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En fallstudie av tva privatiserade
aldreboenden

EVA HAGBJER, JOHNNY LIND & EBBA SJOGREN

Inledning

Det &r viktigt att medborgare i ett samhélle litar pa att offentligt finansierade
tjanster inom exempelvis vard, skola och omsorg haller god kvalitet. Om
medborgarnas tillit minskar kommer ocksé deras benédgenhet att betala skat-
ter och avgifter att minska, vilket undergraver basen for det offentligt fi-
nansierade valfirdssystemet. For att samhillet ska fungera och utvecklas
vdl maste man sikra medborgarnas tillit till att stat, kommun och landsting
fullgor sina ataganden. Darfor blir det problematiskt om de offentligt fi-
nansierade tjidnsterna kritiseras i media for bristande kvalitet. Den typen av
kritik i media &r uppenbart problematiskt for individerna och deras anhoriga
som kan ha drabbats av en bristande omsorg. Samtidigt riskerar skandal-
rapporter i media att minska tilliten till samhéllets institutioner hos samma
allménhet som bekostar institutionerna. For att minska kvalitetsbrister och
upprétthalla allmidnhetens fortroende &r det viktigt med en vélfungerande
uppfoljning av dem som utfor offentligt finansierade tjanster.

Uppf6ljningen av offentligt finansierad verksamhet har komplicerats under
de senaste artiondena genom att mer och mer av verksamheten skots av
externa aktorer. Det &r ett resultat av de senaste artiondenas krav pa 6kad

1 Justerad verision av tidigare publicerat kapitel av samma forfattare (2012), med tillstand av PwC
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effektivisering inom den offentliga sektorn i Sverige och andra visterléands-
ka lander. Ett vanligt sdtt att forsoka effektivisera verksamheten har varit att
gora forutsdttningarna for offentliga verksamheter mer lika dem som antas
rada for privata foretag (Hood, 1995). Pa kommunal niva har detta inneburit
att kommuner i 6kad grad ingatt kontrakt med externa utférare om leverans
av tjdnster, sdsom dldreboenden.

Genom upphandlingsforfaranden har det dagliga utférandet av dessa tjén-
ster, som alltjimt finansieras offentligt, alagts andra organisationer. Enligt
Socialtjanstlagen (2001:453, 2 kap, § 1) & kommunen dock fortfarande yt-
terst ansvarig for omsorgen om brukarna, d&ven da verksamheten lagts ut pa
entreprenad. Om négonting gar riktigt fel kommer dérfor &ven kommunen
att offentligt stéllas till svars for en extern akt6rs verksamhetsbrister.

Liksom andra samhillsinstitutioner har kommunen dirfor ett behov av
att anvinda sig av uppf6ljning, dels for att f4 insyn i de tjdnster som ut-
foérs hos de externa aktorerna, dels for att 6ka allménhetens fortroende for
kommunens mojlighet att sdkerstélla tjansternas kvalitet. En vélfungerande
uppf6ljning kan uppfylla bédda dessa behov (Seal et al., 1999; Seal & Vin-
cent-Jones, 1997). Kommunernas behov av kontroll éver vad som hénder
hos den externa aktdren uppfylls genom att uppfoljningen ger dem kunskap
om vad som sker i vardhemmen. Detta kan uppnas genom savél uppfol-
jning pé distans via enkéter som genom besok pa boenden. Genom att fa
kunskap om de lokala férhallandena i vardhemmen kan kommunen etablera
aktorstillit till den externa akt6ren.

Nar uppfoljningen av de utforda tjansterna upplevs som objektiv och ger
en bild av att kommunen har kontroll 6ver vad som hédnder hos utforarna
bidrar den till att skapa tillit till samhéllets institutioner. Darigenom bidrar
uppfoljningen till att skapa systemtillit hos allménheten. Figur 1 ger en
schematisk bild av de inblandade aktérerna och de tva formerna av tillit.
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Figur 1. Aktorstillit respektive systemtillit ndr externa aktorer utfor offentligt finan-

sierade tjanster

Kapitlets syfte och innehall

Syftet med detta kapitel &r att bidra till 6kad forstaelse for uppfoljningens
roll i skapandet av aktorstillit och systemtillit. I forsta hand kommer det att
beskriva hur uppfoljningen &r organiserad i relationen mellan en kommun
och tva privata utforare, som har i uppdrag att driva dldreboenden samt hur
denna struktur kan bidra till aktorstillit. Sdttet uppfoljningen &r organiserad
pa kommer sedan att relateras till behovet av att skapa systemtillit.

Kapitlet dr disponerat enligt féljande. I ndsta avsnitt beskrivs hur aktorstil-
lit kan skapas genom uppfoljning i interorganisatoriska relationer. Darefter
beskrivs studiens sammanhang och genomforande samt hur uppfoljningen
av de tva studerade dldreboendena dr organiserad. I slutsatserna diskuteras
sedan hur det beskrivna uppfoljningssystemet bidrar till att skapa aktorstil-
lit for de specifika verksamheterna och systemtillit for genomférandet av
offentligt finansierade tjdnster. Vi pekar ocksad pa négra utmaningar i den
framtida utvecklingen av uppf6ljningssystem for offentligt finansierad verk-
sambhet.

© FORFATTARNA OCH SIR 1 5 9



EVA HAGBJER, JOHNNY LIND & EBBA SJOGREN

Aktorstillit och uppféljning i interorganisa-
toriska relationer

Nér en kommun ldgger ut verksamhet pé entreprenad till en extern utforare
forblir den ansvarig for tjansternas kvalitet infér brukarna av tjansterna och
andra medborgare. Eftersom externa uppdragsgivare ska skota dldreboen-
den pa kontrakt behover kommunen lita pa att den specifika aktdren lever-
erar en tjanst som haller god kvalitet. Ett sétt att skapa denna aktorstillit &r
att kommunen foljer upp verksamheten hos den externa utfoéraren (Seal &
Vincent-Jones, 1997). Samtidigt forutsitter detta att det finns fortroende for
uppfoljningen i sig, vilket det finns olika sétt att astadkomma. Tva vanliga
principer vid uppf6ljningens utformning &r att strdva efter oberoende och
opartiskhet samt att sékerstélla relevansen hos det som f6ljs upp. De tva
principerna kan std i motsatsforhéllande till varandra. Pa ett 6vergripande
plan handlar det alltsa om att den som f6ljer upp verksamheten behover hitta
balans mellan behovet av distans och nédrhet till det som granskas.

Inom redovisningslitteraturen betonas ofta vikten av att uppf6ljning och
granskning av en verksamhet gors av en organisatoriskt oberoende instans
(Sikka & Wilmott, 1995). Genom att undvika formella band till den verk-
samhet som granskas skapas forutsittningar for den granskande parten att
skota sitt uppdrag korrekt och inte tveka att rapportera eventuella miss-
forhéallanden. Den formella strukturen for uppf6ljningen antas goéra utfallet
tillforlitligt.

Da en kommun granskar en extern utforare dr den per definition organisa-
toriskt oberoende i forhallande till aktoren som driver det specifika dldrebo-
endet. I detta kapitel riktas darfor intresset mot arbetet med att astadkomma
ett operativt oberoende mellan granskaren och den granskade for att skapa
tillit till uppfoljningen. Malet dr att sékerstdlla att uppfoljningens innehall
— ytterst sett avgorandet om prestationens kvalitet — bestdms pa ett sétt som
inger fortroende.

Power (1997) beskriver tva generella metoder for att uppné en opera-
tivt oberoende uppfoljning. Ett sétt &r att tillimpa en gemensam standard.
Det innebér att bedomningen av den verksamhet som f6ljs upp sker utifran
pa férhand angivna parametrar som tydligt anger vad som dr en bra eller
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dalig prestation. Detta mojliggér jamforelser av samma verksamhet 6ver
tid, och mellan olika verksamheter som foljs upp enligt samma standard.
Att tillampa samma standard for alla gor tillsynen oberoende av vem som
genomfor den, vilket sdkerstiller uppfoljningens tillforlitlighet. Ett exem-
pel pd en sddan uppf6ljning dr de jimforelser som flertalet landsting gor
av primdrvardsenheter sedan vardvalsreformen 2009. I dessa jamforelser
anvinds standardiserade matt, och olika aspekter foljs upp, t ex telefon-
tillgénglighet, bemotande och patienternas villighet att rekommendera pro-
ducenten. Porter (1994) anvinder begreppet mekanisk objektivitet for att
beskriva den kunskap som skapas genom tillimpningen av en standard.

Alternativet till att genomfora uppfoljning med utgangspunkt i en gemen-
sam standard &r att lata tillsynsarbetet goras av personer med egen kunskap
om den typ av verksamhet som f6ljs upp. Genom sin kunskap kan personer-
na utvirdera och gora en kvalificerad bedomning av verksamhetsprestatio-
nen genom sjilvstdndiga observationer. Socialstyrelsen anvénder sig ibland
av inspektion pa plats da den utreder en anmélan enligt Lex Maria.? Denna
form av uppf6ljning producerar kunskap som Porter (1994) beskriver som
disciplindirt objektiv. Tilliten till kunskapens riktighet och relevans grundas
déaiatt en ldamplig person gor en kvalificerad bedomning pa basis av sin egen
expertkunskap och sunda fornuft.

Béda metoderna for att géra uppfoljningen operativt oberoende syftar
saledes till att skapa tillit genom att sékerstilla tillforlitligheten hos den
kunskap som samlas in i uppf6ljningsarbetet. Malet &r att de som delges ett
positivt resultat ska kénna fortroende for att resultatet stimmer och for att
den verksamhet som granskas &r vilfungerande. Det finns ett avbildnings-
ideal for uppfoljningsarbetet: innehallet 1 den verksamhet som f6ljs upp ska
aterges pa ett sa rittvisande och relevant sitt som mojligt.

Aldrevard som typfall av offentlig omsorg

Aldreomsorgen ir ett omriade dir allménhetens fortroende har paverkats
negativt av avsléjanden om missforhéllanden. Foljaktligen har det setts som

2 Lex Maria innebdr att vardpersonal har skyldighet att till Socialstyrelsen anmila om en patient i samband med
hilso- och sjukvard drabbats av eller utsatts for risk att drabbas av en allvarlig skada eller sjukdom.

© FORFATTARNA OCH SIR 16 1
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en viktig uppgift att aterstdlla allménhetens systemtillit till dldrevardens
kvalitet, bland annat genom 6kad och mer effektiv uppfoljning.

I den hir kapitlet redovisas uppfoljningen av tva dldreboenden som till-
horde olika regionala enheter inom kommunen Storstad och drevs av tva
separata entreprenadforetag. Den ena regionen, Ost, hade lang erfarenhet
av upphandling och hade nistan inga édldreboenden i egen regi. Den andra
regionen, Nord, bedrev vid studiens borjan flera dldreboenden i kommunal
regi och hade jimforelsevis begransad erfarenhet av att lagga ut verksamhet
pa entreprenad. I kapitlet visas hur olika typer av uppf6ljning anvédndes for
att skapa aktorstillit 1 relation till de enskilda utforarna. Uppf6ljningen har
studerats genom observationer av uppfoljningsméten mellan utforarforeta-
gen och regionerna, kompletterat med intervjuer inom utférarforetagen och
kommunen samt av dokumentstudier.

Figur 2 visar en forenklad bild av utforande och uppf6ljning av offent-
ligt finansierad dldreomsorg pé entreprenad i kommunen Storstad. P& grund
av sin storlek var kommunen indelad i ett antal decentraliserade regioner,
som var och en ansvarade for bland annat social omsorg och dldrevard. Den
16pande uppfoljningen skedde huvudsakligen inom den fokala relationen
mellan den kommunala regionen och den lokala resultatenheten hos den
privata utforaren, vilket vanligtvis var ett enskilt dldreboende. Det skedde
dven viss central uppfoljning och sammanstéllning fran kommunens huvud-
kontor, som ansvarade for rapporteringen till politikerna i kommunen.

Sedan 2008 var det en ny central upphandlingsenhet som ansvarade for
upphandlingen av nya &ldreomsorgsentreprenader. Kommunens och ut-
forarens huvudkontor interagerade dédrmed direkt med varandra under
upphandlingen, som kunde omfatta flera dldreboenden fran olika regioner.
Brukarna och deras anhoériga var direkt kopplade till den fokala relationen
i egenskap av slutkunder. Andra centrala aktdrer var media och allménhet
samt statliga myndigheter med tillsynsansvar inom sektorn.
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Figur 2. Utférandet och uppféljningen av kommunala tjénster pa entreprenad.

Uppféljningen i Storstad

Uppfdljningen av dldreboenden i Storstad utmirktes av en alltmer om-
fattande standardiserad méitning av prestationer, som genomférdes av olika
instanser och kombinerades med inspektioner, som i forsta hand genom-
fordes pa lokal nivéa inom varje region.

Enkater och andra standardiserade matningar

Bade regionkontoren och kommunens huvudkontor informerade sig om
dldreomsorgens kvalitet med hjilp av standardiserade prestationsrapporter.
De tva regionkontoren begérde in viss grundldggande kvalitetsstatistik var-
je manad och gjorde en stérre uppfoljning av dldreboendenas hilso- och
sjukvard arligen. Denna information analyserades pa lokal niva vid varje
regionkontor for att snabbt fdnga upp negativa trender, till exempel om kli-
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enterna pa ett dldreboende drabbades av benbrott i en storre utstrackning dn
genomsnittet. P4 central niva hade dldreomsorgsenheten vid kommunens
huvudkontor utarbetat tvd granskningsmallar som regionkontoren var ans-
variga for att rapportera in arligen. Det var dels en granskning av dldreom-
sorgens generella kvalitet, dels en sarskild uppf6ljning av den medicinska
delen av verksamheten som inférdes 2009. De tvé rapporterna var tillsam-
mans avsedda att ge huvudkontoret en 6verblick av kvaliteten pa Storstads
dldreboenden.

Tillsammans med en nationell kvalitetsutviardering och bru-
karundersokning, som genomfordes av Socialstyrelsen inlemmades de cen-
tralt bestéllda granskningarna i en arlig kvalitetsrapport som levererades till
regionkontoren. Ursprungligen skickades rapporten dven till kommunfull-
miktige, men fr o m 2010 tog kommunfullméktige endast del av de finansi-
ella och operationella nyckeltal f6r dldreomsorgen som ingick i regionernas
arliga verksambhetsberittelser och Storstads gemensamma arsredovisning.
Arsredovisningen lades dven upp p4 kommunens hemsida i en populariserad
version avsedd for allménheten. Regionkontoren riktade viss kritik mot de
tva centrala uppfoljningsmallarna. Bada var svartolkade; det var t ex oklart
om vissa nyckeltal var avsedda att inkludera boende som avlidit under aret
eller hur fragan om huruvida all personal “behdrskade det svenska spraket i
tal och skrift” skulle besvaras. Den generella uppféljningsmallen fick dven
kritik for att vara alltfor grundlaggande och for att bara fanga upp de fall da
omsorgen var under all kritik. Négra kontrollpunkter i uppf6ljningsmallen
var t ex att personalen bar tydliga namnskyltar och att omsorgsdokumenta-
tionen forvarades pa ett betryggande sitt.

Ett mer allmént problem enligt verksamhetsforetrddare pé dldreboendena
var att de olika uppf6ljningsrapporterna fran huvudkontoret och regionkon-
toren delvis 6verlappade varandra. Forekomsten av tandvards- och nutri-
tionsatgérder studerades bade i regionernas sjukvardsstatistik och i huvud-
kontorets generella uppfoljning, medan personalens utbildning redovisades
bade i den generella uppfoljningen och i respektive regions verksamhets-
berittelse. I ett forsok att samordna informationen hade Ost utvecklat ett
eget uppfoljningssystem som baserades pa den information som redan rap-
porterades. Avsikten var att rikta intresset pa omsorgens resultat snarare &4n
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vilka aktiviteter som utférdes. Inte heller denna uppf6ljning rapporterades
dock till Storstads huvudkontor.

En viktig uppgift for varje regionkontor var att f6lja upp de specifika 6v-
erenskommelser som gjorts under upphandlingen. Det var genom kontrak-
tet som kommunen hade storst mojlighet att paverka den privata utforarens
verksamhet. Nir Storstads huvudkontor tog 6ver upphandlingarna bérjade
de stilla krav pa att anbuden i hogre grad skulle specificera och kvantifiera
de insatser foretagen dmnade utfora. Regionkontoren konstaterade att en
nackdel med detta var att det inte alltid gick att kvantifiera den faktor som an-
sags mest relevant for att skapa god omsorg. Till exempel anvidndes parame-
trar som personalens utbildning och miangden sociala aktiviteter per vecka i
ett forsok att bedoma kvaliteten pa bemdotandet och de boendes dagliga liv.
Det fanns inte heller nagot system for att rapportera hur vél entreprendrerna
uppfyllde kontraktet till huvudkontoret, varfor man inte kunde ta vara pa
regionernas erfarenheter pa ett systematiskt sitt vid framtida upphandlingar.
En annan nackdel som lyftes fram av regionkontoren var att kommunen
redan fore upphandlingen angav vilken sorts ataganden som premierades,
eftersom utvdrderingsprocessen maste beskrivas 1 forfragningsunderlaget.
Diarmed ledde kontrakten till 6kad standardisering.

Denna utveckling kan kontrasteras med utforarkontraktet i Ost, som upp-
handlades innan upphandlingsfunktionen centraliserades till kommunens
huvudkontor. Osts lokala upphandlare undvek medvetet att specificera vad
anbudet skulle innehélla, bortsett fran vissa generella kategorier som t ex
att ange hur ett aktivt liv skulle sikerstéllas for de boende. Anledningen var
att ett anbud som utformats av utforaren upplevdes som é&rligare och gav
utforaren utrymme att komma med egna forslag. De valde dven att inte stélla
nagra krav pa kvantifiering av omsorgen eftersom detta ansags tvinga fram
en avvigning mellan kvantifierbara och icke kvantifierbara faktorer i ut-
véarderingen, vilket var problematiskt eftersom de kvantifierbara aspekterna
endast sdgs som en liten del av helheten. Ytterligare en metod, som anvindes
bade centralt och lokalt i kommunen for att sékerstédlla omsorgens kvalitet,
var att stélla krav pa interna kvalitetsutviarderingar och brukarundersdkning-
ar hos utforarna. De interna granskningarna tackte liknande omréden som
kommunens kvalitetsutvdrderingar. Att delge regionerna resultatet var fri-
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villigt, och det efterfragades inte av kommunens huvudkontor.

Darutdver inhdmtade bade Storstads huvudkontor och utférarna de bo-
endes &sikter om omsorgen genom brukarundersokningar utforda av
fristdende opinionsundersokningsforetag. Resultatet av huvudkontorets en-
kit inlemmades i den arliga kvalitetsrapporten och gjordes tillgidnglig for
befintliga och framtida brukare via internet.

Inspektioner och uppféljningsmaoten

Utover de standardiserade utvirderingarna genomforde regionkontoren i
Ost och Nord anmilda och oanmilda inspektioner ett par ganger per ar i
syfte att gora en allmén bedomning av omsorgen. Inspektorerna kunde till
exempel se om utférarnas rutiner foljdes i praktiken eller om de boende
ldimnades ensamma framfor TV:n. De kontrollerade dven dokumentationen,
medicinhanteringen och andra sdkerhetsaspekter av omsorgen. Utférarna
kritiserade samtidigt inspektionerna for att de tog tid och utgjorde ett avbrott
1 boendets normala verksamhet, i synnerhet om inspektdrerna anlédnde under
nagon maltid.

Séttet pa vilket inspektionerna var organiserade skilde sig at mellan re-
gionerna. Ost hade en specialiserad uppfoljningsfunktion som féljde upp
dldrevard pa heltid. Nords tva kvalitetsgranskare hanterade inspektionerna
vid sidan av sina ordinarie uppgifter som sjukvardsansvarig i regionen res-
pektive chef for ett dldreboende inom den kommunala dldreomsorgen.

Regionernas uppf6ljning, sérskilt inspektionerna och kontraktsutvérde-
ringen, utgjorde underlag for uppfoljningsméten mellan regioner och ut-
forare som holls tva till tre gdnger per ar. P4 motena diskuterades klagomal
och héndelser i verksamheten samt vad utférarna kunde gora for att losa
problemen. Métena var ocksa ett tillfille att diskutera tolkningar av kontrak-
tet och utforarnas skyldigheter, exempelvis huruvida tonaringar som anord-
nade sociala aktiviteter kunde rdknas som en del av bemanningen. Mellan
motena holl utférarna och regiontjanstemédnnen kontakt via telefon och mejl
vid akuta situationer, t ex klagomal fran en boende eller kritik i media. Upp-
foljningen genom moten, samtal och inspektioner var alltsd en dynamisk
process vars utfall var svart att jamfora mellan olika regioner. Informationen
fran denna del av uppfoljningen fordes inte heller vidare till huvudkontoret
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eller kommunfullméktige.

Huvudkontorets dldreomsorgsenhet hade ocksa en handfull kvalitetsin-
spektorer som granskade ett antal regioner arligen. Resultatet rapporterades
dels till de granskade regionerna, dels i en sammanfattande rapport med
goda exempel fran arets granskningar och omraden som behovde utvecklas
for framtiden. Rapporten presenterades for den politiska majoriteten och
samtliga regioner i Storstad samt pa kommunens hemsida. Daremot del-
gavs den inte kommunfullmiktige som helhet. En annan centraliserad killa
till icke standardiserad information var Storstads “dldreombudsman”, dit
dldre kunde vinda sig for information och klagoméal. Aldreombudsmannen
upprittade en sammanfattande arsrapport som ldmnades till den politiska
majoriteten, till samtliga regioner och publiceras pa kommunens hemsida.

Manga aktorer foljer upp verksamheten pa olika satt

Sammantaget visar beskrivningen av den organiserade uppféljningen av
tva privata dldreomsorgsutférare i kommunen Storstad pad en omfattande
uppfoljning som gors av en rad olika organisatoriskt oberoende parter. Den
systematiska uppf6ljningen av det enskilda dldreboendet sker pa bade cen-
tral och lokal nivd inom kommunen. Verksamheterna granskas ocksa av
statliga myndigheter.

Studien visar att uppfoljningens innehall har olika karaktdr. 1 kapitlet
beskrivs ett antal olika standarder som anvinds for att bedoma verksam-
heterna i region Norr och Ost. Kommunens huvudkontor samlar bland annat
in statistik om tandvardséatgérder, personalens utbildningsniva och beman-
ning. Aven pa lokal regionniva samlas statistisk information om verksam-
heten i de studerade dldreboendena in. De tva regionerna anvander sig ocksa
av platsinspektioner, som genomfors av personer med kompetens inom dld-
reomsorg. Det halls dven aterkommande méten mellan kommunens och
verksamheternas foretrddare, dér operativa fragestallningar diskuteras i mer
detalj. Man anvénder bada de strategier for att sikra operativt oberoende
som beskrivs i litteraturen: Tillimpning av standarder och anvidndning av
professionell kunskap och omdome.

Figur 3 visar pa en klar 6vervikt av uppfoljning som &r avsedd att skapa
tillit genom mekanisk objektivitet med utgangspunkt i forutbestimda stan-
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darder. Det finns ocksé tecken som tyder pa att denna form av uppfoljning
okar 1 omfattning. De standardiserade rapporterna har blivit flera och det har
tillkommit nya rapporteringskrav sedan 2008.

Metoder for att siikra operationellt oberoende uppféljning

Mekanisk objektivitet Disciplinér objektivitet
Kvalitetsinformation Inspektioner
Sjukvardsstatistik™® Aldreombudsmannens rapport
Generell kvalitetsuppf6ljning Uppf6ljningsmoten

Nyckeltal i budgeten Telefonsamtal och e-mail
Brukarundersokning

Lopande sjukvards- och omsorgsstatistik
Kvantitativ uppf6ljning av kontraktet**

Samordnande uppfoljningssystem*
(endast regionkontor Ost)

(*Nytt sedan 2009 **Nytt sedan 2008)

Figur 3. Olika former av operationellt oberoende uppfoljning av upphandlade &ldre-

boenden i kommunen Storstad.

En nidrmare analys av varifran de olika formerna av uppfoljning genom-
fors illustreras av figur 4, som visar att uppfoljning som bygger pé en dis-
ciplindrt objektiv bedomning av verksamheten &r vanligare pa lokal niva
i kommunen. Pa central niva finns det ett stérre antal standardbaserade
former av uppfoljning. Mot bakgrund av den observerade skillnaden i hur
resultaten frdn uppf6ljningen sprids &r det sdrskilt intressant att det finns
sddana skillnader mellan varifran olika former av uppfoljning genomfors.
Den disciplinért objektiva uppfoljningen fors oftast inte vidare fran lokal
regionniva 1 kommunen, medan den mekaniskt objektiva uppfoljningen i
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form av standardiserade métetal har bredare spridning sdvél inom som utan-
for kommunen.

Operationellt oberoende

Mekanisk objektivitet Disciplinér objektivitet
Lopande sjukvards- och Inspektioner (regionen)
omsorgsstatistik

Uppfoljningsméten

Sjukvardsstatistik (regi-
onen) Telefonsamtal och e-mail
Lokal niva
Samordnande uppf6lj-
ningssystem (endast region
Ost)

Kvantitativ uppf6ljning av
kontraktet

Sjukvardsstatistik Inspektioner
(dldreomsorgsenheten) (dldreomsorgsenheten)

Generell kvalitetsuppfolj- Aldreombudsmannens
ning rapport

Central niva
Nyckeltal i budgeten

Brukarundersokning

Kvalitetsinformation (So-
cialstyrelsen)

Figur 4. Organisatoriskt oberoende uppfoljning pa lokal och central niva

Slutsatser

Slutsatsen blir att det forekommer en omfattande uppfoljning av upphand-
lade dldreboenden med manga inblandade parter pa savdl kommunal som
statlig niva. Detta kan forstas mot bakgrund av tidigare forskning som lyfter
fram uppfoljningens betydelse for att ge 6kad kontroll 6ver vad som hénder
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i verksamheten (Roberts & Scapens, 1985). Eftersom kommunen inte har
nagra hierarkiska paverkansmedel for de upphandlade dldreboendena blir
uppfoljningen en viktig del av dess mojligheter att paverka verksamheten
och sékerstilla dess specifika innehall. Att sdkra denna aktorstillit kan tjana
savil till att sdkra god kvalitet som till att undvika skandaler.

Tidigare forskning pekar pa att férekomsten av uppféljning i sig kan dka
systemtilliten (Seal & Vincent-Jones, 1997), varfor ett omfattande upp-
foljningssystem ocksa kan stirka allminhetens tilltro till den allmént finan-
sierade dldreomsorgen som helhet. Samtidigt kan ett sddant system gora
hanteringen mer invecklad. Vi har exempelvis funnit att olika parter ef-
terfragar liknande information utan tydlig samordning av insamling eller
analys av data. Det antyder att mer uppf6ljning inte automatiskt kan sigas
leda till battre genomlysning av verksamheten. Hér kan det foreligga en
spanning mellan & ena sidan strivan att skapa systemtillit genom omfattande
uppfoljning och a andra sidan behovet av att skapa aktorstillit genom effek-
tiv genomlysning av specifika verksamheters innehall.

Forekomsten av olika former av uppfoljning kan tyda pa ett behov av
att hantera de fortjanster och brister som hérrér ur olika formers mojlighet
att skapa aktorstillit. I studien beskrivs ett antal fortjénster och brister med
den standardbaserade, mekaniskt objektiva uppféljningen och med den dis-
ciplindrt objektiva uppfoljningen som baseras pa professionell kunskap.
Dessa fortjanster respektive brister bekréftar resultatet av tidigare forskning
(Boland & Schulze, 1996). I korthet innebér mekaniskt objektiv uppfoljning
att verksamheter bedoms utifran en given standard, vilket gor det mojligt att
jdmfora dem. Samtidigt kan det uppsta fragetecken kring méitningarnas pre-
cision. I denna studie kritiserade exempelvis verksamhetsforetridare vissa
parametrar vars innebord de tyckte var oklar, t ex svenskkunskaper. Detta
tyder pa att det inte per automatik &r entydigt vad som ska métas.

Emellertid syns inte detta tolkningsutrymme, som finns vid tillimpningen
av standardformulédret, nér resultaten rapporteras vidare. Istéllet framstar in-
formationen som en entydig och precis avbildning av verksamheten. Upp-
foljning som bygger pa disciplinért objektiv kunskap medger storre tolk-
ningsutrymme &n tillimpningen av ett standardformulér, vilket bl a minskar
jamforbarheten och den synbara precisionen. Samtidigt finns det andra
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forutséttningar att synliggoéra eventuella tolkningsproblem. Exempelvis dr
det mojligt att diskutera den praktiska innebdrden av savil uppdragsgivares
krav som verksamhetsutfall vid uppfoljningsméten eller inspektioner.

De tva formerna f6r uppf6ljning bidrar alltsda med olika former av kunskap
om verksamhetens innehdll och utfall. Dédrmed bidrar de ocksd med olika
grunder for tillit till verksamhetsuppfoljningen. Den mekaniskt objektiva
kunskap som fo6ljer av en kvantitativ uppf6ljning kan synliggora t ex nega-
tiva avvikelser fran forutbestimda miniminivaer pa ett trovérdigt sitt. Detta
gor dock att det inte &r sjdlvklart att framstdende presentationer synliggors
och uppmuntras. Omvént dr den disciplinirt objektiva kunskapen i den
lopande kvalitativa uppfoljningen sdmre pa att synliggéra huruvida verk-
samheten bedrivs pa ett lampligt sétt, bortom de specifika omstandigheterna
som rader pa plats i dldreboendet. Eftersom de tva uppf6ljningsformerna ger
olika typer av kunskap om verksambheters innehéall kan det vara vardefullt att
anvinda bada formerna for att skapa aktorstillit.

Utover denna skillnad i sittet att avbilda verksamheter och dirigen-
om bidra till aktorstillit ger de bada uppfoljningsformerna ocksé olika
forutsittningar for att kommunicera resultaten. Detta har betydelse uppf6lj-
ningens effekt pa systemtilliten. Den disciplinért objektiva uppfoljningen
grundar sig pa lokal kunskap som &r svar att forflytta bortom den regionala
kommunnivén. Resultatet av verksamhetskompetenta individers bedomning
ar tydligt kopplade till ett visst lokalt sammanhang och ddrmed svérare att
rapportera vidare till andra enheter. Samtidigt &r den osdkerhet som ligger
bakom de bedémningar som goérs inom ramen for disciplindrt objektiv upp-
foljning mer synlig. Detta kan skapa tvivel kring uppfoljningens férmaga
att ge en korrekt bild av verksamhetens innehall, eftersom det saknas sétt
att bedoma uppfoljningens genomforande (Lonsdale, 1999). Detta skiljer
sig fran resultaten av mekaniskt objektiv uppf6ljning. De maétetal som dr
utfallet av mekaniskt objektiv uppf6ljning &r létta att fora vidare till aktorer
langt utanfor den enskilda verksamhetens sammanhang. Dock blir eventuell
osédkerhet som funnits vid métetalens tillkomst osynlig for mottagaren.

Enligt forskare bidrar dessa bada omsténdigheter till att mekaniskt objek-
tiv kunskap uppfattas som mer trovirdig av aktdrer som befinner sig organ-
isatoriskt langt bort fran verksamheten och som saknar djupare kunskap om
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vilka avvigningar som kan ligga bakom kunskapens produktion (Macken-
zie, 1990). For saddana aktorer, t ex kommunledningen eller enskilda med-
borgare, kan mekaniskt objektiv uppfoljning ddrmed vara sérskilt effektivt
nir det giller att skapa systemtillit. Samtidigt visar forskning att mekaniskt
objektiv granskning inte nddvandigtvis fangar relevanta kvalitetsskillnader
(Bevan & Hood, 2006), medan disciplindrt objektiv granskning framgangs-
rikt kan uppfatta “mjuka” virden (Slagsvold, 1997). Med tanke pa be-
tydelsen av brukarnas upplevelse av kvaliteten pa exempelvis trygghet och
bemotande torde den langsiktiga systemtilliten ddrmed forutsitta en form av
uppfoljning som tillater sddan genomlysning.

Sammantaget talar detta for att det dr viktigt att behalla bada uppf6lj-
ningsmetoderna for att fa till stand ett fungerande uppfoljningssystem som
bidrar till att skapa och vidmakthalla savil aktorstillit som systemtillit.
Diarmed ér det problematiskt om 6kade krav pa mekaniskt objektiv uppfolj-
ning gor att disciplinért objektiv uppfoljning trings ut. I det aktuella fallet
visade den standardbaserade uppfoljningsformen en tendens att 6ka (se dven
Tamm Hallstrom & Gustafsson, 2012). En annan utveckling som pé langre
sikt kan férsvara kommunernas uppfoéljningsarbete dr kravet pa att ligga ut
verksamheter pé entreprenad. Fragan ar vilka foljder detta far for regionens
interna kompetens att bedoma hur en god verksamhet ska bedrivas. Behovet
av sadan kompetens dr mest uppenbart for det uppfoljningsarbete vars rele-
vans och anvindbarhet grundas i disciplindr objektivitet. Intern kompetens
kan ocksa oka tilliten dven for den kvantitativa uppf6ljning som gor distans-
styrning mojlig, eftersom professionell kunskap kan bidra med forstaelse
for de avvégningar som gjorts nar mekaniskt objektiv kunskap producerats
(Helgesson & Fernler, 2006).

Ett sdtt att sdkra intern verksamhetskompetens dr att kommunen bedriver
dldreboenden i egen regi. Idag uppmanas kommuner dock att lagga ut all
sin verksamhet pa externa uppdragsgivare. I en av de studerade regionerna
hanterade kommunen endast i undantagsfall den dagliga driften av dldre-bo-
endena. I sddana fall dr det n6dvéndigt att kommunerna bibehaller sin lang-
siktiga verksamhetskompetens. Detta kapitel har pekat pa nigra faror med
att kommuner avlovas sddan kompetens, vilket pa sikt kan géra dem mindre
kunniga och kompetenta som kunder och kravstillare.
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Detta minskar inte forutséttningarna for mekaniskt objektiv uppféljning som
bidrar till att skapa aktorstillit och systemtillit. Daremot blir det svarare att
genomfora disciplindrt objektiv uppfoljning, som har sirskilda mojligheter
att skapa aktorstillit och darmed @ven langsiktigt bidra till allménhetens sys-
temtillit. En sadan utveckling inger inte fortroende.
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