Januari 2013

Stora mojligheter att starka
kvaliteten i aldreomsorgen
genom battre upphandlingar

Hur varderar kommuner kvalitet
vid upphandling av sarskilt boende?

aLmeca  Verdferetagarna )Friskolornas

riksforbund ~ SVENSKT NARINGSLIV
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Forord

Dagens sarskilda boenden for dldre skiljer sig fran gardagens alderdomshem: delvis tack vare
utvecklad hemtjanst kan dldre bo hemma langre, vilket inneburit att dldre pa sarskilda boenden
ar betydligt dldre och sjukare an tidigare. De dldre dr samtidigt i allmdnhet ndjda med sin
omsorg. Tydliga forbattringsomraden finns dock; fall av vanvard forekommer fortfarande, och
de dldre dr mindre n6jda med t.ex. maltider och sociala aktiviteter. Arbetet med att utveckla
kvalitet i dldreomsorgen forsvaras av att det inte finns ndgon tydlig definition av vad kvalitet i
aldreomsorgen innebar och hur den ska métas.

Framéver kommer svensk dldreomsorg att stillas infor flera utmaningar: Okade behov, 6kade
kostnader, stora rekryteringsbehov och hogre krav fran de dldre kommer att stélla stora krav pa
bade effektivitet och kvalitet. For att de enskilda utférararna ska ges forutsattningar att bidra till
att mota dessa utmaningar behover de upphandlingar som gors av dldreomsorg styra mot
kvalitet.

Mot denna bakgrund har vi 1atit genomféra en studie av hur upphandlande kommuner styr mot
kvalitet i upphandling av sarskilda boenden. Studien har finanseriats av Svenskt Naringsliv,
Almega, Vardforetagarna och Friskolornas Riksférbund, som en del i organisationernas tvaariga
program for utvecklad kvalitet i valfarden. Health Navigator har genomfort studien och
utarbetat denna rapport, och ansvarar for slutsatser och rekommendationer.

Studien visar att det finns mycket stora mojligheter for kommunerna att i 6kad omfattning styra
mot kvalitet i upphandlingar och darigenom skapa battre forutsattningar for hog kvalitet i
sarskilda boenden. Det ar var forhoppning att denna rapport ska kunna tillfora ett faktaunderlag
till diskussionen om upphandling och kvalitet, och att det ska kunna bidra till det viktiga arbetet
med att utveckla kvaliteten i dldreomsorgen.

Vi vill tacka de personer fran upphandlande kommuner och omsorgsforetag som bidragit i
intervjuer och fokusgrupper.

Stockholm i december 2012

Anders Morin, Svenskt Naringsliv
Héakan Tenelius, Almega & Vardforetagarna
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1. Sammanfattning

Health Navigator har under hosten 2012 genomfort en studie av hur kommuner styr mot
kvalitet i upphandling av sarskilt boende for dldre. Syftet med studien har varit att identifiera
mojligheter for kommuner att genom upphandling skapa battre forutsattningar for okad kvalitet
for de boende. Studien har finanseriats av Svenskt Naringsliv, Almega, Vardforetagarna och
Friskolornas Riksférbund.

Pa sarskilda boenden bor idag vara skoraste dldre, och vistelsen pa boendet utgor féor manga en
kort period i slutet av livet. Enbart var sjunde person dver 80 ar bor permanent i ett sarskilt
boende, och av dem som bor i ett sarskilt boende lider tre fjardedelar av demens. I genomsnitt
vistas de boende mindre adn ett ar pa boendet innan de avlider.

[ viss motsats till den bild av svensk dldreomsorg som under det senast aret beskrivits i media
visar kvalitetsundersokningar att dldre generellt dr ndjda med sin omsorg. Nojdheten hos aldre
och deras narstaende ar sarskilt stor vad galler tryggheten i boendet, bemotande, vardinsatser och
boendemilj6, medan social samvaro och aktiviteter samt inflytande 6ver vardagen far lagre betyg.

Ibland hors uppfattningen att svensk dldreomsorg forsamrats over tid. Eftersom strukturerade
nationella matningar av kvalitet finns forst fran de senaste aren ar det svart att uttala sig om hur
kvaliteten varit tidigare. Det 6kade fokus pa kvalitet som setts under senare ar, med utveckling,
matning och éppen redovisning av kvalitet, talar snarare for att kvaliteten kan ha 6kat.

De flesta sdrskilda boenden drivs i kommunal regi. [ en dryg tredjedel av Sveriges kommuner finns
boenden som drivs i enskild regi, och totalt drivs ungefar var femte boendeplats av en enskild
utforare. Socialstyrelsen drar i en analys av gjorda kvalitetsjamforelser slutsatsen att enskilda
utforare haller en hogre kvalitet vad galler processmatt (hur man arbetar), medan kommunala
utforare ar battre vad galler strukturmatt (vilka resurser och strukturer som finns pa plats). Att
jamfora resultat - utfallet for de dldre - vore forstas mest relevant. Jamforelser av brukarnéjdhet
visar motstridiga resultat, &ven om en tendens till en ndgot storre néjdhet majligen kan ses i
boenden i enskild regi. Inga entydiga slutsatser kan dock dras i dagslaget, och jamforelser av
kvalitetsutfall saknas tyvarr fortfarande i stor utstrackning.

Sarskilda boenden for dldre (oavsett om de drivs i kommunal eller enskild regi) har i uppdrag att
leverera den omsorg som bestills av kommunen. [ syfte att identifiera forbattringsmajligheter
har vi genomfort en studie av hur kvalitet hanteras i upphandlingar av sarskilda boenden. I
studien har vi genomfort en systematisk genomgang av alla upphandlingar av sarskilda boenden
gjorda mellan januari 2011 och juni 2012, totalt 70 stycken. Studien omfattar inte
upphandlingar enligt lagen om valfrihet (LOV) och inte hemtjdnst. Var genomgang visar att
kommunerna har stora mdjligheter att genom en tydligare styrning skapa férutsattningar for en

Hur vdrderar kommuner kvalitet vid upphandling av sdrskilt boende? 6



ytterligare forbattrad kvalitet i dldreomsorgen. Resultaten ar i flera fall applicerbara pa saval
kommunal som upphandlad verksamhet.

De omraden dar vi ser storst forbattringspotential innefattar:

Utvecklingsomrade

Observationer och forbaittringsmdojligheter

Sikerstill en basniva,
och forenkla och
fortydliga
upphandlingar

Dagens upphandlingsunderlag dr mycket omfattande, ofta med flera hundra skall-krav pa
varierande niva. Detta forsvarar bade for utférare och kommuner. Antalet skall-krav
skulle kunna minskas, och krav skulle kunna standardiseras mellan kommuner. En
gemensam standard skulle kunna anvandas som bas, och kommuner kan lagga till (eller
dra ifran) krav som de ser som sarskilt viktiga. Detta skulle forenkla, och samtidigt
garantera en viss basniva. Det ar samtidigt viktigt att kommuner har en realistisk bild av
vilken ungefarlig ersattningsniva en sadan basniva kraver.

Still i hogre grad krav pa
resultat istillet for
strukturer och processer

Farre an 10 procent av skall-kraven i upphandlingar av sarskilda boenden berdr idag
resultat. Ett 6kat fokus pa (tidigare och framtida) resultat skulle kunna bidra till 6kad
kvalitet pa flera satt: utesluta olampliga aktorer, skapa incitament for att halla hog
generell kvalitet, samt 6ka utrymme for innovation genom minskad detaljreglering. En
forutsattning for 6kad styrning mot resultat och utfall ar att det finns tydliga och robusta
matt pa kvalitet. Krav pa utfall bor ocksa relateras till en tydlig utgdngspunkt; hur har
utfallet tidigare sett ut for olika kvalitetsparametrar vid detta boende?

Tydliggor
upphandlingarnas syfte
och ambitionsniva

Vi har observerat att prisnivan for sirskilda boenden varierar mellan kommuner. Vid
jamforelse kommuner emellan ses ingen direkt koppling mellan kostnad och
kvalitetsutfall sa som det mits i Oppna jamférelser. Vid jamférelse av olika enheter, dir i
manga fall samma leverantor lagger anbud bade vid hog och lag prisniva, kan vi dock i
den har undersokningen se en tydlig koppling mellan pris och vad leverantoren erbjuder.
Vad utférarna anser vara mojligt att leverera paverkas av om kommunen anger att de
kommer att betala 1000 eller 1800 kronor per brukare och dygn. Olika mojligheter att
leverera hog kvalitet vid olika prisnivaer bor beaktas.

Utveckla
utvirderingsmodeller
utifran vald
ambitionsniva som
stimulerar kvalitet

Efter att ha valt ambitionsniva maste kommuner sidkerstilla att upphandlingsunderlaget
reflekterar dessa ambitioner och styr mot 6nskat resultat. Vi har inte kunnat observera
nagot samband mellan typen av upphandling (t.ex. prisupphandling eller kvalitets-
upphandling) och pris. Istillet kan en kommun na en hog eller 1ag prisniva (och dar-
igenom indirekt ambitionsniva for kvalitet) oavsett upphandlingstyp. I alla hdndelser ar
det viktigt att utformningen av upphandlingsunderlaget reflekterar kommunens
ambitioner: Till exempel maste skall-kraven halla en tillrackligt hog niva vid pris-
upphandling dar de kommer att avgora nivan pa den tjanst som erbjuds; det fasta priset
maste vara tillrackligt hogt vid kvalitetsupphandling dar priset kommer att styra vilka
tjanster som utforarna erbjuder; och kvalitet maste ges tillrackligt stor vikt vid pris-
/kvalitetsupphandling dar vikten kommer att att avgora om kvalitet kan vinna 6ver pris.

Skapa incitament i
avtalen att 6ka
kvaliteten under

Ingen av upphandlingarna innehaller incitament for att hoja kvaliteten under
avtalsperioden, som vanligtvis dr minst sex ar inklusive forlangning. Mojligheter att 6ka
incitamenten inkluderar: malstyrning med kopplade ekonomiska incitament (resultat-

halla en hog generell
kvalitet, dven pa
omraden som inte
specificerats i avtal

avtalsperioden baserad ersattning); minimikrav pa kvalitetsutfall for forlangning av kontrakt; fastlagda
mojligheter att ge ersattning for kvalitetshdjande innovation inom existerande avtal.
Utdka betydelsen av att I upphandling av komplexa tjanster ar det mycket svart att i forvag specificera alla

betydelsefulla dimensioner av kvalitet. Idag finns relativt svaga incitament for att halla en
hog kvalitet vad galler aspekter som inte specificerats i avtalen. Kommuner kan 6ka dessa
incitament pa flera satt: lat den enskilde brukarens nojdhet spela storre roll (t.ex. genom
kundval eller LOV); 1at kommunens helhetsbedomning av levererad kvalitet styra
eventuell avtalsforlangning; anvand helhetsbedomning av tidigare skapad kvalitet i
framtida tilldelningsbeslut.

Hur vdrderar kommuner kvalitet vid upphandling av sdrskilt boende? 7




2. Bakgrund: Svensk dldreomsorg ar
bra men kan bli battre

Svensk offentligfinansierad dldreomsorg bestdr frdmst av hemtjénst och sédrskilda boenden, och
utgér en kostnad fér samhdllet pa drligen ndstan 100 miljarder kronor. Denna rapport fokuserar
pd upphandling av sdrskilda boenden. Endast en liten del av dessa drivs i enskild regi; fyra av fem
boenden drivs i kommunal regi och i tre fjdrdedelar av Sveriges kommuner finns enbart
kommunalt drivna boenden.

Flera faktorer, bland annat utdkad hjilp i hemmet som méjliggjort for dldre att bo hemma Ildngre,
har bidragit till att boende pd sdrskilda boenden dr dldre och sjukare dn ndgonsin tidigare:
Genomsnittsdldern for den som flyttar in pd ett sdrskilt boende dr 84 dr, tre fjdrdedelar av de
boende dr dementa och hdlften avlider inom ett dr efter att de flyttat in.

En majoritet av dldre dr idag néjda med sin dldreomsorg, dven om férbdttringsomrdden finns inom
t.ex. social samvaro och aktiviteter.

Oversikt 6ver svensk dldreomsorg

Samhallet spenderar uppemot 100 miljarder kronor

varje ar pa aldreomsorgen

Sedan Adelreformen 1992 har kommunerna ett samlat ansvar for 1dngvarig service till och vard
av dldre. Denna dldreomsorg bestadr av tva huvudsakliga delar: hemtjanst och sarskilt boende for
dldre. Den totala kostnaden for den kommunalt finansierade dldreomsorgen var ca 92 miljarder
kronor 2010[1] varav hemtjanst stod for 27 procent procent och sarskilda boenden 59 procent
(6vriga kostnader utgjordes av dagverksamhet och korttidsboenden).

[ Sverige bor knappt 90,000 personer dver 65 ar permanent i sarskilt boende, vilket motsvarar
ungefar fem procent av alla dver 65 ar. Fjorton procent av dldre 6éver 80 ar och knappt 50
procent av de 6ver 95 ar bor i sarskilt boende.[2] Detta ar lagre &n motsvarande andel i Norge
och Nederlanderna, men hogre an i Tyskland och ungefar pa samma niva som Frankrike.[3]

Antalet dldre personer har 6kat i takt med medellivsldngden. Samtidigt har en forbattrad halsa
och storre maojligheter till stod i hemmet minskat behovet av sarskilda boenden. Antalet
personer som vistas i sarskilda boendeformer for dldre 6kade fram till mitten av 1990-talet, men
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har sedan dess minskat markant. Till exempel f6ll andelen av befolkningen 6ver 80 ar som bor i
sarskilda boenden med 25 procent mellan 1995 och 2004. I forhallande till antalet dldre i
befolkningen anviands mindre kommunala resurser for aldreomsorgen idag an for 15 ar
sedan.[4]

[ takt med att dldre bor hemma ldngre har den genomsnittliga dldern och vardtyngden pa
sarskilda boenden dkat. Genomsnittsaldern for de som flyttar till sarskilt boende ar idag 84 ar,
och 80 procent av de boende dr dver 80 ar. Tre fjdrdedelar av de boende dr dementa. Vistelsen
pa sarskilt boende ar i regel relativt kort; efter ungefar ett ar pa sarskilt boende har halften av
brukarna avlidit.[5]

Svensk dldreomsorg star infor flera stora utmaningar

Aldreomsorgen stér infor flera stora utmaningar. Kostnadsékningen for dldreomsorgen som
helhet var ca fyra procent per ar under aren 2000 till &r 2008.[6] De kommande tio aren vantas
en fortsatt stor 6kning, till stor del drivet av den demografiska utvecklingen.[6] De férvantade
kostnadsokningarna har flera orsaker:

* Fler idldre: Antalet dldre 6ver 80 ar forvantas oka stabilt men mattligt fram till 2020
men sedan nistan fordubblas i antal fram till 2030.[7] Aven om &ldre i 6kande grad kan
bo kvar i hemmet vantas behovet av sarskilt boende 6ka.

e Okade forvantningar pa kvalitet och forindrade kvalitetsbehov: Aldres krav och
forvantningar pa omsorgen 6kar. Dagens och morgondagens generationer kommer inte
att vara ndjda med den omsorg som deras far- och morforaldrar fick, och kvaliteten pa
omsorgen behover sannolikt 6kas. Dessutom kan vardtyngden férvantas 6ka; i takt med
att allt fler bor kvar hemma allt langre blir den genomsnittliga sjukdomsbérdan pa
sarskilda boenden tyngre, nagot som paverkar bade resurs- och kompetensbehov.
Innehall, krav och kvalitetsbegrepp inom sarskilda boenden ar redan under stor
forandring; ett sarskilt boende idag ar nagot helt annat dn det var for 20 ar sedan. Denna
forandring kommer sannolikt att fortsatta i annu hogre takt under kommande ar.[6]

* Investeringsbehov: Stora investeringar behovs sannolikt i dldreomsorgen framéver.
Okade arskullar kommer att nédvindiggéra en utbyggnad av sirskilda boenden.
Existerande boenden finns dessutom ofta i undermaliga lokaler som kommer att behova
renoveras eller bytas ut. En utbyggnad av kapaciteten blir sarskilt n6dvandig om man vill
nd en okad valfrihet, eftersom detta kraver en viss 6verkapacitet for att fungera i
praktiken.

Tillsammans med 6kade kostnader védntas svarigheter i finansiering och stora
rekryteringsbehov.[8] En dndrad befolkningspyramid gor att ett i stort ofdrandrat antal i
arbetsfor alder ska finansiera sjukvard och omsorg for allt fler dldre, vilket vantas skapa
utmaningar for finansieringen av valfardstjansterna.[6] Det 6kade behovet av dldreomsorg
forvantas tillsammans med stora pensionsavgangar leda till stora rekryteringsbehov. En risk
finns for brist pa arbetskraft om inte attraktiviteten for yrken inom omsorgen kan 6kas.[8]

Var femte plats i sarskilda boenden drivs av enskilda utforare

De senaste decennierna har ett skifte skett mot en 6kad andel privata utférare i svensk
dldreomsorg, men denna 6kning omfattar framforallt hemtjanst. Sarskilda boenden i enskild regi
ar en forhallandevis liten foreteelse; de allra flesta brukare finns i boenden som drivs i kommunal
regi, och boenden i enskild regi dr i huvudsak koncentrerade till ett faital kommuner. I dag bor
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drygt tjugo procent av alla brukare inom sarskilda boenden i Sverige i boenden som drivsi i
enskild regi, motsvarande ca 18,000 personer.[9] Andelen har 6kat fran fjorton procent ar 2007.

100

14% 15% 17% 19% 20%

2007 2008 2009 2010 2011
] Enskild B Kommunal

Figur 1. Andel boende i sarskilda boenden i enskild respektive kommunal regi.

Boenden i enskild regi finns i 98 av Sveriges 290 kommuner, men andelen platser i enskild regi
varierar kraftigt i de kommuner dar dessa finns (mellan 100 procent i Vaxholm och Arjang och
tva procent i Eslov och Nyndashamn).[9] Halften av alla brukare som bor i boenden i enskild regi
finns idag i sju kommuner: Stockholm, Uppsala, Link6éping, Malmo, Goteborg, Solna och
Helsingborg.

Figur 2. Kommuner med sarskilt boende i enskild regi (blatt; ju morkare bla desto storre andel
sarskilda boenden i enskild regi)

Sarskilda boenden i enskild regi ska enligt lag konkurrensutsattas enligt Lag (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) eller Lag (2008:962) om valfrihetssystem (LOV). Vid upphandling
enligt LOU lagger anbudsgivare anbud pa att driva ett sarskilt boende, och kommunen viljer det
formanligaste anbudet. Vid valfrihet enligt LOV godkénns leverantorer som uppfyller krav och
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villkor, och den enskilde brukaren valjer sedan leverantor. Sdrskilda boenden enligt LOU finns i
98 kommuner, medan LOV for sarskilda boenden dnnu inforts i endast 5 kommuner. LOV ar
betydligt vanligare vad giller hemtjanst, dar det dr infért i 86 kommuner.[10]

Kvalitet i aldreomsorgen

Kvalitet ar en central fraga i dldreomsorgen, och en fraga som i hogsta grad ar aktuell. Begreppet
kvalitet kan innefatta manga olika aspekter, och tydliga definitioner av kvalitet i dldreomsorgen
saknas i stor utstrackning. Detta innebar att kvalitetsbegreppet anvands med olika betydelse i
olika sammanhang och av olika aktorer.

Kvalitet beror bade utfallet av varden och omsorgen och brukarens

egen upplevelse
Nar kvalitet diskuteras berdrs vanligtvis tva huvudsakliga dimensioner:

*  Medicinsk kvalitet och omsorgskvalitet - det objektiva utfallet av virden och omsorgen
*  Brukarupplevd kvalitet - brukarens subjektiva upplevelse av varden och omsorgen

[ diskussioner om t.ex. vanvard inom dldreomsorgen ligger fokus ofta pa den forsta
dimensionen. Socialtjanstlagen (2001:453) lagger storre tyngdpunkt pa den senare genom att
bl.a. krdva att dldre personer ska fa leva ett vardigt liv och kdnna vélbefinnande, samt att dldre
manniskor ska fa mojlighet att leva och bo sjalvstandigt under trygga forhallanden och ha en
aktiv och meningsfull tillvaro i gemenskap med andra.

Socialstyrelsen har utvecklat en vagledning till dldreomsorgens nationella virdegrund [11],
samt allmdnna rdd om vardegrunden i socialtjdnstens omsorg om dldre (SOSFS2012:3), som
syftar till ge verksamheterna st6d vid tillimpningen av vardegrunden.

De allmdnna rdden beror:

e Virdigt liv
o Insatser av god kvalitet
o Privatliv och integritet
o Sjdlvbestimmande, delaktighet och individanpassning
o Gott bemétande
* Vilbefinnande
o Trygghet
o Meningsfull tillvaro

Socialstyrelsen har daven utvecklat ramverket 'god vard och omsorg i socialtjdnsten’, dir man
pekar ut sex omrdden som bor vara viagledande nar man f6ljer upp vardens och omsorgens
strukturer, processer och resultat:

‘God vdrd och omsorg inom socialtjdnsten’ innefattar:

e Sjdlvbestimmande och integritet
* Helhetssyn och samordning

* Trygghet och sikerhet

* Kunskapsbaserad verksamhet
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e Tillgdnglighet
*  Effektivitet

Det ar tydligt att det finns flera olika aspekter av kvalitet som behdver beaktas, och dar samtliga
bor halla en god niva. I diskussionerna om kvalitet ar det ocksa viktigt att forhalla sig till olika
typer av 'kvalitetsnivaer’. Att sdkerstalla att ren vanvard undviks, och att hoja kvaliteten pa den
sociala omsorgen fran ‘'mindre bra’ till ‘'mycket bra’ dr sannolikt tva skilda saker som kraver
olika typer av forbattringsarbete, d&ven om bada ar mycket viktiga.

Ett omfattande arbete har genomforts de senaste aren for att utveckla

och tillgangliggora matningar av kvalitet i aldreomsorgen
Kvalitet kan matas pa olika satt. Inget entydigt svar finns pa vilket matt som ar bast; sannolikt
bor man anvdnda en kombination av matt som ticker in olika aspekter av kvalitet.

Idag genomfors flera nationella kvalitetsméatningar:

Hur mater vi kvalitet inom aldreomsorgen i Sverige idag? - -delvis uppfyiia
pply:
Startar Omrade inom 'God vard och omsorg inom Gruppering Frekven
Sjélvbgg ar%lt!ans;rﬁgtssyn Trygghet/  Kunskaps -Tillganglig  Effektiv s
mande/ samordning  sakerhet  baserad
3 integritet
. Oppna jamforelser 2007 v v v v v Kommun Ar
Nationella brukar- 2008 v Kommun Ar
undersokningen
Wf Aldreguiden 2008 v v v Enhet Ar
: :\ Palliati istret Enhet/ Kontinuerlig
paliafy TS 2005 v v v Individ
Svenska 2007* v v v Enhet/ Kontinuerlig
@?R?m Demensregistret Individ
[é‘I‘." J°R® Senior Alert 2008 v v Enhet/ Kontinuerlig
Individ
D p
T ‘I\ BPSD 2010 v v v Enhet/ Kontinuerlig
; Individ

Figur 3. Nationella ansatser att mata kvalitet.

e Oppna Jimférelser: Vard och omsorg inom dldreomsorgen jamférs utifrn 31 indikatorer
som bland annat ticker bemotande och inflytande, trygghet, mat och aktiviteter, fall,
underndring och trycksar, stod i livets slutskede och efter stroke samt
lakemedelsanviandning. Oppna jaimférelser ir en sammanstillning av den nationella
brukarundersokningen, dldreguiden, utfdrares inrapportering i kvalitetsregister samt till
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viss del kommunernas egna brukarundersdkningar. Resultat redovisas pa kommunniva, med
ambitionen att pa sikt redovisa resultat pa enhetsniva.

* Nationella brukarundersékningen: Undersokningen genomfors arligen och
sammanstiller brukarndjdhet. Enkaten ar rikstackande och gar ut till ett urval av dldre i
sarskilt boende i storre kommuner och till samtliga dldre i sarskilt boende i mindre
kommuner. Enkéten besvaras ofta av anhoriga eller god man; endast en dryg tredjedel av
enkdterna dr besvarade av den dldre sjdlv. Resultatet ger sdledes en bild av bade de dldres
och deras anhorigas uppfattning om dldreomsorgen. Resultat bor ocksa tolkas med viss
forsiktighet eftersom bortfallet i undersékningen ar stort; 2011 var svarsfrekvensen 54%.
Resultat redovisas pa kommunniva. [12]

e Aldreguiden: Aldreguiden &r en nationell undersdkning dir resultat presenteras pa
enhetsniva. Resultaten bygger pa uppgifter rapporterade av enhetschefer kring t.ex.
ladkemedelsanviandning, de anstalldas utbildningsniva samt de dldres delaktighet i
utformande av genomférandeplan.

* Kvalitetsregister: Ett flertal kvalitetsregister har de senaste aren utvecklats inom
aldreomsorg. Dessa tacker olika aspekter av kvalitet. Sedan 2011 finns prestationsbaserad
ersattning till landsting och kommuner for inrapportering till kvalitetsregister. Registren
bygger pa data pa individniva som rapporteras in av respektive enhet. Bland de
kvalitetsregister som har hog relevans for dldreomsorgen kan ndmnas:

1. Svenska Palliativregistet: Huvudsyfte att pd patientniva mata till vilken grad
vardgivare lever upp till fordefinierade kriterier for god vard i livets slutskede, som
t.ex. erhdllande av brytpunktssamtal och forekomst av trycksar.

2. Svenska Demensregistret: Syftar till att forbattra kvaliteten i demensvarden och tillse
att patienter med demenssjukdom far en god och likvardig vard. Exempel pa
indikatorer ar MMT (Mini Mental Test) och antal ldkemedel.

3. Senior Alert: Syftar till att synliggora omraden dar det tidigare inte funnits
faktaunderlag for att i forlangningen forebygga vardskador. Exempel pa indikatorer
ar MNA (Mini Nutritional Assesment) och DFRI (Downton Fall Risk Index).

4. BPSD (Svenskt register for Beteendemdssiga och Psykiska Symtom vid Demens): Syfte
att kvalitetssdkra omvardnaden av personer med beteendemassiga och psykiska
symtom vid demens, samt uppna en likvardig vard och omhéandertagande for dessa
patienter.

Aven tillsyn och inspektion gérs pa nationell niva. Ansvaret ligger idag pa Socialstyrelsen, men
kommer fran 1 juni 2013 att foras over till den nya myndigheten Inspektionen fér vard och
omsorg. Syftet med den nya myndigheten ar att tillse att den vard och omsorg som ges till
befolkningen ar sdker, av god kvalitet samt i linje med gallande lagstiftning, forordningar och
foreskrifter inom socialtjdnstomradet och halso- och sjukvarden. Detta skall ske genom
planering och genomférande av tillsyn med utgangspunkti egen riskanalys samt med ett
integrerat brukarperspektiv. Vidare skall myndigheten ta emot och handlagga anmalningar
enligt Lex Sarah och Lex Maria.[13]

Inspektioner och uppfdljning av boenden gors dven av kommunerna. Dessutom har de enskilda
utférarna egna kvalitetsledningssystem, dar uppfdljning av kvalitet pa sdrskilda boenden ingar.
Exempel pa ingdende delar kan vara arlig inspektion inklusive system for att mata, jamfora och
folja upp kvalitet. Exempel finns pa privata utférare som 6ppet redovisar s.k.
kvalitetsbokslut.[12]
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Aven om det finns flera nationella och lokala uppféljningar av kvalitet i ldreomsorgen aterstar
stora utmaningar. Matt och ansatser behover utvecklas for att pa ett battre satt spegla verklig
kvalitet och mdjliggora tydlig uppfoljning och styrning. Arbete pagar med att definiera nationella
riktlinjer fér vad som bor foljas upp. Till exempel driver Svenskt Naringsliv, Almega,
Vardforetagarna och Friskolornas Riksforbund gemensamt ett projekt kring att utveckla ett
nationellt kvalitetsramverk for kvalitet i valfardstjansterna, inklusive dldreomsorg.

De aldre ar i allmanhet néjda med sin omsorg
Undersokningar av hur brukarna uppfattar omsorgen talar for att svensk dldreomsorg ar av god
kvalitet, men att det finns forbattringsomraden.

De dldre ar generellt ndjda med sina dldreboenden, ndgot som visas av samtliga tre genomforda
nationella brukarundersékningar fran Socialstyrelsen 2009-2011.[14] Resultaten varierar dock
mellan olika indikatorer. Framfor allt ar de dldre n6jda med trygghet i boendet, bemotande,
vardinsatser och boendemilj6. Det omrade som aterkommande fatt simre omdome ar social
samvaro och aktiviteter. Andra omraden med farre positiva omdoémen ar tillgang till
information, inflytande 6ver vardagen och mat.[14] Aven Oppna jaimférelser, som tas fram av
SKL och Socialstyrelsen, malar upp en relativt positiv bild. Hir betonas dock stora skillnader
mellan kommuner, och vikten av att lara sig av varandra.

Information finns dven kring vissa mer objektiva utfallsparametrar. Oppna jimforelser 2011
visar till exempel att 89 procent av dldre hade ndgon narvarande i dodsdgonblicket, 66 procent
hade en aktuell lidkemedelsgenomgang (senaste 12 manaderna), 55 procent av brukarna
riskbedomdes angdende fall och undernaring, och endast 5 procent av brukarna smartskattades
under sista levnadsveckan. [15]

Ibland hors uppfattningen att svensk dldreomsorg forsamrats over tid. Eftersom strukturerade
matningar av kvalitet finns forst fran de senaste aren ar det svart att bilda sig en
helhetsuppfattning om hur kvaliteten sett ut tidigare. Tydligt ar att fokus pa kvalitet har dkat,
med matning, 6ppen redovisning och diskussion av kvalitetsparametrar. De flesta skulle nog
ocksd vara 6verens om att fokus pd individen, och dennes 6nskemal, r hogre i dagens
aldreomsorg jamfort med forna tiders langvard. I ett kortare perspektiv tyder vissa matningar
pa en 6kande n6jdhet hos dldre pa sarskilt boende; till exempel ses i SKI:s senaste matning den
hogsta nojdhetssiffran pa fem ar. [16] Forsok till jamforelse av kvalitet 6ver tid forsvaras av
skillnader i brukarpopulationen som har en helt annan sammansattning dn for 20 ar sedan; de
boende ar betydligt dldre och sjukare. Detta kan paverka vilken néjdhet som ses.

Manga fragar sig om det gar att se skillnader i kvalitet mellan enskilda och kommunala utférare
av sarskilt boende. Vissa ansatser till jamforelser har gjorts, med delvis motstridiga resultat.
Mojligen ses en tendens till en svag fordel for boenden i enskild regi. En kartlaggning av
Socialstyrelsen (baserad pa tillgidnglig information och tidigare studier) har inte visat ndgra
tydliga systematiska skillnader i kvalitet.[17] Inga skillnader ses i risken for allvarliga misstag
(vanvard) mellan kommunala och enskilda utférare. Inga stora kvalitetsskillnader ses heller
mellan vinstdrivande och icke-vinstdrivande enskilda aktorer. Enskilda (icke-kommunala)
aktorer far battre betyg vad galler processer (t.ex. att gora riskbedéomningar for att forebygga
trycksar hos aldre eller mdjligheten for aldre att fa vilja mellan tva matratter), medan
kommunala utférare bedéms vara nagot battre vad galler strukturer (t.ex. personaltithet,
utbildning och boendestandard). En undersdkning av dldres uppfattning i 17 kommuner visar
inte heller nagra signifikanta skillnader i ndjdhet mellan enskild och kommunal drift, medan en
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liknande undersokning i Stockholms stad visar att dldre 4r mer n6jda med sarskilda boenden i
enskild regi.[17] En aktuell vetenskaplig studie indikerar att mortaliteten bland aldre sjunker i
kommuner som upphandlar sarskilda boenden (samtidigt som kostnaden per brukare blir
lagre), men visar ocksa en tendens mot en nagot lagre brukarnéjdhet i dessa kommuner.[5]

Flera faktorer paverkar kvaliteten i aldreomsorgen

Som tidigare ndmnts har man inte kunnat se nagra tydliga samband mellan kommunernas
kostnad for sarskilt boende och kvalitet. Flera andra faktorer paverkar den upplevda kvaliteten.
[ SKL:s studie av framgangsfaktorer inom dldreomsorg lyfts atta faktorer fram som sarskiljer
kommuner med héga resultat i Oppna jaimforelser fran de med 14ga resultat:[18]

1. Individanpassad omsorg
2. Utvecklingsorienterad personalstrategi
3. God ekonomisk styrning

Tydlig rollférdelning

Systematiskt kvalitetsarbete
Brukarorienterad organisationskultur
Strukturerat samarbete med landstinget

N ok

Aktivt samarbete i kommunala natverk

Det finns dven underliggande faktorer som kan paverka hur individen upplever omsorgens
kvalitet. Samband finns t.ex. mellan sjalvupplevt halsotillstdnd och néjdhet; dldre som upplever
sitt halsotillstdnd som daligt ar mindre ndjda med sitt dldreboende. Storre missnoje ses aven
bland dldre som har besvar med oro, dngslan och dngest, samt i hogre dldrar och mer utsatta
socioekonomiska grupper.[14] Det finns dven ett kint samband att brukare i mindre samhallen
och glesbyggd skattar kvalitet inom dldreomsorgen hogre an brukare inom
storstadsregioner.[14] Den dldres upplevelse av kvalitet ar ett resultat bade av individuella
forvantningar och den faktiska vard- och omsorgsupplevelsen, nagot som delvis kan forklara att
sambanden ar svaga mellan objektivt matt medicinsk och omsorgsmassig kvalitet och
brukarupplevd kvalitet.[18] Det ar darfor viktigt att beakta bade objektiva matt och
brukarupplevelse vid bedomning av kvalitet.

Konkurrensutsattning och upphandling av sarskilt boende

Konkurrensutsattning har vanligtvis flera positiva effekter men

innebar aven vissa risker som behover hanteras

De senaste decennierna har en 6kad konkurrensutsattning av offentlig verksamhet skett i
Sverige. Internationella studier visar att konkurrensutsattning ofta ger effektivitetsvinster.
Besparingarna ar ofta stora och kommer framfor allt fran 6kad specialisering, skalférdelar och
konkurrens mellan leverantorer.[19] Inom sjukvarden finns svenska studier som undersoker
effekter av konkurrensutsattning pa kvalitet. Dessa visar inga tydliga kvalitetsforluster, men inte
heller nagra sdkra kvalitetsvinster. Inom dldreomsorgen har ett fatal studier gjorts kring effekter
av konkurrensutsattning. Mats Bergman m.fl. drar i en studie fran 2012 slutsatsen att
konkurrensutsattning av dldreomsorg gett en minskad mortalitet och minskad kostnad per
brukare, men ocksa en tendens till ndgot minskad brukarnéjdhet.[5]
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Inom ett annat omrade av svensk valfard (skolan) har positiva effekter av konkurrensutsittning
kunnat visas.[20] Studien visade att fler friskolor i en kommun forbattrar elevernas resultat, och
att forbattringen géller bade friskolorna och de kvarvarande kommunala skolorna i kommunen.

Ett antal positiva effekter av konkurrensutsattning kan tinkas:

* Kuvalitetsbrister uppmdrksammas: Upphandling kan tvinga fram en storre transparens
kring verksamhetens forhallanden vilket kan synliggora brister i den kommunala
verksamheten. Leverantorer lyfter exempel dar enskilda utforare inte getts tillstand att
driva verksamhet i de lokaler kommunen tidigare anvant da dessa bedomts som icke
andamalsenliga, eller med kommunens tidigare personal da denna beddmts ej ha ratt
kvalifikationer.

* Innovationstrycket forstdrks. Flera aktorer kan 6ka innovationstakten. En stdrre variation
i arbetssatt kan ge nya intryck, och konkurrens kan skapa incitament for att hitta nya
l6sningar bade for att sdnka kostnader och skapa ndjda brukare. Innovation kan rora
bdde produkter, metoder, arbetssatt och tjanster. Ett exempel pa innovation inom
aldreomsorgen dr Ung Omsorg. Foretagets fokus ar pa att fa in ungdomar i arbetslivet,
och ge de dldre en hogre kvalitet pa de sociala aktiviteterna. Man anstaller ungdomar
som besoker sarskilda boenden och umgas med de aldre pa helger och skollov, och
fungerar som en extra resurs utover den ordinarie personalen. Ung Omsorg sysselsatter
idag 6ver 550 ungdomar, och finns genom ett samarbete med Carema Care pa ett 50-tal
sarskilda boenden runt om i Sverige.

* Valfrihet och brukarmakt 6kar: Fler aktorer &n kommunen kan ge brukaren en mojlighet
att valja utforare, och darigenom en reell makt 6ver sin egen omsorg. Denna valfrihet och
makt blir storre i valfrihetssystem (LOV), men finns ofta till viss del dven i kommuner
dar sarskilda boenden upphandlas enligt LOU.

* Effektiviteten forbdttras: Effektivitetsokningar ses generellt nar offentlig verksamhet
konkurrensutsatts, och kostnadssankningar ar sannolikt ofta ett huvudsyfte. Det ar
viktigt att komma ihdg att de resurser som frigdrs genom en dkad effektivitet kan
Oversattas till besparingar eller i 6kad kvalitet.

Samtidigt finns risker:

* Risk for sdnkt kvalitet: En risk finns att enskilda utférare ges starkare incitament att
sanka kostnader an att uppratthalla hog kvalitet nar kontrakt val slutits. Ett satt att
undvika detta ar att sdkerstalla att incitament finns pa plats som gor att en
kvalitetssankning resulterar i 6kad kostnader (t.ex. viten) eller minskade intakter (till
exempel genom minskad framtida forsaljning eller utebliven kvalitetsersattning).

* Risk att férvdntat innovationstryck inte férverkligas: Den 6kade innovationskraften kan
hdmmas om upphandlingarna i for hog grad detaljreglerar strukturer och arbetssatt, och
diarmed minskar utférarnas mojligheter att testa olika vagar for att nd det énskade
utfallet.

* Risk fér héga transaktionskostnader: Transaktionskostnader representerar till exempel
den tid och arbete som kdpare respektive siljare behover lagga ned for att fa till stdnd en
affar. Storleken pa dessa kan variera beroende pa forutsattningarna. En risk finns att
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komplicerade upphandlingsprocedurer, som kraver stora resurser fran bade
upphandlande kommun och leverantorer, leder till h6ga transaktionskostnader.

Att styra mot kvalitet i upphandlingar kan vara utmanande

Kommunen kan i sin upphandling styra leverantérerna mot att erbjuda lagre pris och/eller
hogre kvalitet. Malsattningen med upphandlingen kan till exempel vara att na lagre kostnader
med bibehallen kvalitet, eller att hoja kvaliteten med bibehallen kostnad.

Att anvinda offentlig upphandling som metod for att styra mot 6kad kvalitet kan vara
utmanande. Generellt ar icke-kontraktsbundna aspekter (som t.ex. leverantérens goda namn och
historiska prestationer) av mycket stor vikt vid kop av komplexa tjanster (och dldreomsorg i
sarskilt boenden ar i hog grad komplext). Kdparen baserar i stor utstrackning sitt val pa en
kdnnedom om att leverantoren brukar leverera tillfredsstillande och har ett intresse av att
fortsatta att gora sd, snarare an att varje aspekt av leveransen har kunnat beskrivas i detalj i ett
kontrakt. Vid upphandling enligt LOU ar mdjligheterna att ta hansyn till sddana faktorer mycket
begransade eftersom lagstiftningen kraver objektivitet och transparens [21], och inte tilldter
hénsyn till tidigare prestationer som inte ar verifierbara[5]. Styrning sker istéllet i mycket hog
grad genom kontrakt. Detta riskerar att medfora att leverantorer fokuserar pa de
kvalitetsaspekter som specificeras i kontraktet, pa bekostnad av kvalitetsaspekter som ej
uttryckligen behandlas i kontraktet. [22-24] Denna risk ar generellt storre nar produkten eller
tjansten ar komplex, eftersom viktiga kvalitetsdimensioner da dr svara att avtala om. [5]

Incitament att halla hog kvalitet kan byggas in i kontraktet, sa kallade kontraktsbundna
incitament. Dessa kan besta av till exempel ekonomiska ersattningar eller sanktioner kopplade
till kvalitetsutfall, eller bestimmelser kring kontraktsforlangning. For att na dnskad effekt kravs
att bestallaren har mojlighet att besluta om paféljder och kan gora det sannolikt att den rattvist
kommer att belona hog kvalitet och bestraffa 1dg kvalitet.[25-26] Kontraktsbundna incitament
kan styra mot kvalitet, men riskerar samtidigt att detaljstyra leverantérer med odnskade
effekter, och kan minska mojligheterna till innovation.

Flera initiativ pagar for att utveckla kvalitet vid upphandling av
aldreomsorg

Flera nationella anstrangningar for 6kad kvalitet inom dldreomsorg pagar. SISt har fatt i
uppdrag av Socialdepartementet att utveckla en svensk standard for kvalitet inom vard och
omsorg, som ska kunna anviandas vid upphandling samt mojliggora kvalitetsjamforelser. Arbete
pagar dven med att utveckla en etisk plattform for vard- och omsorgsgivare. Socialminister
Goran Hagglund har gett i uppdrag till den nationella vardvalssamordnaren Roger Molin att
bjuda in Sveriges Kommuner och Landsting, de privata vardgivarnas branschorganisationer
samt fackliga organisationer till dialog kring utformandet av en etisk plattform. Plattformen ska
innehalla riktlinjer som alla vard- och omsorgsgivare (offentliga och enskilda) som finansieras
med offentliga medel bor folja.[27]

Flera initiativ pagar aven for att forbattra upphandlingar. Till exempel arbetar Socialstyrelsen
med att ta fram en vagledning for att upphandla och félja upp kvalitet i vdrden och omsorgen av
aldre, och vintas presentera ett forslag i januari 2013. Aven Kammarkollegiet utvecklar en

1 Swedish Standards Institute
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vagledning for upphandling inom vard och omsorg, i syfte att underlatta upphandlings-
processen.



3. Undersokning: Kvalitet i upphandling
av sarskilda boenden for aldre

Syfte: Undersoka hur kommuner styr mot kvalitet i upphandling

av sarskilt boende, och identifiera forbattringsmojligheter

Mot bakgrund av de utmaningar som ses vad galler styrning mot kvalitet har Health Navigator
genomfort en studie av hur kommuner styr mot kvalitet i upphandling av sarskilt boende.

Studien ar finansierad av Svenskt Naringsliv, Almega, Vardforetagarna och Friskolornas
Riksforbund, och har genomforts med ambitionen att tillhandhalla ett faktaunderlag for vidare
diskussion. Syftet med undersdkningen har varit att forstd hur kommuner idag styr mot kvalitet
i upphandling av sarskilt boende, och ett sarskilt fokus har lagts pa att identifiera
forbattringsmojligheter och formulera konkreta rekommendationer. Fokus har inte varit att
bidra till diskussionen kring huruvida dldreomsorg i kommunal eller enskild regi haller hogre
kvalitet, utan istallet att hitta mojligheter att forbattra styrningen mot kvalitet i de fall
kommuner bestamt sig for att upphandla sarskilt boende. Dock har det beddmts vara av intresse
att lyfta eventuella skillnader mellan kommunala och enskilda anbud i de fall sdidana
identifierats.

Ansats: Systematisk genomgang av 70 upphandlingar av
sarskilda boenden 2011-2012

Overgripande angreppssitt

Den valda ansatsen kombinerar kvantitativa och kvalitativa inslag. Intervjuer har gett en
kvalitativ forstaelse for hur upphandlingar gar till och vilka aspekter som fungerar bra och
mindre bra. Analys av upphandlingsunderlag har gett kvantitativ information, i form av data
kring t.ex. hur vanligt forekommande olika typer av krav dr, men ocksa kvalitativ forstaelse i
form av illustrativa exempel.

Undersokningen har genomforts i flera steg. Arbetet har inletts med inldsning av existerande
litteratur pa omrddet samt hypotesgenererande intervjuer med leverantoérer och kommuner, dar
en forsta forstaelse skapats for vilka problem man ser med styrningen mot kvalitet i
upphandlingar. Den efterfoljande analysen av upphandlingsmaterial har framfor allt riktats mot
problemstallningar identifierade i litteraturgenomgang och intervjuer, &ven om andra
intressanta observationer ocksa noterats och undersokts. Djupanalys har gjorts av sarskilt
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intressanta identifierade aspekter. Resultat och hypoteser fran denna analys har sedan testats
och forfinats i djupintervjuer samt en fokusgrupp med representanter fran leverantorer.

Metod
Genomgang av upphandlingsunderlag och utvarderingsprotokoll

Urval av upphandlingar

Samtliga 70 identifierade upphandlingsunderlag for sarskilt boende som upphandlats mellan 1
januari 2011 och 30 juni 2012 har inkluderats. Upphandlingar har identifierats via
upphandlingsportalen VISMA med sokord 'social omsorg med inkvartering’ samt 'dldreomsorg’
vilket genererat 323 traffar. Upphandlingar som ej beddmts galla sarskilt boende har uteslutits
manuellt 2. [ sex upphandlingar har ett flertal boenden upphandlats i samma forfarande. Da
dessa upphandlingar kan innehalla olika krav, leverantdrer kan lagga anbud pa ett eller flera av
boendena, och olika leverantorer kan vinna de olika boendena, har vi raknat dessa som flera
upphandlingar.

Analys av upphandlingar

En strukturerad genomgang har gjorts av upphandlingsunderlag och kommunens
utvarderingsprotokoll. Genom utvarderingsprotokollen har information kunnat fas om de anbud
som lagts. Upphandlingsunderlag har studerats fran samtliga 70 upphandlingar.
Utvarderingsprotokoll har studerats fran 67 upphandlingar; tva upphandlingar har avbrutits
och i en upphandling har det inte varit mojligt att tillga utvarderingsprotokoll.

For varje upphandlingsunderlag och utvarderingsprotokoll har utvalda parametrar noterats,
antingen genom kategorisering av anbuden i olika grupper eller genom fritextbeskrivning.
Skillnader i utfall vad galler anbudens pris och kvalitet mellan olika typer av upphandlingar och
mellan anbud har studerats. For varje anbud i samtliga upphandlingar som klarat kvalificeringen
(totalt 479 stycken) har samtliga pris- och kvalitetsbedémningar sammanstallts for att kunna
utvardera hur kvalitet har viktats i upphandlingen.

En detaljerad granskning av skall-krav har genomforts for fyra upphandlingsunderlag (1 pris-, 1
kvalitets- och 2 pris-/kvalitetsupphandlingar). Granskningen har gjorts av tva granskare
oberoende av varandra, som sedan jaimfort och kalibrerat sina bedémningar. Skall-krav har
kategoriserats enligt foljande dimensioner:

* Ambitionsniva: vilka krav kan sdgas vara basala eller visionara?

* Tidsaspekt: ar krav retrospektiva eller prospektiva?

* Typ av krav: ror krav strukturer, processer eller resultat?

* Uppfoljningsbarhet: gar krav att folja upp, med ja/nej eller pa en graderbar skala?

2 Foljande typer av upphandlingar har exkluderats: enskilda platser, korttidsboende, boende enligt LSS,
hemtjanst, matleverans, dagvard, personlig assistans, socialpsykiatri, harbarge och stédboende, HVB-hem,
fritidsgardsverksamhet, handledartjanster, hyresavtal, verksamhet for vard av ensamkommande
flyktingbarn, motesplats, asylboenden samt 6vernattningsplatser.
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Upphandlingsforfarandet bestdr av olika delar:

* Kuvalificering. Kvalificering gors for att utesluta oldmpliga anbudsgivare. Detta gors vanligen
genom att krdva referenser samt genom att stilla vissa krav pa anbudsgivaren i form av
skall-krav.

* Specificering av tjdnsten som upphandlas. Innehallet, och grundvillkoren, for tjdnsten som
upphandlas slds fast genom skall-krav

* Utvdrdering. Anbuden fran de anbudsgivare som klarat kvalificeringen utvarderas, och det
anbud som beddms vara bast vinner upphandlingen. Utvardering gors enligt tre typer av
modeller: prisupphandling (dar kvalitetskrav slas fast genom skall-krav, och lagsta pris
vinner), kvalitetsupphandling (dar ett fast pris erbjuds, och basta beddmda kvalitet vinner)
och pris-/kvalitetsupphandling (dar pris och bedémd kvalitet viktas for att identifiera det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet).

Upphandlingfaser

Kvalificering Specificering av Utvardering for att

av anbudsgivare krav for tjansten finna basta anbud

m Beddmning for att m Specificering av ® Utvardering av anbud
utesluta olampliga innehall och villkor fran kvalificerade
anbudsgivare for tjansten anbudsgivare for att

identifiera basta anbud

m Gors oftast genom B GOrs genom som vinner kontrakt
referenser och skall-kray ~ skall-krav
gallande anbudsgivaren B Tre typer av

utvardering finns:

* Prisupphandling

« Kvalitetsupphandling

* Pris-/kvalitetsupphandling

Figur 4. Upphandlingar innehaller kvalificering, specificering och utvardering

Intervjuer och fokusgrupp

Intervjuer har genomforts med foretagsrepresentanter, upphandlande tjadnsteman samt
upphandlingsansvariga pa kommuner, samt representanter for utlandska organisationer som
utvarderar dldreomsorg. Intervjuer har gjorts bade i syfte att identifiera hypoteser pa
forbattringsmojligheter och for att testa och forfina insikter och rekommendationer, och med
flera intervjupersoner har upprepade diskussioner genomforts.
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Genomforda intervjuer

Enskilda leverantorer av sirskilt boende

e Attendo
e Ambea
e Aleris

e Forenade Care
¢ Edsby Gasthem
e  Strukturrutan

Upphandlande kommuner
e Stockholm
*  Sundbyberg
e Uppsala

Utlindska organisationer inom dldreomsorgsomradet
e Care Quality Commission (CQC), Storbritannien
e Institut for Kvalitet og Ackreditering i Sundhetsvasenet (IKAS), Danmark
e  Kommunforbundet, Finland
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Resultat: Mojligt att 6ka fokus pa kvalitet i upphandlingar

Relativt fa kommuner upphandlar sarskilda boenden

Under 2011 och forsta halvan av 2012 genomférde 28 kommuner upphandlingar av sarskilda
boenden, eller knappt tio procent av Sveriges kommuner. Totalt omfattade upphandlingarna ca
3400 platser (i genomsnitt ca 50 platser per boende). Storleken pa boendena varierade kraftigt,
fran sju till 6ver 300 platser. Kontraktslangden var i genomsnitt 3,5 ar, och samtliga kontrakt
inneholl en mojlighet till forlangning av avtalet (totalt maximalt sex ar). Denna mojlighet till
forlangning var i drygt halften av fallen ensidig, vilket i teorin innebar att leverantoéren inte kan
tacka nej till en forlangning av kontraktet. Sett 6ver en langre tid varierar antalet boenden som
upphandlas kraftigt 6ver tid (Figur 5). Detta forklaras dock till stor del av ett fatal storre
klusterupphandlingar dar Stockholm respektive Linkdping genomfort ett stort antal
upphandlingar parallellt.

Upphandlingar Kommuner
30 — 12
25 — — 10

207
15 6
10 4

2

kv1 kv2 kv3 kv4 kv 1 kv 2 kv3 kv4 kv 1 kv 2 kv 3
2010 2010 2010 2010 2011 2011 2011 2011 2012 2012 2012

B Antal upphandlande kommuner [ | Antal upphandlande boenden

Figur 5. Antal upphandlingar av sédrskilda boenden per kvartal 2010-2012

Pris- och ambitionsniva varierar mellan upphandlingar
Pris per brukare och dygn varierar kraftigt mellan kommuner: det vinnande anbudets pris
varierade mellan 865 kr och 1934 kr per brukare och dygn (medelvarde 1321 kr).

Skillnader i pris mellan enskilda boenden kan sannolikt till viss del forklaras av skillnader i
vardtyngd mellan olika boendena. I nagra kvalitetsupphandlingar paverkar vardtyngden dven
ersattningen. | en storstadskommun var exempelvis den faststédllda ersattningen drygt 1100 kr
for den lagsta vardnivan (av tre), och éver 1900 kronor for den hogsta vardnivan. Skillnaden i
pris mellan olika kommuner ar dock for stor for att trovardigt kunna férklaras enbart av

Hur vdrderar kommuner kvalitet vid upphandling av sdrskilt boende? 25



vardtyngd, sarskilt som vardtyngden i ett boende kan variera dver tid och att utférarna
vanligtvis inte far ndgon garanti for vilken vardtyngd som brukarna i boendet kommer att ha
eller extra ersattning vid 6kad vardtyngd. Mer sannolikt talar den varierande prisnivan mellan
kommunerna for att dessa har olika ambitionsniva och varierande resurser att avsatta for
sarskilda boenden.

Prisskillnaden mellan de olika upphandlingstyperna (pris-, kvalitet- och pris-/kvalitet) ar liten.
En jamforelse av genomsnittspris mellan olika kommuner och olika upphandlingstyper visar att
lagsta pris ses i pris-/kvalitetsupphandlingar (1258 kr) f6ljt av rena prisupphandlingar (1351
kr) och rena kvalitetsupphandlingar (1362 kr).3 Skillnaderna dr sma, men det ar tydligt att
prisupphandlingar inte systematiskt ger lagre priser, vilket man kanske kunde ha vantat sig.
Inom en och samma kommun ses en liknande niva for olika boenden; variationen mellan olika
upphandlingar i samma kommun é&r liten.

Inga systematiska prisskillnader ses mellan olika upphandlingstyper

O Pris/Kvalitet

® Kvalitet

Pris per plats per dygn ® Pris
Kronor

2,000 A

[
o @
1,500 - o0 OO0
[ N ]
ooooooo"'o'oo
o
1,000 { 0 ° ®
500 A
0 Rangordning

"' av kommuner
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28

Not 1: Fo6r boenden med olika pris per vardniva har genomsnittlig férdelning mellan vardnivaer pa boenden januari 2011 anvants
Not2: 2av 3 kommunersom anvander prisupphandling anvander &ven pris-/kvalitetsupphandling under samma tidsperiod

Figur 6. Inga systematiska prisskillnader ses mellan olika upphandlingstyper

3 Med ett rakt genomsnittspris per upphandlingstyp, d.v.s. dir kommuner med flera upphandlingar under
tidsperioden vager tyngre i berdkningen 4n kommuner med enbart en upphandling, blir skillnaderna
mellan upphandlingstyperna nagot storre. Lagst pris kan dock fortfarande ses i pris-
/kvalitetsupphandlingar (1209 kr), f6ljt av prisupphandlingar (1370 kr) och kvalitetsupphandlingar
(1498 kr). Den 6kade skillnaden forklaras av att en kommun som har en hog ersattning till utférarna och
enbart kvalitetsupphandlingar har genomfort 17 st upphandlingar, och att en kommun med laga priser
genomfort ett stort antal pris-/kvalitetsupphandlingar (9 st).
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Ingen tydlig forandring i prisniva kan observeras over tid

Pris per plats per dygn o Pris/Kvalitet
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*  Datum for publicering av forfragningsunderlag

Figur 7. Ingen tydlig forandring i prisniva éver tid

Ingen tydlig prisokning ses under perioden januari 2011 till juni 2012, ndgot som skulle kunna
forvantas om kommunerna hojt kvalitetskraven och/eller kvalitetsambitionen i
upphandlingarna (Figur 7). Endast en prisupphandling har gjorts efter det mediala fokuset pa
kvalitet i Aldreomsorgen hosten 2011. Mojligen kan en trend urskiljas mot att relativt sett fler
kvalitetsupphandlingar gjorts under 2012 jamfoért med 2011.

Givet de relativt stora prisskillnaderna mellan olika kommuner ar det intressant att forsta vad
som skiljer de dyraste och de billigaste sarskilda boendena at. Kan skillnader i ambitions- eller
kvalitetsniva utldsas i antingen forfragningsunderlag eller anbud? Ett exempel illustrerar
skillnader:
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Olika utformning av sdrskilt boende vid olika prisnivder

Kvalitetsupphandlingar genomférdes under 2011 i en storstadskommun och en mellanstor
kommun; kommunerna slog fast hur mycket de var beredda att betala per brukare och dygn,
och lit sedan anbudsgivarna tdvla om att erbjuda den hégsta kvaliteten till detta pris (denna
utvirderades enligt kommunens mall). I den mellanstora kommunen Idg dygnsersdttningen pd
1216 kronor per brukare, medan man i den storre kommunen anpassade ersdttningen efter
tre olika vdrdnivder, med ett viktat genomsnittspris (med forvdntad vardnivad) pa 1614 kronor
per brukare. Detta motsvarar ett 33% hdgre pris i den storre kommunen jamfért med i den
mellanstora.

I den storre kommunen anvdndes en utvirderingsmodell med 12 parametrar ddr stérst vikt
lades vid omrddet "Omsorg och vdrd med vdrdighet, kontinuitet, trygghet och
sjdlvbestimmande”(40%). Ovriga omrdden innefattade "Engagerat ledarskap och
individinriktade férhdllningssdtt”(25%), "Stéd, stimulans och rdtt till ett aktivt och
meningsfullt liv” (25%), samt "Ovriga dtaganden” (10%). Inom respektive omrdde bedémdes

»

2-4 parametrar enligt skalan”Utmdrkt mervdrde”, ” Visst mervdrde” eller “Inget mervdrde”.

I den mellanstora kommunen anvdndes en modell med fem utvddrderingsparametrar som alla

” o

viktades lika mycket: "Ledning/ledningsorganisation”, "Verksamhet och genomférande”,
“Personal, bemanning och kompetens”, "Kvalitetssdkring och kvalitetsutveckling”, samt
"Overtagande av personal och igdngsdttningsrutiner”. Varje kriterium betygssattes pd en
skala 1-5, ddr 1= ddligt, 2=under férvdntan/normalt, 3= normalt/forvdntat, 4=6ver férvdntan

/ normalt och 5= mycket bra/klart éver forvdntan.

Vid en jdmforelse av vinnande anbud (frdn samma leverantér) i de tvd olika upphandlingarna

ses skillnader:

* Aktiviteter: Fler aktiviteter (utover omsorgsaktiviteter) erbjuds i den 'dyrare’
storstadskommunen. Totalt utlovas 16 st aktiviteter per vecka jaimfért med 11 stiden
‘billigare’ kommunen, en skillnad pd 45% (typen av aktiviteter dr forstds viktiga, men
antalet ger en indikation pd nivad).

* Maltider: I den 'dyrare’ storstadskommunen erbjuds val av tillbehér till huvudrdtten, t.ex.
pasta, ris eller potatis samt tvd huvudrdtter att vdlja mellan. Utéver detta ska dven
brukarna erbjudas att fritt vilja andra tillbehor till huvudrdtten sd som gurka eller
lingonsylt, samt till efterrdtten glass eller grddde.Vidare skall mellanmdl serveras utefter
den enskildes behov. I den ‘billigare’ kommunen erbjuds tre madltider per dag utan
valméjligheter fér brukaren, samt tre mellanmdl

* Personaltdthet: En hégre personaltdthet erbjuds i den ‘dyrare’ kommunen. Hdr erbjuds
0,8 drsarbetande vdrd- och omsorgspersonal* per brukare, jamfort med 0,6 i den ’billigare’
kommunen, motsvarande en 31% hdgre personaltdthet. Personaltdtheten dr hégre fér
savdl underskéterskor, sjukskoterskor, sjukgymnaster som arbetsterapeuter.

Vissa skillnader ses dven i skall-kraven i de tvd upphandlingarna. Till exempel stdlls i den
‘dyrare’ kommunen krav pd veckovis manikyr och hdrldggning, vilket inte ndmns i den
‘billigare’ kommunen.

Skillnaderna pekar mot de tvd kommunerna har bestdllt tvad helt olika tjdnster, och att den
prisnivd kommunerna faststdller paverkar vilka omsorg som utféraren kan utlova de dldre
som bor i sdrskilda boenden

* Inkluderar underskoterskor, sjukskéterskor, sjukgymnaster och arbetsterapeuter, men ej enhetschefer och stdidpersonal
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Kvalitetsmatt anvands varken for kvalificering eller kravspecificering

Kvalificering: uteslutande av oldmpliga anbudsgivare
Ett satt att utesluta oldmpliga anbudsgivare (kvalificering) kan vara att stilla krav pa ett visst
tidigare utfall. Detta skulle kunna goras bade genom skall-krav och referenser.

Krav pa ett visst tidigare kvalitetsresultat ses endast i undantagsfall i skall-kraven. Enbart en
kommun stéllde krav pa ett visst tidigare kvalitetsresultat; 6vriga kommuner stallde inga krav
pa tidigare uppnadda resultat vad galler till exempel brukarnéjdhet, resultat vid kommunens
utvarderingar eller resultat fran kvalitetsregister. Inga skillnader ses fore och efter mediefokuset
hosten 2011. Vidare visar en detaljgranskning av fyra upphandlingsunderlag att endast ca 3% av
skall-kraven var verifierbara vid anbudstillfallet for de upphandlande kommunerna.

Krav pa tidigare prestationer anvdnds i en mellanstor kommun

I en mellanstor kommun stdller man vid upphandling krav pa ett visst resultat i kommunens
egna brukarundersokningar eller uppféljningar, for leverantérer som tidigare varit
verksamma i kommunen: "Om anbudsgivaren under de senaste tvd dren inte har uppndtt
Aldrendmndens effektmdl och haft haft fler dn tre omrdden att forbdttra och inte visat
férmdga att forbdttra dessa, beddms inte anbudsgivaren vara ldmplig att fortsdtta bedriva
former av dldreomsorg i staden.” Ansvarig upphandlare beskriver att detta krav kommit till
eftersom kommunen vill ha "méjligheten att beakta vdra egna erfarenheter i
kvalificeringsfasen” samt “utesluta de som tidigare inte har kommit till rdtta med problem
efter pdpekan frdn dldrendmndens stab”. Ndgon exakt definition av Aldrendmndens effektmdl
och minimikrav fér godkdnnande tydliggors inte i underlaget. Detta kan férsvdra for
anbudsgivare, och en stérre tydlighet i underlaget vore énskvdrd.

Referenser anvands i de flesta upphandlingar (ca 90 procent), men endast i drygt halften av
upphandlingarna kravs "goda vitsord”, och enbart 3 procent anvander sig av betygsattning i
referenser. [ 6vriga fall anvands referenser enbart for att sdkerstalla att anbudsgivaren har
erfarenhet av relevanta uppdrag, inte for att sdkerstélla att man tidigare levererat god kvalitet.
Som exempel kan ndmnas att en kommun later referenten gradera utforaren (skala 1-5;
minimikrav for kvalificering 3) medan det i en annan kommun racker att referenten intygar att
anbudsgivaren utfort tidigare angivna uppdrag.

De flesta inlamnade anbud klarar kvalificeringen; i genomsnitt ses atta anbud per upphandling,
varav sju klarar kvalificeringen. Diskvalificering ses av bade tekniska och verksamhetsnara skal.
Exempel pa tekniska orsaker kan vara otillracklig kreditvardighet, och exempel pa
verksamhetsnara orsaker kan vara otillracklig bemanning eller otillracklig beskrivning av hur
grundkraven for hur god kvalitet ska uppnas inom t.ex. omradet Kost och maltider. Det ar
vanligare med diskvalificering av mindre aktdrer; dver 80% av diskvalificerade anbud kom fran
mindre aktorer. Nar stora aktorer diskvalificerats beror det ofta pa brister i formaliakrav som
till exempel bristande anpassning till lokala skall-krav, till exempel anpassning av krisplanen till
den lokala definitionen. Sma aktorer har oftare diskvalificerats pa grund av bristande
beskrivning av ledningssystem eller brist pa tidigare erfarenhet.
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En viss minskning av antalet anbud ses under vintern 2011 och varen 2012 (fran 10 till 8 anbud
per upphandling fore respektive efter 1 november 2011). Inga skillnader ses i andelen som
klarar kvalificeringen (ca 90 procent bade fore och efter 1 november 2011)

Hur gick det for kommunala anbud?

I drygt hilften (34 av 65) av upphandlingarna lade en kommunal aktér ett anbud. I ett av dessa
fall diskvalificerades det kommunala anbudet (pd grund av bristande helgbemanning); i 6vriga
fall klarade kommunens bud kvalificering.

Kravspecificering: villkor for tiGnsten

Typ av skall-krav

De villkor som definierar tjdnsten definieras genom skall-krav. Mojligheterna att styra mot
kvalitet paverkas av skall-kravens utformning. Till exempel medfoér uppfoljningsbara krav storre
mojligheter att hdlla leverantorer till det de lovat i anbudet. Resultatkrav innebar en hogre grad
av malstyrning an struktur- och processkrav, och lamnar darfor storre utrymme for innovation
hos utférarna.

[ de detaljgranskade upphandlingarna bedéms mellan 50 och 60 procent av skall-kraven vara
uppfoljningsbara, men endast ca 5-10 procent vara graderbara (det vill sdga kan f6ljas upp pa en
mer detaljerad niva &n ja eller nej). [ de undersokta upphandlingarna bedéms saledes mellan 40-
50% av skall-kraven 6verhuvudtaget inte vara moéjliga att folja upp. Ett exempel pa ett skall-krav
som inte kan sdgas vara uppfoljningsbart ar: "Personer med behov av samhdillets stod- och hjdlp-
insatser skall ges god service i forhdllande till sina behov och bemétas med lyhérdhet och respekt”

Tva tredjedelar av skall-kraven géller processer och en tredjedel strukturer. Farre dn var
tjugonde krav ror nagon form av resultat. Som ndmnts tidigare anvands krav pa ett visst tidigare
kvalitetsresultat enbart i enstaka undantagsfall. Framatriktade krav pa resultat pa gruppniva har
overhuvudtaget inte kunnat observeras i de detaljgranskade upphandlingarna. Krav stélls
vanligtvis pa individniva (t.ex. av typen "Brukaren ska ges mdéjlighet att komma ut pd balkongen
dagligen”), och krav pa ett visst resultat pa gruppniva vad galler t.ex. brukarnoéjdhet eller
medicinska kvalitetsparametrar forekommer endast i undantagsfall. Vi har inte observerat nagra
skillnader fore och efter mediefokuset under hosten 2011.

Strukturmadtt speglar forutsdttningarna for en god dldreomsorg och handlar om kompetens,
bemanning, utrustning och resurser, t. ex: "Distriktsskdterska/sjukskéterska ska ha
férskrivningsrdtt fér inkontinenshjdlpmedel.”

Processmadtt speglar vad som gérs i dldreomsorgen, ndr, var och hur och kan handla om
exempelvis arbetssdtt, rutiner och genomférande, t.ex: "Utféraren skall félja bestdllarens
riktlinjer och rutiner och utifrdn dessa uppridtta lokala rutiner for verksamheten.”

Resultatmadtt speglar vdrd- och omsorgsresultat och hdlsoeffekter, t. ex "Personen ifrdga ska
kunna bo kvar i sin ldgenhet till livets slut om det inte finns sdrskilda skdl for flyttning”
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Omfattning av skall-krav

Antalet skall-krav &r mycket omfattande i samtliga granskade upphandlingsunderlag. [ de
detaljgranskade upphandlingarna sags i genomsnitt 215 krav per upphandling (minst 139 och
hogst 269 skall-krav). Inga tydliga skillnader i antal krav kunde observeras mellan olika typer av
upphandlingar: underlag med fa eller manga skall-krav finns bade inom pris-, kvalitets- och pris-
/kvalitetsupphandlingar.

Krav som kan anses vara basala (och ddrmed bor finnas i ndgon form i alla upphandlingar) utgor
ett betydande antal av skall-kraven (ca 80-150 krav per upphandling, eller 40-70%). Ett exempel
pa ett basalt skall-krav kan vara “Personer som vdrdas i livets slutskede skall fd kvalificerad vdrd
och ett virdigt omhdndertagande”. Aven krav som snarast liknar en vision, och diarmed kan antas
vara mycket svara eller omdojliga att uppfylla fullt ut, ses i de flesta upphandlingsunderlag. Ett
exempel pd ett visionsliknande skall-krav kan vara: "Personalbemanningen ska kunna vara
flexibel utifrdn den enskildes énskemdl.”

Skall-krav som 6verlappar med lagstiftning ar ocksa vanligt forkommande; dels stalls krav pa att
leverantorer ska folja gallande lagstiftning, och dels stélls krav som pa ett identiskt eller snarlikt
satt redan aterfinns i lagen, exempelvis att utféraren ska strava efter att ge de gamla ett vardigt
liv (vilket redan ar lagreglerat i Socialtjanstlagen).

Ovriga observationer kring skall-krav

* Krav pa registrering i kvalitetsregister har 6kat fran 14% av upphandlingarna under
januari till oktober 2011 till 47% av upphandlingarna november 2011 till juni 2012.

* Absoluta krav pa personaltathet forekommer sillan; 5% av upphandlingsunderlagen
innehaller krav pa viss personaltithet. En viss 6kning har dock skett efter den mediala
uppmarksamheten kring kvalitet i dldreomsorg hosten 2011; efter 1 nov 2011 innehaller
16% av underlagen krav pa en viss personaltidthet (det dr betydligt vanligare att
personaltdthet ingdr som en poanggivande del i utvarderingen). I en kommun anvander
man sig av ett alternativ till skall-krav pa personaltathet. Istéllet for krav pa en viss
bemanning anvinder man sig av en rekommendation kring personaltiathet, men
poangterar att avvikelser kan godtas om det i anbudet redovisas ldsningar som innebar
att de krav som stélls i forfragningsunderlaget anda uppfylls.

* Krav pa meddelarskydd forekommer i ca 90% av upphandlingarna. Formuleringen
skiljer sig nagot at mellan forfragningsunderlagen men inneb6rden dr densamma: t.ex.
"Meddelarfrihet for personalen ska gélla for entreprenoéren, likstallt med for en kommun
enligt tryckfrihetsforordningen (1949:105) och yttrandefrihetsgrundlagen (1991:1496).
Entreprendren far inte, genom avtal eller pa annat satt forbjuda personalen att utéva
meddelarfrihet. Entreprendren far inte heller eftersoka kallan till uppgifter som lamnats”

* Riskoverforing fran upphandlande kommun till leverantér ar vanligt. Volymgarantier
saknas ofta; hel eller delvis garanti ses i ~30% av upphandlingar genom t.ex. inslag av
fast pris. Ersattning ar sallan kopplad till vardtyngd; endasti ca 15% av upphandlingarna
ndamns explicit 6kad ersattning vid 6kad vardtyngd, och leverantoren forbinder sig
vanligen att leverera fullgod omsorg till samma pris dven vid en 6kad vardtyngd.
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Kvalitet ges for liten roll i utvardering av anbud
Utvardering gors av pris och/eller kvalitet for att avgora vilket som ar det mest fordelaktiga
budet. Som tidigare ndmnts finns tre huvudsakliga modeller for utvardering av anbud:

* Prisupphandling: Lagsta pris viljs ut efter uppfyllelse av skall-krav. Denna typ av
utvardering anvands i 12% av upphandlingarna.

* Kuvalitetsupphandling: Hogsta kvalitet valjs ut efter uppfyllelse av skall-krav (inklusive
accepterande av fast pris). Denna typ av utvardering anvands i 33% av upphandlingarna.

*  Pris-/kvalitetsupphandling: Pris och kvalitet viktas for att vélja ut det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Denna typ av utvardering anvands i 55% av upphandlingarna.

Pris: spridning mellan anbud

I pris- och pris-/kvalitetsupphandlingar ldgger leverantdrerna ett bud som innehaller det pris de
kréver for att ta uppdraget. Vid kvalitetsupphandling har kommunen istéllet fastslagit vilket pris
man ar beredda att betala.

Vi har tidigare sett att en stor spridning i pris ses mellan kommunerna. Inom upphandlingar ar
spridningen mindre; i genomsnitt ses 18 procents skillnad mellan hégsta och lagsta bud inom en
upphandling (minsta skillnad mellan hégst och lagsta pris inom en upphandling 0 procent;
storsta skillnad 37 procent).

Kvalitet: bedémning och spridning

En mangd olika ansatser anvands for att bedoma kvalitet. Ansatserna kan ses som ett spektrum,
ddr man i ena dnden ber utféraren lamna kvalitativa beskrivningar i fritext av nagra f3, breda
omraden. | andra dnden av spektrumet aterfinns hoggradigt kvantitativa kvalitetsbedomningar
av ett storre antal vildefinierade parametrar. I genomsnitt podngsatts 13 kvalitetsparametrar
per upphandling. Ofta inbjuder upphandlingsunderlagen till beskrivningar av kvalitet som
fokuserar pa strukturer och processer snarare an resultat, dar utféraren utlovar saker for
framtiden snarare 4n demonstrerar tidigare resultat, och som i relativt l1ag grad ar mojliga att
folja upp.

Olika ansatser ses for utviardering av kvalitet

I en mellanstor kommun anvdnds ett storre antal specifika parametrar med uppféljningsbara
resultatmadtt. Till exempel: Sdrskild tid avsatt fér aktiviteter minst 7,5 timmar per vecka vilket
ger ett avdrag pd 4 kronor per dygn; Utflykt minst 1 gdng per mdnad 3 timmar per tillfdlle vilket
ger ett avdrag pd 5 kronor samt Anhérigtrdffar minst 4 gdnger per dr vilket ger ett avdrag pd 3
kr. Denna bedémning, med mdnga specifika parametrar, ger litet utrymme fér
helhetsbedémningar och minskar féretagens mdéjlighet till innovation eftersom kommunen i stor
utstrdckning férdefinierat tjdnsten.

[ en stérre kommun anvdnds istdllet en kvalitativ beskrivning och bedomning av tre parametrar:
(1) Arbetsmetoder, (2) Ledning, bemanning och kompetens samt (3) Kvalitetsutveckling och
uppféljning. Denna bedémningsmodell riskerar att bli mer subjektiv, men ldmnar ett storre
utrymme fér helhetsbedomningar, och ger leverantioren stérre mdjlighet till att komma med
innovativa lésningar.
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Innovation premieras sillan explicit i utvarderingen. Var femte kommun kraver dock
"overtraffande av forvantningar” for att uppna full poang i kvalitetsbeddmningen, vilket kan
tolkas som en premie for innovation och nytdnkande. I en mellanstor kommun ndmns
uttryckligen att ett satt att Overtraffa det forvantade och darmed fa full kvalitetspoang kan vara
att beskriva "en sarskilt innovativ 16sning”.

Spridningen mellan anbud i resultat av kommunens kvalitetsbedémning ar liten. I genomsnitt
ses en skillnad pa 29 procentpunkter (av maximalt 100) mellan de tva anbud som fatt basta
respektive simsta kvalitetspoang i en upphandling. Exempel finns dock bade pa stor spridning
(t.ex. en storstadskommun med 49 procentpunkters spridning) och mycket liten spridning (t.ex.
en annan storstadskommun dar kvalitetsspridningen var sa 1dg och prisspridningen var sa hog
att kvalitetsutvardering inte genomfordes éver huvud taget da ett av anbudsprisen var sa
mycket lagre dn 6vriga att kvalitetsutvarderingen inte skulle kunna paverka utfallet).

Exempel finns ocksa pa upphandlingar dar de flesta anbud fatt i stort sett full kvalitetspoang, t.ex
i en mellanstor kommun dar samtliga fem anbudsgivare fick full podng inom alla 31 omraden
forutom i bemanning. Motsatta exempel finns ocks3, i t.ex. en mindre kommun dér inget anbud
fatt battre an 96 av 275 mdjliga kvalitetspoang.

Viktning av pris och kvalitet

Nér pris respektive kvalitet utvarderats ar upphandlingen avgjord i pris- respektive
kvalitetsupphandlingar. For pris-/kvalitetsupphandling gors en viktning av pris och kvalitet for
att identifiera det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Denna viktning gors pa olika satt i
olika upphandlingar. ¢ Gemensamt ar att kvalitetsbeddmningen och priset dversatts till samma
enhet, d.v.s. kvalitetsbedomning 6versatts till kronor, eller pris 6versatts till kvalitetspodng.

Kommuner anger ibland vilken vikt de ger at kvalitet redan i upphandlingsunderlaget (t.ex.
anger en mellanstor kommun att de viktar kvalitet till 60 procent i utvarderingen). Med fa
undantag ar det dock mycket svart att i forvag avgora vilken vikt kvalitet kommer att fa i
jamforelse med pris; detta eftersom vikten i praktiken kommer att avgoras av vilken spridning
som ses mellan anbuden i kvalitetspodng och i pris. Ju stérre spridning som ses mellan basta och
samsta kvalitetspodng (och ju storre varde i kronor denna skillnad ges) desto storre vikt har
kvalitet i praktiken. Motsatt, vid noll spridning, det vill siga att alla anbud far samma
kvalitetspodng (t.ex. alla for hogsta, eller alla far lagsta kvalitetspodng), kommer kvaliteten inte
ha ndgon paverkan pa vilket anbud som vinner upphandlingen och enbart pris blir avgérande.
Flera exempel finns pa upphandlingar dar alla anbud ges mycket liknande kvalitetspodng och
ddarmed i praktiken enbart avgors pa pris, ndgot som skulle kunna kallas for indirekta
prisupphandlingar’ (se exempelruta).

4 Fordjupning i &mnet kvalitetsviktning aterfinns i bl.a. rapporterna "Metoder vid utvardering av pris och
kvalitet i offentlig upphandling” (Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2004:1) och "En logisk
falla - Relativ poangsattning av pris vid anbudsutvardering i offentlig upphandling” (Konkurrensverkets
Uppdragsforskningsrapport 2009: 12). Konkurrensverket slar i sina rapporter fast att en metod som
oversatter kvalitet till kronor for jamforelse ar att rekommendera och att metoder som bygger pa en
relativ podngsattning baserat pa samtliga anbud ar problematisk.
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Exempel pad ‘indirekt prisupphandling’

En pris-/kvalitetsupphandling genomfordes 2011 i en stor kommun, ddr 9 anbudsgivare deltog,
varav samtliga klarade kvalificeringen. Kommunen utvdrderade 15 parametrar, till exempel
aktiviteter, information, nattbemanning, tillagning av mat, utbildning och rekrytering,
kompetensutveckling, samt promenader. Anbuden fick kvalitetspodng pd en skala frdn 0 till 110
kronor. Podingen drogs sedan ifran anbudspriset, for att fa ett jimférelsepris. Anbudet med det
ldgsta jdmférelsepriset vann upphandlingen.

I praktiken fick alla anbud mellan 95 och 105 kvalitetspoding: 6 anbud fick 95 podng, 2 fick 98
podng och ett anbud fick 105 podng. Ett av de 6 anbud som fdtt Idgst kvalitetspodng (95) vann
till slut upphandlingen, eftersom det hade Idgst anbudspris och skillnaden i kvalitespodng var for
liten fér att ndgon annan skulle fa ldgre jamforelsepris.

I detta exempel viktades kvalitet sd ldgt* att enbart pris avgjorde, trots kommunens ambition att
ldta kvalitet spela en roll.

* skillnaden mellan hégsta och ldgsta kvalitetspodng var 10 kr och skillnaden mellan hégsta och ldgst pris var ca 300 kronor, dvs
kvalitet viktades i praktiken till 3%.

En liten spridning i kvalitetspoang ger en 1ag vikt for kvalitet i praktiken: medianvikten for
kvalitet i pris/kvalitetsupphandlingar var 11 procent (lagst 3 procent; hogst 84 procent)s. Det ar
darfor inte forvanande att pris oftare slar kvalitet an tvartom i pris-/kvalitetsupphandlingar. I
endast en fjardedel av fallen vann ett anbud som hade basta kvalitet om det inte dven hade
lagsta pris. Det omvanda var betydligt vanligare; i 6ver 40 procent av fallen vann ett anbud som
hade lagsta pris trots att det inte hade bast kvalitet. (Figur 8)

Vanligare att pris slar kvalitet an tvartom i pris-/kvalitetsupphandlingar
Andel vunna upphandlingar efter utfall pa pris och kvalitet. Procent

100
43
24
22
Basta kvalitet Basta kvalitet Lagsta pris, ej Varken basta Totalt
och pris ej lagsta pris basta kvalitet kvalitet eller pris

Figur 8. Anbud med lagt pris slar oftare anbud med hog kvalitet an tvartom
i pris-/kvalitetsupphandlingar

5 Kvalitetsvikt 11 procent: Differens hogsta och lagsta pris: 301 kr; Hogsta och lagsta kvalitet: 37 kr
Kvalitetsvikt 3 procent: Differens hogsta och lagsta pris: 304 kr; Hogsta och lagsta kvalitet: 10 kr
Kvalitetsvikt 84 procent: Differens hogsta och lagsta pris: 6,3 mkr; Hogsta och lagsta kvalitet: 33,7 mkr
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Hur gick det for kommunala anbud?

Pris: [ genomsnitt rankas kommunala anbud pd plats 3 av 7 vad gdller pris, och har alltsd ett
pris som dr ldgre dn medianbudet. Kommunen lade Idgst anbud av alla i 7 av de 29 pris- och pris-
/kvalitetsupphandlingar kommunen deltagit i (kvalitetsupphandlingar bortrdknade eftersom
fast pris anvdnds).

Kvalitet: Kommunens anbud far generellt bra kvalitetsbedémningar. I tvd tredjedelar av fallen
gavs en enskild utférare dock hogre kvalitetspodng dn kommunens anbud.

I en kommun bedomdes kommunens eget anbud vara ‘mindre bra’i omrddena Ledning och
Bemanning. Pa évriga nio utvdrderade omrdden bedémdes kommunens anbud som ‘Bra’, vilket
totalt gav kommunen totalt 54 kvalitetspodng. Vinnande anbud frdn en enskilda utférare
bedémdes som ‘"Mycket bra’ pd sex omrdden av tio omrdden, vilket totalt gav 74 kvalitetspodng.

Uppfoljning fokuserar ej tillrackligt pa resultat och svaga omraden
Beskrivningen av den uppféljning som planeras ar i de flesta underlag mycket vag. Tydlig
beskrivning av uppfdljningsfrekvens saknas ofta, forutom att verksamhetsberattelse ska lamnas
in arligen. Enstaka exempel finns pa beskrivning av uppf6ljning som initialt a&r mer intensiv och
sedan glesas ut vid goda kvalitetsresultat.

Fokus for den uppféljning som beskrivs ligger pa strukturer och processer: finns ratt
forutsattningar pa plats och utféor man de saker som man lovat? Viss uppfoljning gors av resultat
i form av t.ex. brukarundersékningar, men uppfdljningen av objektiva resultatparametrar som
t.ex. forekomst av fallskador och undernaring pa enhetsniva ar begransad.

Mojlighet till vite vid allvarliga kvalitetsbrister ar vanligt forekommande (6ver 80 procent av
upphandlingarna). Genomsnittligt hogsta vitesbelopp ar ca 60-120 kr per brukare och dygn (5-
10 procent av ersattningen). I vissa fall bendmns vite i termer av basbelopp och i andra fall som
del av den dagliga eller veckovisa ersattningen. Bestimmelser kring vilken typ och
allvarlighetsgrad av kvalitetsbrister som kravs for vite specificeras inte i kontrakten.
Leverantorer upplever att vite ofta ar publicitetsdrivet.
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Hur uppféljning genomférs i praktiken skiljer sig at mellan kommuner

I en storstadskommun beskrivs ett standardiserat uppféljiningspaket med drlig inspektion enligt
SoL samt HSL dir dldreinspektor samt medicinskt ansvarig sjukskéterska kontrollerar
dokumentation, ledningssystem, pratar med personal samt brukare, samt “kdnner pd den
allmédnna atmosfiren”. Dessutom kan mer frekventa inspektioner Idggas till i bérjan av en
avtalsperiod, for att sedan glesas ut vid bra kvalitetsutfall.

I en mellanstor kommun, beskrivs en betydligt glesare uppfdljning. Efter ett initialt tillsynsbesok
ungefir en mdnad efter overtagande gors normalt inga planerade uppféljningar férrdn strax
innan en eventuell férldngning av avtal (efter 3-4 dr). Mer frekvent uppféljning gérs endast vid
avvikelser och anmdlningar. Onskemdl uttrycks om en mer proaktiv uppfélining pd regelbunden
basis med en djupare individuppfoljning enligt HSL.

Incitament saknas for att hoja kvalitet under pagaende avtalsperiod
Leverantorer har incitament att utlova hog kvalitet i sina anbud for att méta den miniminiva
som slas fast i skall-kraven, och for att 6ka sina chanser att vinna upphandlingen. Efter
avtalsslutande har leverantorer incitament att inte leverera under den utlovade nivan (for att
undvika sanktioner).

Inga villkor har kunnat identifieras i underlagen som ger leverantdrerna direkta incitament att
Oka kvaliteten under avtalsperioden, till en hogre niva dn utlovat, eller att inféra nya metoder
och innovationer som ar kvalitetshéjande men inte kostnadssdnkande for utféraren.

Mojligheter till kontraktsforlangning (i upp till sammanlagt 6 ar) finns i samtliga studerade
upphandlingsunderlag. M6jligheten till avtalsforlangning skulle kunna utgdra ett incitament att
Oka kvaliteten. Forlangning villkoras dock inte explicit till gott kvalitetsutfall, och i praktiken ser
vi indikationer pa att kontrakt forldngs i de allra flesta fall om inte grova kvalitetsbrister setts.
Mojlighet till forlangning kan darfor inte ses som ett incitament for att 6ka kvaliteten, utan
snarare som ett sitt motverka att grova kvalitetsbrister uppstar pa andra omraden dn de som
specificerats i upphandlingsunderlaget.

Forldngning dr inte alltid avhdngig av god kvalitet

I en kommun beskrivs att problem med utféraren férekom under hela den tredriga
avtalsperioden med bland annat bemanning som enligt upphandlande kommun varit mycket
undermadlig. Strax fére avtalsperiodens slut kom utféraren dock tillrdtta med problemen och fick
sedan avtalet med kommunen férildngt i ytterligare tre dr trots de brister som forekommit.

Forldngning dr ofta (i ca hdlften av fallen) ensidig, vilket innebdr att leverantdren i teorin inte
kan tacka nej. I endast ett fall beskrivs méjlighet for leverantéren att sdga upp kontraktet under
pdgdende avtalstid. Ensidigheten beskrivs av en leverantér som ett potentiellt dkande problem
givet de kostnadsdrivande férdndringar i regler och férutsdttningar (t.ex. 6kade krav frdn
Socialstyrelsen) man framéver kan vdnta sig under pdgdende avtalperiod.
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Malrelaterad ersattning, dar en del av ersattningen villkoras utifran kvalitetsutfall, anvands i
O6kande utstrackning i sjukvarden och kan vara ett sitt att stimulera dkad kvalitet. Ingen
malrelaterad ersattning ses i ndgon av de studerade upphandlingarna, vare sig i form av hojd
ersattning vid goda kvalitetsutfall eller sankt ersattning kopplat till simre kvalitetsutfall. Vi har
inte observerat nagra skillnader fore och efter mediefokuset under hosten 2011.

Inga skrivningar finns heller i underlagen kring moéjligheter till 6kad ersattning fér eventuella
innovationer eller andra forbattringar under kontraktstiden.
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4. Diskussion: Det finns stora
mojligheter att forbattra styrningen
mot kvalitet i upphandlingar

Att styra mot en 6kad kvalitet i dldreomsorgen genom offentliga upphandlingar ar en utmaning
av tre huvudsakliga skal:

* Kommunerna star infor en stor kostnadsutmaning, och det huvudsakliga malet med
upphandlingar ar darfor ofta (men inte alltid) att nd lagre priser och kostnadskontroll
snarare dn att oka kvaliteten i dldreomsorgen.

* Komplexa tjanster sdsom dldreomsorg, dar kvalitet inte till fullo gar att tydligt definiera i
kontrakt, 4r utmanande att upphandla eftersom leverantdrens goda namn och tidigare
prestationer inte tillats spela samma stora roll som de gor vid privata
affarstransaktioner. Detta skapar stora behov av incitament for att sdkerstalla att god
kvalitet kan bidra till en 6kad l6nsamhet pa sikt.

* Detsaknas en gemensam definition av, och valida matt for, kvalitet i dldreomsorgen
vilket gor det utmanande att formalisera och fdlja upp kvalitetskrav i upphandlingar och
skapa kontraktsbundna incitament for att 6ka kvalitet under avtalsperioden.

[ var genomgang av upphandlingar av sarskilda boenden under 2011 och 2012 har vi kunnat
observera att kommunerna hanterat dessa utmaningar pa olika satt. I detta avsnitt diskuterar vi
tankbara alternativ for hur arbetet med upphandling av sarskilt boende kan utvecklas for att i
Okad utstrackning bidra till en hojd kvalitet i aldreomsorgen.

Tydliggor upphandlingens syfte och ambitionsniva

Kommunerna star infor en stor kostnadsutmaning. Detta innebar att fokus vid upphandling ofta
ar minskade kostnader, snarare dn 6kad kvalitet. De 6kade krav pa kvalitet som kan vantas fran
framtidens aldre, tillsammans med de finansieringssvarigheter som forutspas, gor det
nodvandigt att nd basta mojliga kvalitet till l1dgsta mojliga kostnad. Olika avvagningar kan dock
goras mellan att strdva efter a ena sidan sidnkta kostnader med bibehallen kvalitet, och & andra
sidan hojd kvalitet till bibehallen kostnad. Det ar upp till koparen (kommunen) att besluta om
vad som dr malsattningen med upphandlingen.
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Tidigare undersokningar har inte kunnat visa ndgon direkt koppling mellan kostnadsnivaerna
for dldreomsorgen pa évergripande niva i en kommun och kvalitet sdsom den méts i Oppna
jamforelser[18]. Vid upphandling av enskilda boenden finns dock en koppling mellan vad
utforarna levererar och vad kommunen bestallt. | exempelvis en kvalitetsupphandling kommer
den kvalitet som utférarna kan leverera paverkas av om kommunen anger att de kommer att
betala 1046 kronor per brukare och dygn eller 1810 kronor per brukare och dygn.¢

Vi har inte kunnat observera ndgon omfattande diskussion i samhallet kring variationen i
ambitionsniva for sarskilda boenden mellan olika kommuner. Denna aspekt bor beaktas, sarskilt
i utvecklingen av nationella ramverk for kvalitetsuppfoljning.

Forbattra styrningen mot kvalitet i upphandlingsforfarandet

Sédkerstall en basniva (och forenkla och fortydliga upphandlingarna)
Dagens upphandlingsunderlag d&r mycket omfattande och ofta svara att 6verblicka. Att vissa
kommuner bedomer att drygt hundra skall-krav ar tillrackligt, medan andra kommuner lagger in
uppemot trehundra skall-krav ar ett tecken pa att det finns en osdkerhet kring hur kvalitet i
aldreomsorgen ska definieras, matas och sdkerstallas.

Hanteringen av de omfattande, komplicerade och ibland otydliga upphandlingsunderlagen tar
stora resurser i ansprak, bade for de foretag som vill 1agga anbud och for kommunen i
framtagande av underlag och utviardering av anbud. Mangden snarlika men inte identiska skall-
krav, som stracker sig fran det mycket basala till det rent visionara, gor det svart for utférarna
att tydligt vardera vilka aspekter av kvalitet som en enskild kommun prioriterar. Det gor det
aven svart for den enskilda utforaren att skapa ett bra kvalitetsuppféljningssystem som tar
héansyn till den enskilda kommunens specifika krav. Vidare kan de manga skall-kraven dven
tankas utgora en intradesbarriar for mindre aktorer pa marknaden, da det kan tankas vara
utmanande for dessa att med sma resurser hantera den stora administration som de omfattande
forfragningunderlagen skapar. En av de mindre aktdrerna uppger att det kan ta flera manader
att utforma ett anbud.

Enligt var bedomning bor antalet skall-krav i varje upphandling kunna minskas och framfor allt i
hogre grad anvandas tvars kommuner. Att 40-70 procent av kraven kan anses vara basala tyder
pa att det bor vara mojligt att skapa en standardspecifikation for sarskilda boenden med skall-
krav som alltid bor finnas med. En sddan specifikation skulle kunna anvidndas som bas for
upphandlingar i samtliga kommuner, med separata tilligg av de ytterligare krav som en enskild
kommun ser som sarskilt viktiga (man kan dven tinka sig att en kommun finner anledning att
gora ett avsteg fran den nationella kravspecifikationen). En gemensam basniva skulle féorenkla
upphandlingsforfarandet, och samtidigt garantera att krav motsvarande en gemensam basniva
alltid stalls. En gemensam specifikation skulle kunna utvecklas av t.ex. SKL eller Socialstyrelsen.
Detta arbete skulle dven kunna kopplas till det arbete som pagar med att ta fram en etisk
plattform for valfardstjanster.

Stall i hogre grad krav pa resultat istallet for strukturer och processer
Forvanansvart sillan stalls i upphandlingar krav pa ett visst resultat - att ha uppnatt, eller i
framtiden forbinda sig att uppna, en viss niva pa olika matt pa kvalitet. Krav beror istéllet
antingen strukturer eller processer, och ar ofta formulerade pa individniva istallet for pa

6 Hogsta och lagsta angivna pris i kvalitetsupphandlingar 2011 och forsta halvaret 2012
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gruppniva, vilket gor matning och uppfdljning mycket svarare. Ofta ar det orealistiskt, om dn
lovvart, att utféraren lever upp till ett visst krav for alla boende oavsett omstandigheter; detta
har snarare karaktdren av en malsattning eller vision (och krav formuleras ocksa ofta som ’ska
strava efter’). Det dr sannolikt mer realistiskt att krdva att man klarar att leva upp till ett krav i
en viss andel av fallen; att ett visst resultat ses for enheten som helhet. T.ex. ar det rimligare att
krava att en viss andel av brukarna ska vara ndjda eller mycket néjda med sin omsorg, dn att alla
ska vara det, och rimligare att krdva att forekomsten av trycksar ska vara hogst en viss niv3,
snarare an att inga trycksar ska forekomma. Krav som utformas pa detta satt ar i hogre grad
moijliga att folja upp och koppla till sanktioner.

Krav pa ett visst utfall skulle kunna stallas bade retrospektivt (man maste tidigare ha presterat
pa en viss niva i befintliga boenden for att kvalificeras sig) och prospektivt (man férbinder sig att
prestera pa en viss niva i detta kontrakt om man vinner upphandlingen).

Ett storre fokus pa resultatkrav kan dels bidra till att utesluta olampliga leverantorer, dels pa
sikt innebdra ett 0kat incitament att uppratthalla god kvalitet i befintliga boenden. Vetskapen
om att kvalitetsutfall, &ven vad giller dimensioner som ej specifikt inkluderas i existerande avtal,
kan komma att beddmas vid tilldelning av framtida kontrakt skulle kunna utgdra ett kraftfullt
incitament att leverera hog kvalitet for att sdkra framtida volymer (ett s.k. icke-kontraktsbundet
incitament). Ett 6kat fokus pa resultat kan ocksa mojliggéra en minskad detaljstyrning av
strukturer och processer, vilket kan 6ka utrymmet for innovation bade i anbudssituationen och
under pagaende kontrakt.

[ praktiken skulle det kunna vara relevant fér upphandlande kommuner att:

» Oka anvindningen av resultatkrav pd gruppnivd, dels genom krav pé ett visst historiskt utfall
pa relevanta kvalitetsmatt och dels genom krav pa ett visst minimiutfall framgent.

> Overviga att anvinda graderade referenser for att ta hénsyn till tidigare prestationer. Idag
kravs 'goda vitsord’ i endast ca halften av fallen, och i resterande fall verkar referenser
framst anvandas for att sdkerstalla att foretagen har relevant erfarenhet.

Ndgra framgangsfaktorer och praktiska hinder finns att ta hansyn till vid ett 6kat fokus pa
kravstallning kring utfall:

» Okad kravstillning kring resultat skulle underlittas av accepterade standarder fér vad som
utgor goda och relevanta matt pa kvalitet, i form av till exempel ett nationellt ramverk for
kvalitetsuppfoljning.

» For att kommunerna framgangsrikt ska kunna stélla krav pa resultat krdvs en bra
uppfoljning. Uppfdljningen fokuserar idag ofta pa strukturer och processer, och i allt for liten
utstrackning pa verksamhetens resultat. For att vara resurseffektiv och andamalsenlig bor
frekvensen i uppfo6ljning av enskilda boenden i stor utstrackning vara beroende av vilka
utfall som ses; i de fall dar daliga resultat eller oroande tendenser ses behéver uppféljning, i
form av t.ex. inspektioner, goras oftare, medan den kan glesas ut i de fall dar resultaten
pekar at ratt hall.

» Det ar viktigt att sdkerstalla att intrddesbarridrerna pa marknaden inte blir alltfér hoga om
historiska utfall i hogre grad anvands i kvalificering.

» Krav pa ett visst utfall vad galler t.ex. brukarnéjdhet kompliceras av den variation som ses
mellan kommuner i betalningsvilja for sarskilda boenden; ar det rimligt att uppna samma
brukarnéjdhet i en kommun som har mojlighet att betala 1000 kr per brukare och dygn
jamfort med en som har majlighet att betala 1800 kr per brukare och dygn? En mdjlighet kan
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vara att anvanda sig av relativa kvalitetsmatt; krav kan stdllas pa en viss procentuell
forbattring av t.ex. brukarnéjdhet dver tid.

» Hansyn maste tas till olika grundforutsattningar for de dldre; t.ex. kommer alder och
sjuklighet att paverka utfall vad géller ett flertal kvalitetsparametrar. Hinsyn bor ocksa tas
till utgdngspunkten for det enskilda boendet; hur har utfallet tidigare sett ut for olika
kvalitetsparametrar vid detta boende?

En 6kad kravstallning pa verksamhetens resultat ar ett viktigt instrument for att styra mot, och
beldna, kvalitet. Enskilda kommuner kan, sdsom gjorts i enstaka kommuner hittills, testa olika
modeller for att stalla krav pa resultat. Sannolikt vore dock samtidigt ett gemensamt
utvecklingsarbete pa detta omrade vardefullt, med fokus pa att ta fram riktlinjer och stod till
kommunerna kring vilken typ av kravstillning som ar mest fordelaktig for styra mot kvalitet.

Utveckla utvarderingsmodeller som speglar ambitionsniva och

uppmuntrar kvalitet

Syftet med utvardering ar att valja ut det for kommunen mest fordelaktiga anbudet.
Utvarderingen gors pa olika satt i pris-, kvalitets-, och pris-/kvalitetsupphandlingar, men i alla
tre upphandlingstyperna stravar man, pa dvergripande niv3, efter att uppna basta mojliga
kvalitet till lagsta mojliga pris.

Ibland hors uppfattningen att prisupphandlingar enbart pressar ned priset pa bekostnad av
kvaliteten. Att vi i denna undersokning inte kan observera nagot tydligt samband mellan typen
av upphandling och resulterande pris tolkar vi som att kommunernas ambitionsniva i hog grad
paverkar priset oavsett upphandlingstyp, och att en kommun kan vélja en hog respektive lag
ambitionsniva for kvalitet oavsett upphandlingstyp. En utforare berattar att man internt
klassificerar olika upphandlingar inte efter om de pa papperet kallas pris-, kvalitets- eller pris-
/kvalitetsupphandling, utan efter vad man tolkar att kommunen egentligen tycker ar viktigast i
just denna upphandling - pris eller kvalitet. Man kan darfor dven dvervaga att bendmna
upphandlingstyperna prisupphandling och kvalitetsupphandling pa annat satt, t.ex.

*  Fastprisupphandling eller mervidrdesupphandling (istallet for kvalitetsupphandling)
* Fastkvalitetsupphandling eller effektivitetsupphandling (istallet for prisupphandling)

Oavsett val av utvarderingsmodell bor varje kommun tdnka igenom vilken ambitionsniva man har
for kvalitet (och vilken betalningsviljan ar), och noga sdkerstélla att upphandlingsunderlaget pa
basta satt reflekterar denna. Det dr ocksa viktigt att noga tanka igenom vilka aspekter av kvalitet
som ar viktigast; kommunerna bor i upphandlingen lagga fokus pa sddant som verkligen skapar
varde for den dldre, och undvika att stilla krav pa sddant som driver 6kade kostnader utan att
nodvandigtvis skapa mer varde. Ett exempel pa krav dar olika uppfattningar finns kring graden av
vardeskapande ar personaltithet; det ar inte sdkert att ett 6kat antal personer alltid dr det som
skapar mest varde for de aldre i forhallande hur dessa pengar skulle kunna investeras i andra
insatser for den aldre. Kanske ar det utdver en viss miniminiva i antalet personer ibland viktigare
vilken kompetens personalen har, eller vilken kvalitet maltider eller sociala aktiviteter haller? Ett
annat exempel ar krav pa daglig utevistelse for de dldre; kanske ar det ibland mer vardefullt att
kunna vilja mellan olika typer av aktiviteter, inomhus eller utomhus?

Kvalitetsaspekter som kommunen vet att den vill ha kan formuleras som skall-krav, medan
o6nskemal som man vill ha om de erbjuds till ratt pris kan ge podng i utvarderingen av kvalitet (i
kvalitets- och pris-/kvalitetsupphandlingar).
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Ndgra tydliga sarskiljande drag finns mellan upphandlingstyperna:

*  Prisupphandling: Upphandling pa pris med fastslagna kvalitetskrav anvands t.ex. nar
kommunen vill sinka kostnader men har en tydlig bild av vilken kvalitet man vill ha.
Fokus for leverantorerna blir att hitta kostnadseffektiva losningar for att uppna den av
kommunen specificerade kvaliteten och diarigenom sdnka kommunens kostnader for
aldreomsorgen. Darfor ar det viktigt for kommunen att sdkerstalla att skall-kraven
speglar den kvalitet man 6nskar; man kommer inte att fa mer 4n man bestallt. Den
rationelle leverantoren uppskattar sannolikt sina kostnader for att erbjuda den
specificerade kvaliteten (ej hogre 4n vad kommunen bestallt - da riskerar man att bli for
dyra), och lagger sedan till en vinstmarginal. En tydlig risk vid prisupphandling ar darfor
att den definierade krav-nivan ar for lag, vilket kan ge den 6nskade effekten lagt pris
men ocksa 1ag kvalitet. Om skall-kraven ar mycket kostnadsdrivande (och kanske
missriktade) finns samtidigt en risk for att prisnivan blir allt for hog.

* Kuvalitetsupphandling: 1 en kvalitetsupphandling ar det tydligt for utférarna vad
kommunens betalningsvilja dr for dldreomsorgen, och det ar upp till utférarna att
forsoka vara kreativa i att erbjuda (eller atminstone beskriva), sd hog kvalitet som
moijligt for denna summa. Syftet med kvalitetsupphandling kan vara en kombination av
att sdnka kostnader och hoja kvalitet. Det pris som erbjuds kommunen kan t.ex. vara pa
samma niva som kostnaden man tidigare haft féor den kommunala verksamheten (med
syfte att hoja kvaliteten till samma kostnad) eller lagre (med syfte att sdnka kostnaderna
till en viss niva, men behalla sa hog kvalitet som mojligt). Det faktum att vi observerar
bdde 'dyra’ och ’billiga’ kvalitetsupphandlingar visar att olika ambitionsnivder i hogsta
grad finns dven for kvalitetsupphandlingar. Den rationelle leverantéren uppskattar
sannolikt vad han kan leverera till det fasta priset (minus en viss vinstmarginal), och
erbjuder detta. Priset kommer darfor i hog grad att paverka vilken kvalitet som erbjuds,
och det ar viktigt for kommunen att gora realistiska bedomningar kring vilken kvalitet
som kan levereras till vilket pris. En kvalitetsupphandling med ett mycket lagt fast pris
kommer sannolikt inte att leda till en sarskilt hog kvalitet.

*  Pris-/kvalitetsupphandling: Vid upphandling pa bade pris och kvalitet bestaimmer
kommunen varken pris eller kvalitet fullt ut; diremot styr man indirekt bdda genom
nivan pa skall-krav och utformning av utvarderingskriterier. Denna typ av upphandling
staller varken krav pa kommunen att i forvag veta var 'ratt’ prisniva ligger (jamfor
kvalitetsupphandling) eller fullt ut sjalva specificera alla kvalitetsaspekter (jamfor
prisupphandling), och ar sannolikt férdelaktig nar kommunen inte har en fardig asikt om
vilken kvalitets- eller prisniva som ar den ratta, utan vill uppna basta méjliga varde for
sina pengar inom vissa givna ramar. Det ar viktigt for kommunen att utforma
utvarderingen sa att kvalitet far lagom stor vikt. Ges kvalitet liten eller mycket stor vikt
overgar upphandlingen i praktiken till att vara en prisupphandling respektive
kvalitetsupphandling (mer om bedémning och viktning av kvalitet nedan).

[ kvalitets- och pris-/kvalitetsupphandlingar beddms kvalitet, och anbuden poangséatts och
rangordnas. Utformningen av bedomningskriterier ar avgorande bade for vilken typ av kvalitet
som premieras och vilket genomslag kvalitet far. Avvagningar maste goras mellan
detaljreglering (dar man specificerar exakt vad som ger extra podng, och hur mycket) och mer
subjektiva beddomningar (dar man bedémer nivan pa en losare hallen beskrivning av hur en viss
kvalitetsaspekt ska adresseras). Vi ser att en bredare ansats anvands i de flesta
upphandlingarna, med inslag av detaljreglering pa de omraden dar kommunen har starka

Hur vdrderar kommuner kvalitet vid upphandling av sdrskilt boende? 43



asikter om vad som utgor god kvalitet. Detta ar sannolikt ett fordelaktigt satt att hantera
balansen mellan detaljreglering och 6vergripande beddmning. Ytterligare steg borde dock kunna
tas bort fran detaljreglering jamfort med idag. Bredare bedomningar har inslag av subjektivitet,
vilket kan vara en fordel i och med att det ldmnar nagot storre utrymme att goéra en
helhetsbedomning av den kvalitet som utforaren utlovar. En bredare bedémning lamnar ocksa
storre utrymme for innovation, sarskilt i de fall dar krav stalls pa att '6vertraffa forvantningar’
for att fa full kvalitetspodng, och stiller mindre krav pa att kommunen sjalva ska definiera exakt
vad som utgor god kvalitet och fordefiniera vilka innovationer som premieras redan i
upphandlingsunderlaget.

Kommuner skulle ocksa kunna stélla krav pa utférarna att utveckla modeller for hur deras
utlovade kvalitet i anbudet kan f6ljas upp. For att fa maximal kvalitetspoang skulle kommunerna
till exempel kunna krava att leverantoren pa ett trovardigt satt beskrivit for kommunen hur den
kvalitet och det kvalitetsarbete de utlovat kommer att leda till 6kad kvalitet fér brukarna och
hur detta kan foljas upp. Detta skulle skapa ytterligare incitament for utforarna att bidra i
utvecklingen av kvalitetsmatt och uppféljningsmodeller. [ forlangningen skulle resultatbaserad
ersattning ocksa kunna kopplas till matt som leverantorerna sjilva foreslagit.

[ pris-/kvalitetsupphandlingar sker utéver den rena kvalitetsbeddmningen en viktning mellan
pris och kvalitet. Denna ar komplicerad, och vilken vikt kvaliteten far i praktiken beror pa det
faktiska utfallet av kvalitetsbeddmningar samt vilka pris som anges i anbuden. Férenklat far
kvaliteten storre vikt ju storre skillnaden i kvalitetsutfall (6versatt till kronor) blir mellan
anbuden. For att uppna en hog vikt for kvalitet, och darigenom en storre sannolikhet att ett bud
med hog kvalitet slar ett bud med 1agt pris, ar det viktigt att sdkerstilla att det ar mojligt att fa en
stor spridning i utfallet av kvalitetsbeddmningar, och att denna spridning dversatts till en stor
skillnad i kronor. I de studerade upphandlingarna ser vi istdllet att spridningen i kvalitetspodng
mellan anbud ofta ar relativt liten inom en upphandling. Om alla anbud uppfyller lika manga
kvalitetskrav tappar kvalitet sin roll som sarskiljare och man kan tala om indirekta
prisupphandlingar, dar endast priset blir avgérande i praktiken. Ett satt att 6ka vikten av
kvalitet i dessa upphandlingar ar att utforma en kvalitetsbedomning med hoga ambitioner som
resulterar i en stor spridning mellan anbuden dér endast de basta uppnar héga poang. Ett annat
ar att oka det antal kronor som full kvalitetspodng ger. Storst effekt fis om bada mojligheterna
att 6ka betydelsen av kvalitet i upphandlingen tillampas.

Mat kvalitet och stark incitament for okad kvalitet under
avtalsperioden

Det finns ingen etablerad definition av vad kvalitet i ldreomsorgen ar, an mindre finns
valetablerade metoder for hur kvalitet ska méatas. Vanligtvis anvidnds istallet for resultatmatt
olika former av struktur- eller processmatt som man forvantar sig ska leda till kvalitet. Det finns
ett behov av ett nationellt ramverk som pa ett tydligt och samlat satt beskriver kvalitet i
sarskilda boenden. Ett sddant ramverk bor innehalla en kombination av matt pa (1) utfall som ar
objektivt matbara pa gruppniva, och (2) den subjektiva upplevelsen hos den enskilde brukaren.
Det ar ocksa relevant att inkludera viktiga struktur- och processmatt, men huvudfokus bor
sannolikt ligga pa resultatmatt. Eftersom olika brukare har olika behov och olika bedémningar
av vad som utgor kvalitet ar den subjektiva upplevelsen viktig. Denna kan definieras som t.ex.
brukarnéjdhet, som kan sdgas gora det omatbara matbart. Man skulle ocksa kunna tanka sig att
matten bor ticka in de olika aspekterna av ’god vard och omsorg inom
socialtjdnsten’(sjdlvbestimmande och integritet, helhetssyn och samordning, trygghet och
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sakerhet, kunskapsbaserad verksamhet, tillgdnglighet, samt effektivitet) eller de aspekter som
lyfts i Socialstyrelsens allmadnna rad om vardegrunden i socialtjanstens omsorg om aldre
(insatser av god kvalitet; privatliv och integritet; sjdlvbestimmande, delaktiget och
individanpassning; gott bemotande; trygghet samt meningsfull tillvaro). Med tanke pa att
vistelsen pa sarskilt boende ofta ar relativt kort ar det dven viktigt att matningar genomfors ofta.
Brukarundersokningar bor sannolikt innehdlla endast nagra fa fragor, for att 6ka
svarsfrekvensen. For att hoja transparensen bor kvalitetutfall redovisas bade pa kommun- och
boendeniva, dock aldrig pa individniva.

Inte alla kvalitetsmatt kan fullt ut paverkas av leverantoren; vissa patientutfall kommer i hog
grad paverkas av olikheter mellan boenden vad galler t.ex. alder och sjuklighet hos de boende.
Justeringar skulle kunna goras for t.ex. dlder, men dven utan sddana kan dessa matt vara
relevanta. Till exempel kan de anvandas for jamforelser pa nationell niv3, eller jamforelser 6ver
tid for ett enskilt boende.

Exempel pa mojliga resultatmatt skulle kunna vara:

* Overgripande brukarnéjdhet
¢ Andel brukare som skulle rekommendera boendet till en vian
* Frekvens trycksar

For att lyckas med matning av kvalitet behover fortsatta investeringar goras i utvecklingen av
gemensamma ramverk for att mata kvalitet. Detta ar ett gemensamt intresse for bestallare (som
vill sdkerstalla god kvalitet) och utférare (som maste visa att de levererar god kvalitet for att fler
kommuner ska valja att upphandla dldreomsorg och darigenom skapa en vixande marknad). Ett
initiativ pagar just nu fran Svenskt Naringsliv, Almega, Vardforetagarna och Friskolornas
Riksforbund, dar en grupp i ett gemensamt projekt arbetar med att ta fram ett forslag pa ett
nationellt kvalitetsramverk.

Matning och uppfoljning av kvalitet ar forstas lika relevant och viktigt for boenden som drivs i
kommunal regi. Nationell matning och uppf6ljning av kvalitet kan dven vara ett instrument for
att illustrera skillnader och framja jamlikhet mellan t.ex. kommuner eller socioekonomiska
grupper och kan bidra till att 6ka den generella kvaliteten pa sikt.
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Kvalitetsramverk i andra lander

Storbritannien: Care Quality Commission (CQC) dr en relativt nybildad myndighet som ansvarar
for tillsyn och inspektion av vdrd och omsorg. CQC anvinder ett nationellt kvalitetsramverk for
uppféljning av sdrskilt boende, med 16 kvalitetsstandarder, kallade "the essential standards”. For
varje omrdde finns mdlnivder fér férvdntat utfall for brukaren, och for att att utférare ska bli
godkdnda vid den drliga utvirderingen krdvs att mdlnivder uppnds inom samtliga omrdden.
Exempel pd omrdden dr: individuell omvdrdnad, patientsdkerhet samt bemanning.
Undersokningar av brukarndjdhet ingdr inte. Utvirdering sker genom savdl foranmdlda som
oanmdlda (1 gdng drligen, samt vid indikationer pd missférhdllanden) besék i verksamheterna,
och rapporter pd enhetsnivd publiceras pd CQC:s hemsida och dr sdledes tillgdngliga for
allmdnheten.

Danmark: [ Danmark finns ett ett kvalitetssystem for all verksamhet inom vdrd och omsorg: Den
Danske KvalitetsMode (DKKMI). Modellen fér dldreomsorg har funnits sedan 2009. Idag dr
endast fyra av 98 kommuner ansluta, men ytterligare fyra dr pd gdng, och mdlet dr att samtliga
vdrdgivare ska vara anslutna. Fér dldreomsorgen finns 55 kvalitetsindikatorer inom 31
omrdden. For varje indikator finns olika steg definierade som mdste enheten mdste uppnd for att
blir ackrediterade. Institut for Kvalitet och Ackreditering i Sundhedsvdsenet (IKAS) ansvarar féor
ackreditering, och publicerar information om olika enheters ackreditering pd sin websida.
Exempel pd omrdden och indikatorer inkluderar vird i livets slutskede (samarbete i palliativa
insatser, livskvalitet, symtomlindring) och hygien (handhygien, infektionshygien)

Eftersom varumarke och rykte spelar liten roll vid offentlig upphandling, har foretag efter att ha
vunnit ett kontrakt i teorin storre incitament att sinka kostnader an att uppratthalla kvalitet.
Detta kan motverkas med matning av kvalitet kopplat till tydliga incitament att uppratthalla och
hoja kvalitet i existerande boenden. Idag finns incitament for att erbjuda bra kvalitet i nya
boenden for att pa sa satt vinna en upphandling, men incitamenten for att hoja kvaliteten i
existerande kontrakt ar betydligt svagare - varfor ska man hoja kvaliteten till en hogre niva an
den som avtalats om det inte kommer att paverka ersiattningen? Flera mojligheter finns for
kommuner att stirka dessa incitament.

Skapa incitament i avtalen att 6ka kvaliteten under avtalsperioden
Kontraktsbundna incitament ar bestdmmelser i kontraktet som skapar direkta incitament for
leverantoren. Dessa kan uppmuntra kostnadssankningar och/eller kvalitetsékning.

Incitament for leverantdren att sinka kostnader for att 6ka lonsamheten finns sjalvklart. I dag
ses dven incitament som syftar till att sdkerstalla att den utlovade kvaliteten levereras
(sanktioner i form av viten och avbrytande av kontrakt), men dessa kraver i praktiken vanligtvis
allvarliga kvalitetsbrister for att de ska utfardas. Positiva incitament som uppmuntrar hog
kvalitet finns till viss del i form av mojlighet till forlangning av kontrakt (men detta utgor ett
svagt incitament eftersom forlangning ofta sker dven vid kvalitetsbrister).

Stora mdjligheter finns for kommunerna att starka incitamenten for 6kad kvalitet:
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» Madlstyrning med kopplade ekonomiska incitament. Positiva incitament (malrelaterad
ersattning) eller negativa incitament (avdrag pa ersattning vid bristande maluppfyllelse)
kan kopplas till malnivaer pa viktiga kvalitetsparametrar (sdsom brukarndjdhet), som
sedan kan hoéjas over tid. Detta ger foretag ett tydligt incitament att kontinuerligt
forbattra kvaliteten. Malstyrning, i motsats till styrning av insatsfaktorer genom att
reglera strukturer och processer, medfor tydliga krav pa kvalitet och lamnar samtidigt
stor frihet for leverantorer att skapa nya vagar for att nd utlovade kvalitetsnivaer. Detta
ger bade utrymme for innovation och incitament for foretag att vara innovativa for att
hoja kvaliteten och brukarnéjdheten. Ett alternativ till absoluta malnivaer ar att
beldna/bestraffa fordndringar i resultat gentemot hur situtationen sag ut vid
upphandlingstillfallet. Vid konkurrensutsattning av ett boende som tidigare haft stora
problem kan till exempel delar av ersédttningen kopplas till en viss forbattring i
brukarnéjdhet under de forsta aren. Anvandning av malrelaterad ersattning inom halso-
och sjukvarden har de senaste dren 6kat i omfattning i bade Sverige och internationellt.
Till exempel ges i primdrvarden i vissa landsting ersattning for varje patient som nar
uppsatta mal vad géller t.ex. blodtryckssankning och rokavvanjning.[28-30]

» Minimikrav fér forldingning av kontrakt: En forlangning av kontrakten kan villkoras
utifran uppnadda kvalitetskrav, som kan vara 6kande 6ver kontraktsperioden. I dag ar
tendensen att flesta kontrakt forlangs mer eller mindre automatiskt om inte mycket
allvarliga kvalitetsbrister forekommit och inte rattats till. En tydligare koppling mellan
kvalitetsutfall och forldngning skulle innebéara ett tydligt incitament att leverera kvalitet.
Kontraktsforldngning bor heller inte vara ensidig (som idag ofta ar fallet), for att undvika
situationer dar en leverantdr i teorin har ett incitament att underleverera for att slippa
ifran ett kontrakt som inte ldngre ar l6nsamt pa grund av dndrade omstandigheter.

» Médjligheter till ersdttning f6r innovation inom existerande kontrakt: Nar kontrakt val
slutits finns idag inga mojligheter till 6kad ersattning vid féorandringar i omstandigheter
eller innovation som medfor 6kade kostnader. Vasentliga forandringar i avtal som inte
framgatt av upphandlingsunderlagen medfér behov av att genomfora en ny upphandling,
vilket begransar mojligheterna att andra ersittning. Ett mojligt satt att stodja
kvalitetshdjande innovation under avtalsperioden kan vara att inféra en mojlighet till
sarskilt stod for innovationsprojekt, eller att i kontraktet definiera att kommunen har
ratt att under pagdende kontrakt 6ka ersattningen for att tdcka innovationer som man
beddmer ar varda att betala for, och pa sa satt mojliggora tillaggskop av tjanster /
metoder som utvecklats under kontraktsperioden. Det ar samtidigt viktigt att denna typ
av avtalsklauser utformas pa ett transparent och tydligt satt for att minimera risken for
att mojligheten till att ge extra ersattning for innovation anvands pa ett otillborligt satt.
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Innovation i Danmark

Danmark ndmns ofta som ett féregdngsland fér innovation inom dldreomsorgen. En viktig del i
detta har varit ‘brukardriven innovation’, ett angreppssdtt for att anvinda privata foretags
innovationskraft for utveckling av produkter och tjdnster i dldrevdrden. | Kopenhamn genomfors
sedan tre dr innovationsprojeket ‘Det Gode Zldreliv’ i samarbete med privata foretag. Projektet
syftar till att 6ka brukarnas livskvalitet genom brukardriven innovation. Brukare vid Solund
dldreboende och féretag har métts i ett ‘Living Lab’ ddr brukarnas behov och énskemal har varit
utgdngspunkten for utveckling av nya losningar.

Aldre pd sdrskilt boende dr en grupp som for foretagen dr svdra att nd, ndgot som underlittats
genom projektet. Projektet har genererat bade produkter och metoder/tjdnster, till exempel
automatiska dérréppnare, Memoplanner (en touch screen som hjdlper till att strukturera
vardagen), medicinsamtal, spdrare av dementa personer som férsvunnit samt vdrmeterapi.
Projektet har dven fungerat som en plattform for utveckling av metoder fér samarbete mellan
det privata och det offentliga.

Utoka betydelsen av att halla en hog generell kvalitet, dven pa

omraden som inte specificerats i avtalet

[ och med att det fortfarande finns stora utmaningar i att definiera och mata kvalitet ar icke-
kontraktsbundna incitament nédvandiga, for att uppmuntra en generell hog kvalitet dven pa
omraden som inte specificeras i kontraktet.

[ de flesta affarsrelationer bestar de icke-kontraktsbundna incitamenten av en 6nskan att bygga
upp ett bra rykte for att attrahera dels nya kunder och dels fa fornyade/utokade avtal med
existerande kunder. Trots kundens eller brukarens begransade inflytande vad géller sarskilda
boenden som upphandlats enligt LOU finns idag i viss man icke-kontraktsbundna incitament
inom aldreomsorgen. Dessa skulle dock kunna vara mycket starkare.

Leverantorer av valfardstjanster har ett intresse av att starka sina varumarken och blir kinda
for hog kvalitet. Flera foretag ar verksamma inom olika delar av valfirden och deras rykte fran
drift av upphandlade sarskilda boenden smittar av sig pa foretagens dvriga verksamheter och
paverkar deras mojligheter att attrahera kunder i dessa; till exempel kan foretagen behova
attrahera kunder inom hemtjanst och vardcentraler (dar flera av aktérerna ar verksamma inom
valfrihetssystem). Vad géller sarskilt boende ar valfrihetssystem dnnu ovanligt. En viss valfrihet
finns under LOU, men kapacitetsbrist medfor att risken att sta utan volymer ar relativt 1ag for
leverantorerna, vilket sannolikt minskar incitamentet att attrahera brukare genom hog kvalitet.

Det finns flera olika satt att stirka icke-kontraktsbundna incitament att forbattra kvaliteten:

* Férsdljningsvolym inom upphandlingen pdverkas av skapad kundupplevd kvalitet: Tillat den
enskilde brukarens beddmning och vardering av kvalitet att spela in pa vilken volym som
leverantoren far (t.ex. genom kundval eller LOV). Detta ger inte bara incitament for foretaget
att bedriva en omsorg av god kvalitet i den enskilda kommunen som infoért kundval utan i
hela landet eftersom detta kan paverka deras varumarke och rykte. Kundval kan dven 6ka
forutsattningarna for att brukarna ska bli néjda genom att de kan valja boende med en
"kvalitet” som bast motsvarar deras egna behov. En forutsattning for att detta ska fungera ar
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att det finns flera mojliga boenden att valja mellan och att beldggningsgraden inte ar 100
procent. For storre aktorer med verksamhet pa andra omraden (t.ex. primarvard med
kundval) med ett gemensamt varumarke utgor varumarkesbyggande ett
kvalitetsstimulerande incitament redan idag.

* Kontraktsldngd pdverkas av bestdllaruppfattad kvalitet: M6jligheten att om sa dnskas forlanga
kontraktet finns redan idag i samtliga upphandlingar, men incitamentet ar relativt svagt
eftersom kontrakt forlangs rutinméssigt oavsett kvalitetsutfall. Genom att stalla hogre krav,
och endast forlanga kontrakt nar man ar n6jd med leverantdrens utforande, kan kommuner
Oka incitamenten for foretag att leverera hog kvalitet.

* Madjlighet att vinna framtida anbud dkar vid hdg upplevd kvalitet: Anvandning av skonsmassig
beddmning av leverantorer vid upphandling av nya kontrakt, genom t.ex. expertpaneler eller
graderade referenser, skulle 6ka incitamenten att halla hog kvalitet. Det ar dock viktigt att ta
hadnsyn till att kommunens ambitionsniva paverkar vilken kvalitet en leverantdr kan uppna.
En leverantor som verkat i en kommun med hog betalningsvilja for kvalitet kommer
sannolikt att kunna ha béttre referenser och hogre brukarndjdhetsnivder dn en leverantor
som verkat i en kommun med lagre betalningsvilja. Hinsyn kan tas till detta om
effektivitet/kostnad tas med som kvalitetsparameter utdver medicinska och
omsorgsrelaterade resultat och brukarens upplevelse av omsorgen.

* Marknadens totala storlek pdverkas av levererad kvalitet: 1dag finns vissa tendenser till att den
totala marknaden for privat dldreomsorg paverkas av allmdnhetens uppfattning om
kvaliteten i dldreomsorg i enskild regi. Marknadsstorleken utgor sannolikt i normala fall ett
svagt incitament for enskilda aktorer att uppratthalla god kvalitet. Dock kan denna aspekt
tankas ha 6kat i betydelse i samband med den negativa mediala uppmarksamheten kring
dldreomsorgen i enskild regi under vinter 2011/12. Ett exempel som illustrerar denna effekt
kan vara de anstrangningar som branschen nu gor for att utveckla gemensamma matt for
kvalitet, som en del av Svenskt Naringslivs och Almegas program for kvalitet i valfarden.

Flera av ovan ndmnda forbattringsmojligheter ar relevanta dven vid upphandling enligt LOV.
Dessa upphandlingar innehaller ofta farre krav, och behovet av forenkling ar darfor inte lika
stort. En tydlig ambitionsnivd, med krav och ersittning som speglar denna ar lika relevant under
LOV, likasa fokus pa resultat och tydliga incitament for att hoja kvalitet. Under LOV finns ett
storre inslag av valfrihet, vilket i teorin bor innebéara ett starkt incitament att halla hog kvalitet;
LOV kan darfor delvis vara ett svar pa var rekommendation om 6kad vikt for generell kvalitet.

Att upphandla sarskild boende for dldre enligt LOU (eller LOV) dr en komplex och utmanande
process. Att 6ka fokus pa kvalitet i upphandlingarna kommer att vara ett stort och utmanande
arbete, och sannolikt krdva samarbete mellan ett flertal aktorer. Vi ser dock stora mojligheter att
genom forbattrad upphandling och styrning skapa dnnu battre forutsattningar for 6kad kvalitet
och saledes béttre utnyttjande av vara gemensamma resurser. Den har studien talar for att det
finns starka skal for kommunerna att:

Sakerstalla en basniva, och forenkla och fortydliga upphandlingar

[ hogre grad stdlla krav pa resultat istallet for strukturer och processer

Tydliggora upphandlingarnas syfte och ambitionsniva

Utveckla utvarderingsmodeller utifrdn vald ambitionsniva som stimulerar kvalitet
Skapa incitament i avtalen att 6ka kvaliteten under avtalsperioden

Utoka betydelsen av att halla en hog generell kvalitet, &ven pd omraden som inte
specificerats i avtal

YV VVYYVYYVY
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