i en samlad kvalitativ bedomning.

Tabell 1. Sammanstillning av empiriska observationer

Inhdmtning (+)* Spridning (+) Tolkning (-) Minne (-)

Utbildning (+)
Rapporter (+)

Dialog mellan nivder (-)

Kommunala utbyten (+)

Komplexa samband (-)

Svirt att ifragasitta (-)

Personalomsittning (-)

Bristande uppféljning (-)

Rekrytering (+/-)
Samverkan (+)
Feedback (-)

Samverkan (+)

Minga kommuner (-)

2 3

”+” representerar positiv effekt péd lirande, ”-” representerar negativ effekt pé lirande.

Tabellen visar att forutsittningarna for lirande dr goda tidigt i processen,
men simre i dess senare delar. Varje del av tabellen utgor en viktig kompo-
nent i organisatoriskt lirande och redovisas nedan.

Kunskapsinhamtning

Kunskapsinhimtningen bland Sveriges kommuner avseende HVB-upphand-
ling har goda forutsittningar att bidra till upphandlingar som successivt hojer
kvaliteten pé tjidnsterna i friga. Inblandad personal har som regel hog ut-
bildning, antingen som jurister eller som socialarbetare. Utbildningen i sig
kan forvisso ha mer eller mindre direkt inverkan pa arbetets utférande, men
genomgdngen utbildning visar att personen ifriga kan tillgodogora sig s
kallad artikulerad kunskap.

En viktig killa till artikulerad kunskap ir olika slags rapporter. Denna
kunskapskilla har inte kommit pa tal under intervjuerna, men diremot har

28



6. Analys

enkiten visat att kunskap i viss utstrickning inhimtas frin publicerade studier
och annat material.

Ett annat ursprung till kunskap ir kopplad till sjilva rekryteringen av ut-
bildad personal, men i det hir fallet dr rekryteringsfrigan ocksé forsvirande
for lirandet. Det dr nodvindigt med kompetens, men socialtjinst och upp-
handlingsenheter bir spar av en piborjad generationsvixling. Flertalet av de
intervjuade var unga och nya pa sina tjinster, vilket i sig innebdr att det inte
finns individuellt férankrad och upparbetad kunskap om nédvindiga delar
av upphandlingsprocessen.

En annan killa till kunskap dr samverkan, dir den 6kade storleken for med
sig ekonomiska mojligheter att organisera en storre upphandling. En storre
upphandling kan ticka in de behov som en kommun kan tinkas komma att
bli skyldiga att mota.

Den kanske allvarligaste observationen i vir studie ror frinvaron eller
svagheten i systematisk uppfoljning och utvirdering. Feedback ir en helt
avgorande del tor lirande och den kunskap som kan inhidmtas genom system-
atisk utvirdering av resultat relativt forvintningar dr ovirderlig. Nir det giller
HVB-placeringar utgér denna del en bristfillig del av upphandlingsprocessen.

Sammanfattningsvis kan det siledes konstateras att socialtjinsten i kom-
munerna 6verlag tycks sakna savil rutiner som nodvindiga organisatoriska
resurser och processer for att hantera upphandling och uppfoljning och ut-
virdering av genomforda upphandlingar. Konsekvensen blir att det inte sker
ndgon utveckling eller lirande frin den ena upphandlingen till den andra.

Informationsspridning

Kommunikationen mellan ansvarig upphandlare och den personal som
skoter och foljer upp placeringar i kommunen sigs i intervjuerna vara bristfil-
lig. Detta giller oavsett om kommunen handlar upp platser pa HVB-platser
sjilva eller i samverkan med andra kommuner. Denna bild bekriftas av den
studie som Konkurrensverket genomforde 2015, men balanseras ndgot i var
enkitundersokning.

Genom att sprida kunskapen inom organisationen gar det att pdverka me-
darbetarnas syn pa och 6ka deras medvetenhet om vad som behover torin-
dras och ocksa hur detta utifrin den nya kunskapen kan ske. Detta dr inte
minst viktigt for att fa tillgang till resurser, men ocksa for att legitimera den
forindringsprocess som kan folja av ny kunskap — organisatoriskt lirande
handlar om att forindra organisationens beteende.

29



6. Analys

Aven nir det kommer till interorganisatoriskt utbyte, mellan olika kom-
muner, kan det ske pd tvd olika vis, till gagn t6r den enskilda kommunen.
A ena sidan kan det ske genom mindre formaliserad dialog, dir tjinstemin
frin olika kommuner utbyter erfarenheter med varandra for att helt enkelt
hjilpa till. A andra sidan kan utbytet ske inom ramen for en formaliserad och
avtalad samverkan, vilket kan leda kommunerna till att pd ett mer aktivt och
milorienterat sitt utbyta kunskap om behov, erfarenheter av leverantorer och
dylikt.

Frin en generell utgangspunkt kan vi konstatera att det finns ménga sma
kommuner i landet, mer dn hilften har firre in 16 000 invinare. Det innebir
att Sverige pd ett strukturellt plan tvingas organisera sig for att kompensera
for bristande resurser och kompetens inom ett sviroverskadligt verksamhets-
omride.

Informationstolkning

Svarigheterna som svenska kommuner har med att sprida kunskaper om
en vildigt varierande HVB-verksamhet forsvaras ytterligare nir sambanden
mellan insats och utfall tas i beaktande. Verksamheten priglas av komplexa
kausalsamband mellan orsak och verkan. Lirande handlar dock inte enbart
om en forindring av en uppfattning eller ett synsitt utan dven att den forind-
rade uppfattningen ska leda till att tidigare beteenden och arbetsmetoder
ifragasitts och nya arbetas fram. Det ir forst nir nya arbetssitt i form av en
ny upphandlingsprocess vuxit fram och implementerats (institutionaliserats)
1 organisationen som man kan tala om att lirande har skett. Enligt enkitsva-
ren dr detta ytterligare en svaghet nir det giller svenska kommuners HVB-
upphandlingar — det ir sillsynt att kunskapsinhimtning och -spridning leder
till férindrade upphandlingar.

Minne

Situationen inom socialtjdnsten i de kommuner som ingdr i den hir studien
kinnetecknas av hog personalomsittning och resursbrist. P4 grund av den
stora personalomsittningen och bristen pd dokumentation riskerar man istil-
let att behova uppfinna hjulet varje ging en ny upphandling gors, istillet for
att utifran erfarenheterna frin den foregiende upphandlingen forfina och
utveckla underlaget. Det hir dr problem som dven lyfts fram i Konkurrens-
verkets rapport (2015).
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Det framkommer i intervjuerna att de som har kunskapen och bist moj-
lighet att folja upp virden idag dr den personal som ansvarar for de indivi-
duella placeringarna. Men det finns i nulidget i de kommuner som ingar i
studien inte nigot systematiskt sitt for att inom ramen for den egna organ-
isationen dokumentera och sprida dessa erfarenheter till de som ansvarar
tor upphandlingen. Den stora personalomsittningen ir en starkt bidragande
faktor till detta. Samverkan med andra kommuner 16ser inte detta problem
utan samverkan kan snarare forsvira kommunikationen dé avstinden mellan
de som arbetar med placeringar och de som gor sjilva upphandlingen okar i
samverkanslosningen. Framforallt giller det i de fall dd ansvarig upphandlare
sitter i en annan kommun.

Vad som ocksd saknas idr verktyg for att hantera kravspecifikation, upp-
foljning och utvirdering av boenden. Det saknas tydliga kvalitetsmatt som
kan skrivas in i avtal och sedan foljas upp. Franvaron av informationssystem ir
ocksa franvaron av organisatoriskt minne. Att ta fram matt och kvalitetskrav
forsviras av komplexiteten i de tjanster som handlas upp och svirigheten att
omsitta de mer 6vergripande kvalitetskrav som ingdr i Socialtjinstlagen. For
att ta fram den hir typen av mdtt och krav krivs det ocksa kunskap, kunskap
om vilken vird som faktiskt beh6vs och hur den kan utformas. Hir stoter
emellertid kommunerna pé nista problem och det ir svirigheterna att veta
vad det dr for typ av behandling av alla de som finns pd marknaden som fak-
tiskt fungerar. I Socialtjinstlagen nimns evidensbaserad vird men vad detta
innebir 1 praktiken 4r det svérare att beskriva och dn mer hur det ska omsittas
till mitbara kvalitetskrav i en upphandlingssituation.

Konkurrensverket pekar i sin rapport (Konkurrensverket, 2015) ut en rad
omrdden dir de vill se forbittringar i kommunernas arbete med upphandlin-
gar av HVB-hem. I deras rapport diskuteras dock inte orsaken till varfor inte
detta gors idag eller hur kommunerna kan forbittra sin situation. En sidan
diskussion kan vi bidra till efter genomford analys.

Syftet med var studie ir att beskriva och kritiskt analysera hur offentlig
upphandling paverkar kommunernas roll i kvalitetsutvecklingen av HVB-
placeringar. Vi kan efter genomford studie konstatera att svenska kommuner
stir infor ett krivande arbete nir HVB-placeringar ska handlas upp. Situ-
ationen inom socialtjansten har vi beskrivit som problematisk, priglad av en
sviroverskidlig flora av behov, en ldg grad av kunskapsutbyte och en hog
personalomsittning, samt det kanske allra viktigaste, svaga rutiner for upp-
toljning och utvirdering. Detta var ocksd den bild vi fick nir vi genomférde
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var fokusgrupp med Kommunforbundet Skidne. Under diskussionerna med
representanter frin Kommunférbundet Skine blev det tydligt att upphandling
av HVB-hem ir en vildigt svir uppgift. Vad som gor det svart enligt represent-
anter frin Kommunférbundet Skédne ir inte bara den stora mingden upphand-
lingar varje kommun madste gora for att ticka in alla typer av behov. Vad som
ocksa bidrar till komplexiteten ir motsittningen mellan 4 ena sidan LOU och
4 andra sidan Socialtjinstlagen. LOU kriver likabehandling och transparens
medan Socialtjinstlagen kriver att individens behov sitts 1 centrum och att
virden ska vara evidensbaserad. Vad som dr evidensbaserad vard handlar fraimst
om vilka metoder som anvinds di olika behandlingsmetoder genom studier
kan klassas som evidensbaserade. Detta dr emellertid ett komplext omride och
dven metoder som inte dr evidensbaserade kan vara bra. Kraven i Socialtjinst-
lagen kriver att de personer som gor upphandling av HVB-hem i en kommun
har god kinnedom om vilka metoder som finns och hur de utvecklas. Detta ir
emellertid svart, dels for att det finns minga alternativa metoder och behov av
olika typer av behandlingar, dels for att personalomsittningen ir hog, dels for
att resurserna i kommunerna dr knappa. Utover de ovan nimnda faktorerna
bidrar dven den stora mingden leverantorer till komplexiteten.

Vilka konsekvenser har di dessa omstindigheter for kvalitetsutvecklingen
inom HVB- verksamheten? Det idr inom tvd omraden som vi ser den stOrsta
utvecklingspotentialen for att forbittra kvaliteten och effektiviteten i HVB-
placeringar — forbittrad kunskap om metoder med goda behandlingseffekter
samt ett forbittrat organisatoriskt minne.

Kunskap om behandlingseffekter och informationssystem
maste utvecklas

Vi kan konstatera att minga delar av upphandlingsprocessen inte aktivt verkar
for kunskapsutveckling. Det finns goda forutsittningar for kunskapsinhimt-
ning och kunskapsspridning, men komplexiteten i den centrala kunskapen om
orsak och verkan mellan behandling och effekt gor att kommunerna lir sig mer
om symptom av upphandlingsbrister dn om eftektiva behandlingsmetoder.

Det arbete som Kommentus och Kommunftérbundet Skine gor med att
systematiskt samla och himta in information om marknadens aktérer och
deras resultat ir ett viktigt steg i att bygga upp en kunskap som idag ir brist-
fillig eller rent av saknas.

I de kommuner Kommentus arbetar med tycks det inte ske nidgon forin-
dring i arbetssittet ute i kommunerna. Inte heller tycks de samverkanstérsok
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som gors mellan ett mindre antal kommuner leda till nagot resultat. Till
stora delar tycks detta kunna forklaras av avstdindet mellan upphandlaren och
socialsekreterarna som arbetar med placeringar och foljer upp dess resultat.
Vad som saknas i dessa fall idr siledes det systematiska arbete med kunskaps-
inhdmtning samt spridning av kunskap som diskuteras i litteraturen kring
lirande och lirande organisationer och som ocksa visat sig vara av betydelse
i tidigare studier (Knutsson & Thomasson, 2013, 2015).

Diremot tycks det arbete som Kommunforbundet Skine gor ge storre
effekt. De personer som vi talade med pd Kommunforbundet Skine som
arbetar med upphandling av HVB-hem rapporterade att de aktivt arbetar
gentemot kommunerna for att sikerstilla att de tar del av den kunskapen
som Kommunfoérbundet Skidne samlar in och dven att de aterrapporterar hur
de upplever placeringar pa olika hem till Kommunférbundet for att erfaren-
heter frin placeringar ska kunna tas med i kommande upphandlingar. Kom-
munforbundet Skdne har ocksa 6ver tid arbetat med att forfina och utveckla
sin databas och den information de samlar in om leverantorer. Forfrignings-
underlag innehaller ofta frigor utéver de som utgor utvirderingsgrund for
anbuden. Dirigenom lyckas Kommunforbundet Skine med att fa till stind
en bittre kunskap om marknaden i syfte att forbittra kvaliteten i de placer-
ingar som de gor. Det arbete som man gor liknar sdledes i stora delar det
systematiska arbete med insamling av kunskap om marknaden som vi sett i
tidigare studier av kommuner som lyckas med att skapa forutsittningar for
lirande upphandlingsprocessen (Knutsson & Thomasson, 2013, 2015).

Ytterligare ett problem som varken Kommentus eller Kommunférbun-
det Skdne genom sina respektive anstringningar loser dr komplexiteten kring
vardens innehéll och de olika metoder som finns och anvinds, en del evidens-
baserade, andra inte. Detta idr ett komplext omrade, dels eftersom det faktum
att en metod dr evidensbaserad inte nodvindigtvis innebir att den ir bittre
in icke evidensbaserade metoder, dels for att det dr svart att folja upp och
mita vilka effekter en metod har pa lingre sikt. Det som syns dr de indi-
vider som dterfaller i behandling, men diremot vet man p.g.a. sekretess och
andra omstindigheter lite om hur de individer som inte kommer tillbaka
mir. Detta ir ytterligare en utmaning och ett problem som representanter
frin flera av de kommuner vi talat med lyfte.

Sammanfattningsvis kan vi hir tala om tva olika lirandeprocesser, bada
nodvindiga for att forbattra kvaliteten 1 och resultaten av HVB-placeringar.
For det forsta behover upphandlande organisationer bittre kunskap om olika
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behandlingsmetoder och dess effektivitet. Hir behdvs uppenbarligen mer
forskning for att uppnd den evidensbaserade kunskap som Socialtjinstlagen
talar om. For det andra behover upphandlande organisationer strukturera
sitt kunskapsarbete. Det méste goras genom att dokumentera de erfaren-
heter som gors i upphandlingsarbetet. Data om leverantorer, priser, rutiner,
resultat med mera mdste registreras och systematiseras for att kunskaper om
behandlingsresultat ska kunna anvindas som grund for férnyat och vissat
kravstillande i framtida upphandlingar.

Det dr med andra ord helt avgorande att den inhimtade kunskapen an-
vinds i samband med utformning och utvirdering av forfrigningsunderlag.
Tidigare studier visar att de kommuner som ér bra pd upphandling arbetar
kontinuerligt med att folja upp och himta in kunskap om marknaden och
sedan infor varje upphandling justera underlagen utifrin den nya kunskapen.
Inhimtning av kunskap och dokumentering av erfarenheter ér siledes en sak,
men det krivs ocksd att det finns en organisation som stodjer detta arbete.

Vad som krivs dr ett nytt arbetssitt som innebir att arbetet med upp-
handling inte blir nigot som gors en ging vart fjirde dr utan en stin-
digt pigdende process med olika faser, vilket ocksa lyfts i tidigare studier
(Knutsson & Thomasson, 2015). Forsta fasen dr upphandling, andra fasen ér
kontinuerlig uppfoljning och utvirdering av befintliga avtal och leverantorer
samt dokumentation av kunskapen, tredje fasen ir omarbetning av forfrig-
ningsunderlag infér ny upphandling, fas fyra ir att genomfora en ny upphand-
ling. Kommunfoérbundet Skine tycks vara pa god vig att tillsammans med
kommuner i Skane, Halland och Kronoberg fa till stind en sidan process.

Att verksamheten inte bedrivs i egen regi innebir inte att kommunen kan
lita bli att arbeta med verksamheten och dess innehall. Arbetet och de organ-
isatoriska processer som krivs ser bara annorlunda ut 4dn nir verksamheten
bedrivs i egen regi. For att kommunen ska kunna fullgora sitt ansvar krivs det
att de dven mellan upphandlingarna aktivt arbetar gentemot de upphandlade
verksamheterna och har en organisation som stodjer ett sidant arbete.
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7. Avslutande kommentarer

Upphandlingsmyndigheten tillhandahaller ett stod for upphandlande
myndigheter. I detta stod gors skillnad mellan strategi for upphandling,
upphandling och avtalsforvaltning. I uppdelningen tydliggors att sjilva upp-
handlingen avgrinsas till ett formellt steg i en mer omfattande administrativ
process. Teknikaliteter kring juridiskt definierade upphandlingsférfaranden
forefaller underordnat arbetet fore, under och efter sjilva avtalsperioden.
I tidigare studier har vi visat (Knutsson & Thomasson, 2013, 2015) be-
tydelsen av dndamadlsenlig organisering. Ett mdlorienterat inre arbete gor
skillnad i hur vil upphandling av vilfirdstjinster faller ut. Vi har observerat
tecken pd att konkurrensutsittning generellt inte skapar nigot forindrings-
tryck pa kommunalt driven dldreomsorg. Vi har visat pa tvd enskilda goda
exempel pd framgdngsrikt organisatoriskt lirande, dir tvd olika kommuner
utvecklade sin bestillarkompetens och marknadskinnedom. P4 sd sitt har
vi kunnat illustrera hur ett aktivt arbete med upphandling inom ramen for
LOU kan bidra till konkurrensdriven kvalitetsutveckling. Vi har ocksd kunnat
ge exempel pa savil strukturella som processmissiga dtgirder for att institu-
tionalisera lirande via offentliga upphandlingar: lirandet sker genom att krav
och forvintningar uttrycks i forfrigningsunderlag medan utfall och konkreta
erfarenheter av upphandlingen leder till justeringar av ambitionsnivin nir
tornyad upphandling gors. Att det dr angeliget men svirt dr dokumenterat
sedan tidigare (SKL, 2009) men vi har genom véra studier konstaterat att
det inte 4r omojligt.

Resultatet av aktuell studie dr framfor allt en bild av en komplex verksam-
het som saknar bade starkt vetenskapligt stod for vad som ska handlas upp,
d.v.s. vilka behandlingar som bor handlas upp, samt ett svagt organisatoriskt
minne foranlett av personalomsittning och bristande uppfoljningsrutiner —
hur-frigan gloms bort 6ver tid. Ur lagstiftningen gar det i stor utstrickning
att utldsa ”vad” som ska dstadkommas genom vard och behandling av barn
och unga. Enligt SoL (2001:453, kap 6, §7) ska socialnimnden i ansvarig
kommun (i) medverka till att de fir god vird och fostran och i 6vrigt gynn-
samma uppvixtforhallanden, (ii) verka for att de fir limplig utbildning, (iii)
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verka for att de fir den hilso- och sjukvird som de behover, samt, slutligen
(iv) limna vardnadshavarna och forildrarna rid, stéd och annan hjilp som
de behover.

Socialtjinstférordningen (2001, 3 kap, §§ 3-9) anger ocksd flera olika
kvalitetskrav pa verksamheten. Till det kommer tillstindsplikt for privata
och anmilningsplikt for offentliga utforare. Det dligger utforare att uppritta
ett sirskilt kvalitetsledningssystem med en lingtgdende dokumentations-
skyldighet enligt SOSES 2011:9 (Socialstyrelsen, 2011). Inspektionen for
Vird och Omsorg (IVO) ir tillsynsmyndighet, vilken har till uppgift att ut-
tora arliga tillsynsbesok pd alla HVB-hem oavsett driftsform. Det finns med
andra ord en grundliggande kravbild redan i lagstiftningen. Kvalitetsfrigor
uppstar emellertid dd ”hur”-frigan vicks - hur arbetar utférarna i praktiken
for att uppna de lagstadgade milen? Hir borde konkurrens enligt teorin
driva pd kvalitetsutvecklingen.

Vad vi har sett vixa fram ir att kommuner forsoker 16sa komplexiteten och
resursbristen genom samverkan och inte enbart samverkan mellan kommu-
ner, utan samverkan mellan kommuner som samordnas, organiseras och styrs
av en intermediir. Denna intermediir tar dven ansvar for savil uppfoljning av
befintliga avtal och utforare som kunskapsinhimtning och dokumentation av
kunskap kring marknaden och dess aktorer. Studien pekar p4 att intiget av
intermedidrer har underlittat situationen for kommunerna nir det giller upp-
handling av HVB-hem. I vir studie ir Kommunfoérbundet Skine och Kom-
mentus tvd tydliga fall av en intermedidrform. Studien visar emellertid ocksa
pd att det finns en vig kvar att gd nir det giller att utveckla samarbetet mellan
kommunerna och intermediiren. Vad som framforallt tycks vara en svaghet
och en risk med att anvinda sig av en intermediir ir att kunskapen riskerar
att ga forlorad pa vigen. Den kunskap och erfarenhet kring placeringar och
hur vil enskilda aktorer fungerar som handliggare ute i kommunerna nar
inte alltid hela vigen fram till intermediiren. Likasd kan det ibland vara svart
tor den enskilda kommunen att veta vilken kunskap som finns att himta hos
intermedidren och dirmed vilket stdd denne kan ge den enskilda handlig-
garen i samband med en placering. Avstindet mellan de inblandande aktor-
erna som ytterst beror pa att de tillhor olika organisationer forsvéras sdledes
sdvil kunskapsinhimtning som lirande.

Rollen som intermedidr innebir att de tar 6ver en del av arbetet med upp-
foljning och utvirdering av befintliga leverantorer och avtal samt samlar kun-
skap om marknadens aktorer. Studien visar ocksd pa att rollen som inter-
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medidr medfor utmaningar for organisatoriskt lirande dd kunskapséverforing
inte bara behover ske inom, utan dven mellan organisationer och att detta
kraver att forutsittningar for sidan kunskapsoverforing finns. Ytterligare
en forsvirande omstindighet dr personalomsittningen ute i kommunerna.
Detta dr emellertid ndgot de intermedidrer vi talat med dr medvetna om och
de arbetar ocksd med att ta fram processer som kan stodja kunskapsspridning
mellan organisationer. Ett arbete som ir intressant och relevant inte minst
med tanke pa den 6kade graden av samverkan mellan aktorer i offentlig sek-
tor som vi ser idag.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det i grund och botten fore-
ligger goda forutsittningar for ett ingdende kvalitetsutvecklande samarbete
mellan bestillare och utférare. Det finns tydliga legala strukturer for en sys-
tematisk kunskapsutveckling mellan myndigheter och organisation som be-
driver HVB-verksamhet, men det aterstir mycket arbete for att svara upp
emot lagens ambitioner. Upphandlingsprocessen med tillhérande avtalstor-
valtning kan spela en viktig roll i arbetet med konkurrens som utvecklings-
instrument: ”Att skapa en evidensbaserad praktik i upphandlingsprocessen
ir angeliget eftersom det dr genom den processen som HVB viljs ut, och
godkinns, for placering av barn och unga.” (SKL, 2010:19). HVB-placer-
ingens komplicerade och varierande natur stiller krav p4d att erfarenheterna
av genomforda placeringar samlas och analyseras. Hir har intermediiren sitt
naturliga och angelidgna existensberittigande.
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Bilaga 1

Forteckning 6ver
medverkande kommuner och
organisationer

Foljande kommuner kontaktades och fick fraga och paminnelse om att stilla
upp pa intervin:

Askersund, Bords, Essunga, Finsping, Hirryda, Kinda, Lerum, Lidkoping,
Motala, Munkedal, Norrkoping, Osby, Pited, Sjobo, Skellefted, Tanum,
Tidaholm, Tranemo, Trands, Valdermarsvik, Vara, Atvidaberg

Foljande kommuner intervinades:

Askersund, Borids (2 personer), Lidkoping (2 personer), Motala, Munkedal,
Norrkoping, Tanum

Utover kommuner intervjuades foljande organisationer:

Inspektionen for vard och omsorg
Kommentus Kommunforbundet Skine
Sveriges Kommuner och landsting
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