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“Management by Contract”

— en studie utifran programmatiska
och teknologiska aspekter

Av ROLAND ALMQVIST

The practice “Management by Contract” can - as any practice — be characterised by
programmatic and technological dimensions. These dimensions contain concepts and
ideas at the programmatic level, which shape the mission of the practice (concrete tasks
and routines) at the technological level. Thus, the former attach the practice to the broa-
der conceptual dimension. In this paper both of these dimensions will be analysed. The
aim is to study how quality issues have been managed by contract. The first part presents
some of the conceptual arguments of “Management by Contract”. The arguments of a
structure generally used (the Purchaser/ Provider-split) and a method often used
(competitive tendering) will be discussed. The second part presents some technological
effects through empirical findings. The paper concludes with an analysis of the interaction
or non-interaction between these two dimensions.

Mgjligheten att teckna kontrakt for olika
varor och tjanster har sedan urminnes
tider utnyttjats av den offentliga sektorn.
Ett exempel dr kontrakt géllande stora
projekt och konstruktioner dar den of-
fentliga organisationen sjélv brister i
nodvindig kunskap och kompetens. De
senaste 20 aren har vi dock kunnat
skonja en 6kning av verksamheter, sa-

val stod- som kdarnverksamheter ut-
lagda pa kontrakt dér offentliga organi-
sationer agerar i rollen av bestillare. Ut-
vecklingen dr varldsomfattande och
sker sarskilt snabbt i linder som USA
och Storbritannien (Walsh, 1995). I
denna utveckling har vi ocksd kunnat
tyda en tendens till att offentlig sektor
ser andra etablerade institutioner som
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forebilder; till exempel institutionen
Marknaden eller institutionen Foretaget
(Brunsson, 1992 och 1998). Det innebir
bland annat att kvasimarknader! vuxit
fram dér potentiella producenter an-
budskonkurrerar om méjligheten att f3
utfora den offentliga servicen under av-
talad tidsperiod (Le Grand och Bartlett,
1993). Det innebér ocksé en tro pd en mer
handlingsinriktad férvaltning inom of-
fentlig organisation och dir freteelsen
‘Management by Contract’ bland annat
ska utgéra grunden fér mal- och kvali-
tetsstyrningen av den upphandlade
verksamheten. P4 sitt och vis kan man
alltsd sdga att Kontraktet blivit meta-
foren for att finga fordndringen av
styrningen inom den offentliga sektorn.
Ett paradigmskifte sigs ha inletts mot
styrning genom kontrakt istillet f3r som
tidigare styrning genom hierarki (Burns
et al,, 1994).

Som forskare har man férmodligen
uppfattningen att paradigmskiften inte
handlar om futiliteter. Ofta medfoljer
komplicerade processer av omprovning
av tidigare forestillningar, reflektion och
ibland stor vanda. Det &r sdlunda ingen
6verdrift att past att transformationen
av styrningen inom offentlig sektor mot
styrning genom kontrakt kan innebira
en ansenlig férandring av gamla fore-
stillningar. Dessa forindrade varlds-
bilder emanerar rimligtvis ifran en rad
nya, eller atminstone aktuella, och om-
danande idéer. Om idéerna p4 sikt lik-
riktar vara forestillningar bildas vad vi
generellt brukar kalla en institution?.
Idéerna kan ocksa fa praktiska konse-
kvenser. Ibland kanhinda att idé och
praktik harmonierar med varandra,
men ibland kanske de inte alls gor det. I

foreliggande studie &r det darfor viktigt
att skilja pa konceptet respektive feno-
menet "Management by Contract’ (jmf
Mattessich, 1995)%. Det sistnamnda for-
hallandet kan nimligen férsvara analy-
sen och forstaelsen av en institution. Det
vill siga goda analyser av en institution
som idé kan vara missvisande om de
anvands for att analysera institutionens
praktik och vice versa. Med andra ord
dr det darfor viktigt att analytiskt skilja
pa idé och praktik (Brunsson, 1992).
Man kan ocksa uttrycka ovansta-
ende resonemang i termer av en pro-
grammatisk respektive teknologisk di-
mension (se till exempel Meyer och
Rowan, 1977; Miller och Oleary, 1998;
Miller och Rose, 1998). Den program-
matiska dimensionen inbegriper de sto-
ra koncepten och idéerna. Rent allmant
kan program relateras till de normativa
koncept och idéer som sedermera trans-
formeras och introduceras i en specifik
verksamhet for att dir forma dess upp-
drag i praktiken. Med fokus pa det se-
nare kan man dé tala om en teknologisk
dimension. Har lever de teknologier
som fods fram i transformationen och
interaktionen mellan dessa bdda dimen-
sioner (Almqvist och Skoog, 1999). Det
handlar om konkreta uppgifter och ru-
tiner som hjélper till att skapa en arbets-
varld fér praktikerna. Ser man till feno-
menet ‘Management by Contract’ kan
den teknologiska dimensionen inklu-
dera utvecklandet av olika styrsystem
eller -modeller i verksamheten. Styr-
modellerna kan exempelvis syfta till
genomtinkta bestallarfunktioner, kva-
litetssystem, uppfdljningssystem for
kostnader och kvalitet, malstyrnings-
modeller etc. Sdlunda férbinder den
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programmatiska dimensionen prakti-
ken och dess teknologier till de bredare
och mer generellt héllna mal som exis-
terar i dess konceptuella sfdr. Vidare tas
det mer eller mindre for givet att prak-
tiken #r kapabel att operationalisera,
genomféra och uppfylla dessa mal
(Power, 1997); eller med andra ord att
det ar méjligt att konstruera teknologier
i syfte att uppfylla mélen. '
Precis som fér andra foreteelser finns
det allts& dven for denna en hel del idéer
om hur den bér designas utifran bland
annat strukturella och metodmassiga as-
pekter. En formell struktur som ofta ta-
gits i bruk ar kdnd som Bestallar / Utfo-
rar-modellen. Den innebér precis som
namnet avsldjar en separation av kop/
bestillning respektive produktion av of-
fentliga tjanster (Bailey, 1999). Struktu-
ren har historiskt sett fraimst implemen-
terats inom “harda” verksamheter sa-
som gatu-, park- och lokalstadning, sop-
himtning, catering etc (Bailey och Da-
vidson, 1997; Kerley och Wynn, 1990;
Knox och Young, 1995; The Local Go-
vernment Management Board, 1995),
men har nu kommit att sprida sig till
“mjukare” verksamheter sasom hilsa
och social service (Bailey och Davidson,
1999; Walsh, 1995). Metoden har ofta
gatt ut pd att utsitta den ena halvan
inom strukturen — utforarsidan - for
anbudskonkurrens for att pa sa satt
teckna ett kontrakt med den utforare
(extern eller intern) som i bestéllarens
dgon ar det attraktivaste alternativet
bland anbuden.
Foreteelsen ‘Management by
Contract’ kan alltsa karaktariseras i ter-
mer av en programmatisk respektive
teknologisk dimension. I detta papper

diskuteras bada dessa dimensioner. I
forsta delen redogors 6vergripande for
ndgra konceptuella argument bakom
foreteelsen. Vi ska bertra argumenten
for en ofta forekommande struktur;
Bestillar /Utforar-modellen, samt en pa
senare tid alltmer konventionell metod;
anbudsupphandling i konkurrens. I den
andra delen ska vi nirma oss den tek-
nologiska dimensionen och studera hur
en teknologi formats i praktiken. Nar-
mare bestamt hur de involverade intres-
senterna (bestillare och utforare) har
behandlat kvalitetsfragorna i anbuds-
upphandlingar.

Nagra konceptuella argu-
ment bakom "Manage-
ment by Contract”

Foreteelsen "Management by contract’
kan alltsa karaktériseras utifrdn en pro-
grammatisk dimension. Har konstrue-
ras och samlas de koncept ochidéer vars
praktiska betydelse ar att utgora de le-
gitimerande argumenten fr den (Bruns-
son, 1992). Denna dimension &r enligt
Miller och Rose (1998) inte endast pro-
grammatisk for sin strévan att reformera
verkligheten, utan ocksa for att den har
en sliang av en stdndig optimism att en
domain eller ett samhille kan admini-
streras bittre och mer effektivt. Vi ska
nu berora nagra konceptuella argument
foér ‘Management by Contract’ inom of-
fentlig sektor.

Angreppssitten for offentliga orga-
nisationer nir det galler att teckna kon-
trakt med olika utforare varierar. Enligt
Walsh (1995) gar det att urskilja tre olika
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angreppssatt: interna kontrakt, anbuds-
upphandling i konkurrens samt ‘con-
tracting out”. Det sistndimnda angrepps-
sattet bortser frén de egna produktions-
enheterna och syftar istillet till att
“lagga ut” verksamheten p& nigon ex-
tern producent. En anledning kan vara
att den offentliga organisationen sjilv
brister i resurser att utfora en uppgift.
Det kan da vara naturligt att 1ata en an-
nan intressent med de ritta resurserna
och den ritta kompetensen utféra den.
Det vanligaste angreppssittet inom
kommunal verksamhet — och det som
studeras ndrmare i denna studie - &r
emellertid upphandling i konkurrens
vilket véckt stort intresse i lainder som
Australien, Holland, Nya Zeeland, Stor-
britannien och Sverige. Det specifika i
metoden &r att man later kommunens
egna led inom produktionen vara med
och konkurrera med externa anbudsgi-
vare i upphandlingsprocessen. Det vill
sdga, egen regi lagger — precis som de
externa anbudsgivarna — anbud p4 rit-
ten att f& utféra servicen under avtalad
period. Metoden vilar séledes p4 en idé
som negligerar huruvida servicen utfors
av en privat eller offentlig intressent -
det &r snarare konkurrensen i sig som
ses som det sunda (Bishop och Kay,
1988; Vickers och Yarrow, 1988; Harri-
son et al., 1990).

Varfor véljer offentliga organisatio-
ner att under konkurrensmassiga for-
mer kontraktera interna eller externa
intressenter som utférare under en av-
talad tidsperiod? Det finns en rad argu-
ment ~ politiska, ekonomiska, ideolo-
giska, etc — som behandlar detta. Ett ar-
gument géller det faktum att offentliga
organisationer till stor del ocksa &r poli-

tiska organisationer. Tesen i argumen-
tet dr att det finns ett behov att flytta
politiken bort frén processer som inklu-
derar sjilva leveransen av offentlig ser-
vice. I linje med argumentet ska politi-
kernas fokus snarare vara pa strategier
for, och specificering av, service. Med
andra ord, politik och leverans av offent-
lig service ska hallas atskilda (Walsh,
1995). Dérav den ofta férekommande
strukturella uppdelningen i en bestillar-
respektive utférarfunktion.

Det finns ocksé ett demokratiargu-
ment. Det handlar om brukarnas (eller
kunderna som de numera ocksi be-
namns) paverkans- och valméjligheter.
Rent hypotetiskt kan man forestlla sig
att det uppkommer en méjlighet for
brukarna att paverka kontrakten s& att
de speglar deras behov. Flera forskare
har ocksd podngterat vikten av att de
som mottar omsorgen ocksd bér vara
med och paverka samt definiera exem-
pelvis olika kvalitetsstandards i verk-
samheten (Pollit och Bouckaert, 1995).
Dessvirre har andra empiriska studier
visat att i realiteten dr brukarnas situa-
tion nar det galler att f& mojlighet att
uttrycka behov och péverka sittet pa
vilka dessa méts klart begrédnsad och
mer av reaktiv snarare dn av proaktiv
karaktédr (Bailey och Davidson, 1996).
Med kontraktering under konkurrens-
maéssiga former har ocksé valfriheten for
brukarna lyfts fram. Det handlar om att
inforliva marknadsekonomins dynamik
(bland annat en tydlighet av kundernas
betydelsei styrprocessen) i ett demokra-
tiskt styrt system. Istdllet fér att om-
sorgstagare hanvisas till en vardlosning
,savdl produktionsmissigt som vilket
huvudmannaskap som star for vard-
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16sningen, ska de ha méjlighet att valja
detta. I grund och botten handlar fragan
om att fa till en utveckling mot balans
mellan ett behovs- respektive efterfrage-
styrt vardsystem; det vill séga att ut-
forma ett system som i dkad utstrack-
ning tillfredsstéller den enskildes efter-
frdgan — och ddrmed valfrihet — samti-
digt som bakomliggande behovsstyr-
ning inte undergravs (von Otter och
Saltman, 1990)%.

En annan sorts argument som horts
mycket i debatten ar effektivitetsargu-
mentet. Att utsitta offentliga organisa-
tioner for konkurrens ses som ett bra sétt
att forsakra sig om att mest virde for
pengarna skapas; det vill sdga kostnads-
effektiva verksamheter (Brunsson och
Hégg, 1992; Boyne, 1998; Bailey, 1999).1
termer av konventionell ekonomisk
marknadsteori maximeras bade presta-
tionsformaga och kvalitet om ett antal
potentiella utférare konkurrerar om rét-
ten att fa leverera en viss service under
avtalad tidsperiod (Ellwood, 1996). De
behover dock inte vara flera till antalet.
En enda konkurrent till den utférare
som vunnit anbudsupphandlingen kan
vara tillrackligt (Propper, 1993). Teo-
rierna siger vidare att det racker med
ett hot om konkurrens for att skapa
motiv for okad effektivitet (Baumol et
al., 1988; Dodgson och Topham, 1988;
Vickers och Yarrow, 1988; Sorensen,
1993).

Ett argument for att utsétta offent-
liga organisationer for anbudskonkur-
rens handlar alltsd om att 6ka verksam-
heternas kostnadseffektivitet. Detta ar
ett finansiellt métt som @ven omfattar en
kvalitetsdimension. Det har genomforts
en hel del forskning (och forskning om

denna forskning)® om kostnadseffekter
av anbudskonkurrens i offentlig verk-
samhet (se till exempel Bailey och
Davidson, 1996; Boyne, 1998). Forsk-
ningen har —vagar man nog pasta - lyck-
ats etablera slutsatsen att en effekt av
anbudskonkurrens ar forbattrad teknisk
produktivitet genom hushéllning av in-
satta resurser och eliminering av orga-
nisatoriskt slack. Men empirisk forsk-
ning som tar hdnsyn till den andra kom-
ponenten i kostnadseffektivitetsbe-
greppet — ndmligen kvaliteten — ar inte
lika frekvent férekommande (Bailey,
1999).

En forklaring dértill kan vara de sva-
righeter — for bade forskare och prakti-
ker — som dr forknippade med att styra,
mata och folja upp kvalitet inom offent-
liga organisationers komplexa verksam-
heter. Offentliga institutioners produk-
tion handlar i mangt och mycket om
immateriellt vardeskapande och mélen
for dessa verksamheter tenderar att fa
flera dimensioner (Sorensen, 1993).
Olika individer eller grupper av indivi-
der kan prioritera olika karaktaristika
som de viktigaste foér dem. Darfor ar
kvalitet i grunden ett begrepp med sa-
val tekniska som sociala och politiska
aspekter (Pollit och Bouckaert, 1995).
Men trots det ~ eller kanske pé grund
dérav — har “kvalitet” blivit en mycket
populdr term nér det géller tjanster
inom offentlig service. Ordet ar pa lap-
parna hos saval politiker och tjanstemén
som hos medborgarna. Debatten hand-
lar om att forbéattra kvaliteten inom ex-
empelvis social omsorg och att 6ka m&j-
ligheten till respons f6r brukarna (ibid.).
En del menar att detta explosionsartade
fokus pa kvalitet ar en naturlig foljd av
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introducerandet av konkurrens inom
offentlig service (Walsh, 1994).

Enligt idén med en Bestallar/Utfo-
rar-modell dr det bestillarens roll att
planera, definiera och utviardera den ser-
vice som ska realiseras av utforaren.
Ofta formaliseras det genom ett doku-
mentationsfléde av anbudsunderlag,
anbud och kontrakt. Vad som da ofta
kravs dr bland annat system for bestll-
ningar, faktureringar och betalningar
samt sist men inte minst formella speci-
fikationer som skapar grund for styr-
ning och uppféljning genom kontraktet
(ibid.). Detta galler givetvis ocksd for
kvalitetsaspekter i verksamheten som d&
behover operationaliseras pa nagot stt.
Det finns i huvudsak tva olika infalls-
vinklar ndr det giller att specificera ett
kontraktistyrningshanseende. Den for-
sta innebar att bestéllaren definierar vad
som férvintas komma ut av det uppdrag
som ska utforas, eller nirmare bestimt
vilka effekter (outcome) som forvintas
av utforarens prestationer®. Det innebir
ocksa att det ar helt upp till utféraren
att bestimma metoden, eller hur upp-
draget ska genomforas. I mindre kom-
plexa verksamheter som exempelvis
sophédmtning och parkskoétsel ar det re-
lativt enkelt att faststélla effekterna. I
mer komplexa verksamheter som vard
och social omsorg ar det rimligtvis inte
lika enkelt. Nar bestéllaren inte har na-
got uppslag om hur faststédllandet av
effekterna ska ga till, ar det mojligt for
denne att istéllet hanvisa till vilka me-
toder utféraren ska anvianda i produk-
tionsprocesserna (Walsh, 1995). Idén
med Bestéllar/Utférar-modellen gar ut
pa att den férsta av de bada ovan
niamnda infallsvinklarna ska galla. Of-

fentliga organisationer som anvinder
sig av liknande strukturer ska inte ha
nagot formellt ansvar for resurser och
processer i den upphandlade verksam-
heten. Ansvaret for de férhéllandena ska
vila pa utféraren. Bestillarens ansvar ar
istillet att styra och f6lja upp sa att for-
hallandena avseende prestationer och
effekter i verksamheten ér tillfredsstil-
lande (Audit Comission, 1993). Idealet
stipulerar darfor att tydliga riktlinjer och
sociala mal ska framga av kontraktet.
Det ska dessutom vara mojligt att folja
upp och méita maluppfyllelsen (Bailey,
1999). Lite forenklat gér angreppsséttet
salunda ut pa att bestillarna talar om
for potentiella utforare att “hér dr pres-
tationerna, effekterna och méilen ni ska
uppnd, hitta nu pa nagon effektivt me-
tod att uppna dem”.

“Management by

Contract” — en ny

teknologi

P4 bestéllarnas bord ligger allts3 att ut-
veckla en praktik i syfte att fa styrning
och kontroll pa verksamheten genom
kontrakt istillet for som tidigare genom
hierarki. De har ett timligen tungt
normativt ok hangande 6ver sig i form
av de koncept och idéer som berorts
ovan. Koncepten och idéerna séger oss
att offentlig verksamhet kan bli
kostnadseffektivare om den utsatts for
anbudskonkurrens. Ska man kunna dra
nagra praktiska slutsatser om sa blir fal-
let galler det alltsa att ha styrning och
kontroll 6ver bade kostnader och kvali-
tet. Den stérsta utmaningen torde ligga
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i att utveckla teknologier i syfte att ope-
rationalisera, styra och folja upp kva-
litetsaspekterna, da detta kan ses som
sédrskilt svart inom verksamheter som
vard och social omsorg (Walsh, 1995).

Aven situationen foér de egna pro-
duktionsenheterna inom den offentliga
organisationen som valjs ut for anbuds-
upphandling ar ny och ovan. Egen regi-
enheterna ska for det forsta pa ett all-
mant plan anpassa sig till en situation
de inte ar vana vid; ndmligen att kon-
kurrera med externa intressenter om
ratten att fa utfora servicen under avta-
lad tidsperiod. For det andra ska de ldra
sig en praktik de heller inte ar vana vid;
namligen att formulera ett anbud som
ser attraktivt ut med hansyn till pris och
kvalitet.

Ett satt att studera foreteelsen "Ma-
nagement by Contract’ ar att dyka dju-
pare ned i de anbudsupphandlingar av
verksamhet som genomforts. Studiens
syfte &r just att narma sig den teknolo-
giska dimensionen och studera hur kva-
litetsfradgor har behandlats i dessa an-
budsupphandlingar. Syftet dr saledes att
klargora pa vilket sétt kvalitet f6rs fram
i anbudsunderlag, anbud och kontrakt.
Foljande fragor dr av empiriskt intresse:

e Definieras kvalitetskriterier i
anbudsdokumenten?

e Vad avser de i sddana fall?

e  Hur konkretiserade ar de?

e Matchar anbuden respektive
kontrakten de formuleringar
kring kvalitet som fors i anbuds-
underlagen?

For att f& svar pa de empiriskt betingade
frdgorna ovan har en organisation som

inférde anbudskonkurrens &r 1994 stu-
derats. Harnast presenteras denna orga-
nisation 6vergripande och dérefter den
anvanda analysmodellen i studien.

Fallet Stockholms stad

Stockholms stad beslutade i februari
1993 att stadens verksamhet successivt
skulle konkurrensutsittas. Ar 1994
iscensattes darfor stadens sa kallade
Konkurrensprogram. Inom en femars-
period skulle i princip all verksamhet —
exklusive myndighetsutévning och
pengfinansierad verksamhet - vara kon-
kurrensutsatt genom anbudsupphand-
ling. Den som i denna konkurrenssitua-
tion darvid lamnade det bésta anbudet
avseende pris och kvalitet, skulle fa
driva verksamheten under den tid som
avtalats. Huvudmotivet f6r Stockholms
stads agerande var ambitionen att sta-
den genom konkurrens skall kunna
uppratthélla en hog serviceniva for med-
borgarna, trots en for staden besvarlig
ekonomisk situation.

"Trots flera drs sparande maste ytterli-
gare kostnadsminskningar &stadkom-
mas."

"Samtidigt vill staden s& langt det &r
mojligt upprétthalla en hog serviceniva
med kvalitet for medborgarna.”

(Konkurrensgruppen, 930310)

Inom ramen fér denna effektivisering
ansags inom staden att en minskning av
kostnaderna med 10 % torde vara for- -
enligt med en betydande kvalitetsfor-
starkning (Konkurrensgruppen, 921030).

Man insag i ett tidigt skede att sta-
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dens kompetens i upphandlingspro-
cessen har avgérande betydelse for mal-
uppfyllelse, kostnader och kvalitet.
Vad som forvidntades av bestallarfunk-
tionen formulerades i ett av den s& kal-
lade Konkurrensgruppens dokument:

“Pa liknande sitt som for en leverantors
arbete bor ocksa bestillarens kompetens
bedémas med hjilp av ett antal krite-
rier. Formaga att definiera mal, fa ett
genomtinkt bestillningsarbete, stimu-
lera positiv leverantérsutveckling, fainga
upp och ta tillvara kundernas behov och
onskemal, och mita samt beskriva re-
sultat kan utgora sddana kriterier.”

(Konkurrensgruppen, 930917)

Vidare ansdgs inom staden att denna typ
av kriterier bor kunna systematiseras sa
att en kvalitetssdkring kan uppnas. Den
metod att tillférsakra medborgarna god
kvalitet som efterstravades var att an-
budsgivarna skulle kunna visa och géra
troligt att de arbetar pa ett sétt som till-
godoser stadens kvalitetskrav (Kon-
kurrensgruppen, 940817).

Det praktiska utfallet av forestéll-
ningarna ovan studeras i foreliggande
studie genom de dokument upphand-
lingsprocesserna i fallet Stockholms stad
lamnat efter sig. I nasta avsnitt forkla-
ras den anvanda analysmodellen nér-
mare.

Analysmodell

Tio upphandlingsprocesser inom ramen
for Konkurrensprogrammet i Stock-
holms stad har studerats. Samtliga av-
ser anbudsupphandling av social ser-
vice, det vill siga exempelvis sjukhem,

servicehus, hemtjianst etc. Metodiken
har varit att studera pé vilket sitt kvali-
tetsfrdgorna hanteras i de dokument
upphandlingsprocesserna lamnar efter
sig; det vill siga anbudsunderlag, anbud
och slutligen kontrakt. Empiriskt mate-
rial frdn en annan studie av Konkurrens-
programmet i Stockholms stad (Alm-
qvist, 1996a och 1999) har ocksa varit
mojligt att anvanda for att tolka och for-
sta den teknologiska dimensionens an-
greppssitt. Det materialet bestar delsav
enkatintervjuer med 19 bestillarchefer,
dels av enkét- och personliga intervjuer
med elva chefer inom egen regi vars
resultatenheter valdes ut att anbuds-
upphandlas i konkurrens. Bland egen
regi-cheferna aterfinns bade de som
vunnit respektive forlorat upphand-
lingsprocesserna de deltagit i.
Analysen av dokumenten bygger pa
en sarskild modell (Almgvist, 1996b). I
ett forsta steg identifieras vilka kvalitets-
kriterier som férekommer i upphand-
lingsdokumenten (vad giller anbuden
ar det bara det vinnande anbudet som
ingar i analysen) samt vad de avser; re-
surser, processer och uppnadda effek-
ter i form av resultatkvalitet. Resurser —
eller i detta fall kanske bendmningen
resurskvalitet ska anviandas - avser
resursernas egenskaper. Exempelvis
personalens storlek, utbildningsniva,
utrustning etc. Processkvaliteten hand-
lar istéllet om prestationernas egenska-
per, det vill sdga arbetssittet eller meto-
diken i sjilva den behandiing och om-
sorg som ges. Resultatkvaliteten, slutli-
gen, avser prestationernas effekter pa
hédlsan. Exempel kan vara livskvalitet,
frekvens av biverkningar etc (Donabed-
ian, 1979; Jonsson, 1993). De kvalitets-
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kriterier som férekommer i anbuds-
dokumenten har i nista steg bedémts

enligt en skala med fyra olika nivaer
beroende pa hur konkretiserade de ar:

Figur 1. Konkretiseringsnivder i analysmodellen.
Niva Konkretisering

Kvalitetskriteriet...

0 forekommer inte i anbuds-
dokumentet

1 ndmns i generella drag

2 dr uppfoljningsbart

3 dr méthart

Kvalitetskriterierna ar formulerade pa
varierande satt. I nagra fall kan de vara
konkreta och rentav miitbara (niva 3 i fi-
gur 1), i andra mycket generellt héllna
(niva 1). De forstndmnda ar mer eller
mindre kvantifierade och en grans eller
niva for vad som bor uppnas dr angi-
ven. De generellt hallna kvalitetskri-
terierna ar inte lika konkreta i sin ut-
formning. De pekar istillet pa en viss
inriktning eller diskuterar i stora drag
om vad utfoérarna ska soka strdva mot.
Ien andel ytterligare fall ar det tveksamt
om det gar att etikettera kvalitetskriteri-
erna som vare sig det ena eller andra,
det vill siga det ar tveksamt om de gar
att mita men de dr dnda i viss man kon-
kreta. Det gér — om man sa vill - att na-
gorlunda folja upp huruvida de efter-
levs eller inte. Man skulle kunna sidga

att de ar uppfoljningsbara (nivé 2).

Nar kvalitetskriteriet ifrdga har be-
domts i samtliga dokument enligt ska-
lan ovan har ett medelvarde raknats ut.
Med hjélp av detta finns det méjlighet
att pa aggregerad niva utréna vilket el-
ler vilka kvalitetskriterier som har ut-
vecklats val respektive férsummats. Det
ger ocksd mojlighet att jamf6ra kontrak-
ten med anbudsunderlagen respektive
anbuden samt f en generell bild av kva-
litetsdiskussionen i upphandlingsdoku-
menten.

Saledes dr den analytiska modellen
konstruerad kring tvé dimensioner. Den
ena dimensionen talar om vad kvalitets-
kriteriet i frdga avser, den andra dimen-
sionen talar om hur konkretiserat det

ar (figur 2):
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Figur 2.

De tva dimensionerna i analysmodellen som tillidmpas pd

anbudsunderlagen, anbuden och kontrakten.

Mitbart

Uppfoljningsbart

Generellt

KVALITETS-
KRITERIER

esurser - Processer - Effekter

A 4

Det bor ndmnas att vid anviandandet av
dylika analysmodeller star forskaren
infér utmaningen att klassificera olika
matt, kriterier eller andra indikatorer
som anvands i organisationers informa-
tionssystem sa att de pa ett rimligt satt
féngas upp av modellen. Principiellt och
teoretiskt kan detta verka problemfritt.
I praktiken har det dock inte alltid varit
sé sjilvklart att avgora var granserna gar
mellan de olika kategorierna i dimen-
sionerna. Snarare har det blivit en fraga
om avvigning huruvida kriteriet ifraga
ska placeras i den ena eller andra kate-
gorin (jmf Hansson med flera, 1993).

Tio upphandlingspro-
cesser inom ramen for
Konkurrensprogrammet

En forsta fraga att belysa ar huruvida
inférandet av konkurrensprogrammet i
Stockholms stad tilldrog sig nagot in-
tresse fran externa intressenter, det vill

sdga fanns det vid tidpunkten for info-
randet tillrackligt med externa utférare
och tillika anbudsgivare for att skapa en
[kvasi]lmarknad och kéansla av konkur-
rens. I ett delprojekt i utvarderingen av
Stockholms stads konkurrensprogram
studerades just denna fraga (Hogberg,
1996). Slutsatsen i rapporten &r att kon-
kurrensnivan inom ramen fér Konkur-
rensprogrammet kunde anses som hog.
Antalet inkomna anbud per anbuds-
upphandling sett till ett medianvirde
var sju stycken. Mellan olika anbuds-
upphandlingar varierade antalet inkom-
na anbud frén tre till 16. Egen regi in-
kom med anbud i samtliga anbudsupp-
handlingar.

Nasta frdga av intresse d4r om kva-
litetskriterier definieras i anbuds-
dokumenten?

Ja, det maste man nog pasta. Den ge-
nomfoérda granskningen av tio upp-
handlingsprocesser visar att bestillare
och utforare synes praglade av ett kvali-
tetstainkande. Det verkar finnas ett med-
vetande om att kvaliteten &r av stor vikt
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att podngtera i anbudsupphandlingar av
det hir slaget. I de flesta dokumenten
inom upphandlingsprocesserna fors en
framtrddande diskussion kring kvalite-
ten i verksamheten. Efter analys av de

tio upphandlingsfallen framstér tolv
kvalitetskriterier som sérskilt ofta fram-
tradande.

Figur 3 visar kvalitetskriterierna in-
delade efter resurser, processer och ef-
fekter:

Figur 3. Kvalitetskriterier i upphandlingsdokumenten indelade i resurs-,
process- och effektkvalitet.
KVALITET AVSEENDE

...Resurser ...Processer ...Effekter

Personalens kompetens Kompetensutveckling Kvalitetsmal
Tillgdnglighet avseende om-
Kontinuitet sorgens eff-
Valfrihet ekter
Brukaranpassning

Information/kommunikation
Uppfoljning/utvirdering

Sékerhet

Samarbete med bestillare

Insyn

Det ar uppenbart att det ar kvalitets-
kriterier avseende processer som domi-
nerar i upphandlingsdokumenten; kom-
petensutveckling, tillganglighet, konti-
nuitet etc. Resultatkvaliteten, i form av
uppnadda omsorgseffekter har sam-
manfattats som Kvalitetsmal avseende
omsorgens effekter (effektmal) i figur 3.
Anledningen &r att jag valt att inte pre-
sentera formuleringen av alla dessa sa
kallade effektmal har eftersom de vid
nédrmare granskning egentligen inte full-

gor sig som effektmal, d&ven om bestil-
larna och utférarna rubricerar dem sa.
Det &r endast i ett fall som en bestillare
verkligen formulerar ett effektmal , och
som dessutom ar matbart.

Hur konkretiserade ar kvalitetskri-
terierna i upphandlingsdokumenten?

Ifigur 4 visas ett medelvirde for res-
pektive kvalitetskriterium och de ar
dessutom indelade i kategorierna an-
budsunderlag, anbud och kontrakt:




For det forsta, nar datamaterialet be-
handlas pa en aggregerad niva ar det
inte ett enda kvalitetskriterium som &r
matbart (det forekommer emellertid i ett
enskilt upphandlingsfall att ett effektmal
formuleras som matbart i anbudsunder-
lag och anbud). P4 en aggregerad data-
niva dr det ocksa fa kvalitetskriterier
som kan bedémas som uppf&ljnings-
bara, det férekommer emellertid i en-
skilda upphandlingsfall att vissa
kvalitetskriterier kan bedémas som
uppfdljningsbara.

For det andra sdger oss figur 4 att
bestillare och utférare konkretiserar
olika kvalitetskriterier i sina respektive
konkretiseringsprocesser. Om man ser
till de fyra mest konkretiserade kvalitets-
kriterierna hos respektive aktor utgor de
hos bestillarna (i rangordning); kompe-
tens, tillganglighet, uppfoljning /utvir-
dering samt effektmal. Hos utférarna
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Figur 4. Rangordning av kvalitetskriterierna pd aggregerad nivd i de tre

upphandlingsdokumenten.

Anbudsunderlag | | Anbud Kontrakt Sammanlagt
Kompetens 2.0 Tillgdnglighet 1.7 Brukaranpass. | 1.7 Tillgdnglighet |1.73
Tillgdnglighet 2.0 Infofkomm. 1.5 Info/komm. 1.5 Kompetens 1.5
Uppfiljlutvird. | 1.8 Kompetens 1.4 Insyn LS Uppfoljfutviird. | 1.5
Kval. mal 1.7 Brukaranpass. | 1.4 Tillgdnglighet | 1.5 Kval. mdi 1.33
Insyn 1.3 Komp.utveck 1.3 Uppfolj/utviird. | 1.5 Brukaranpass. {1.3
Samarbete 1.3 Kontinuitet 1.3 Samarbete 1.3 Infofkomm. 1.23
Valfrihet 1.1 Kval. mdl 1.2 Kompetens 1.1 Komp.utveck. 1.13
Komp.utveck. 1.0 Uppfolj/utvdrd. | 1.2 Komp.utveck. | 1.1 Insyn 1.1
Brukaranpass. |0.8 Valfrihet 0.9 Kval. mdl 1.1 Samarbete 1.03
Info/komm. 0.7 Insyn 0.5 Valfrihet 1.1 Valfrihet 1.03
Sdkerhet 0.7 Samarbete 0.5 Kontinuitet 1.0 Kontinuitet 0.97
kontinuitet 0.6 sdkerhet 0.4 sdkerhet 0.8 sdkerhet 0.63

J J

utgor de; tillgdnglighet, information/
kommunikation, kompetens och brukar-
anpassning. De fyra mest konkretisera-
de kriterierna i kontraktet ar slutligen;
brukaranpassning, information/kom-
munikation, insyn (som tillkommit) och
tillganglighet. Det ar tydligt att det alltsa
finns en viss diskrepans mellan dels vad
de bada aktdrerna konkretiserar i sina
respektive presentationer av kvalitets-
frdgorna och dels mellan det nyss nadmn-
da och vad som slutligen konkretiseras
i kontraktet. Kontraktet &r ur vissa as-
pekter det viktigaste dokumentet och
kanske det — bland dokumenten - som
ar avgorande for hur relationen mellan
aktorerna utvecklas efter sjilva upp-
handlingsprocessen. Men kolumnen
langst till hoger i figur 4 dr dnda intres-
sant att studera. Den visar — vid behand-
ling av datamaterialet pa en aggregerad
niva - vilka kvalitetskriterier som haft
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hog respektive lag konkretiseringsniva
sett genom hela upphandlingsproces-
sen, det vill sdga fran anbudsunderlag
till slutgiltigt kontrakt.

Matchar d& anbuden respektive kon-

trakten de formuleringar kring kvalitet
som fors i anbudsunderlagen?

Svaret pa denna fraga illustreras i
figur 5:

Figur 5. En jimforelse mellan kvalitetskriterierna pd en aggregerad nivd i
de tre upphandlingsdokumenten.

Kvalitets- Anbuds- |Anbud |Kontrakt
kriterier underlag

Kompetens 2.0 1.4 1.1
Tillgdnglighet 2.0 1.7 1.5
Uppfolj/utvird. 1.8 1.2 1.5
Kval. madl 1.7 1.2 1.1
Insyn 13 0.5 1.5
Samarbete 1.3 0.5 1.3
Valfrihet 1.1 0.9 1.1
Komp.utveck. 1.0 1.3 1.1
Brukaranpass. 0.8 1.4 1.7
Info/komm. 0.7 1.5 1.5
Scikerhet 0.7 04 0.8
kontinuitet 0.6 1.3 1.0

Av figur 5 framgar att &tta av kvalitets-
kriterierna har hogre medelvirde i
anbudsunderlagen an i anbuden. Det
betyder att fér en majoritet av kvalitet-
skriterierna har inte anbudsgivarna sva-
rat upp till samma konkretiseringsniva
som de forfragningar bestallarna formu-
lerar i sina anbudsunderlag. Vidare har
fyra av kvalitetskriterierna hogre med-
elvirde i anbudsunderlagen &n i kon-
trakten, vilket ocksd betyder att bestal-
larna inte har lyckats reglera sina for-
frigningar till samma konkretiserings-
nivé i kontrakten avseende dessa

kvalitetskriterier. Men det ska dven no-
teras att vissa kvalitetskriterier har kon-
kretiserats och utvecklats meri anbuden
an i anbudsunderlagen och att forhél-
landevis manga kvalitetskriterier, atta
stycken, har samma eller hogre konkre-
tiseringsniva i kontrakten an i bestéllar-
nas anbudsunderlag.

Om vi nu sluter cirkeln och avlutar
den empiriska resultatredovisningen
med att fora in véra data i analysmo-
dellen far den foljande utseende (figur
6):
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Figur 6. Kvalitetskriterierna analyserade pd en aggregerad nivé utifrén de
tvd dimensionerna i analysmodellen.
Resurser Processer Effekter .
3 Miétbart
2 Uppfélinings -
bart
Generellt

Ifigur 6 ingar samtliga kvalitetskriterier
i de studerade anbudsunderlagen, an-
buden och kontrakten. Att de flesta kva-
litetskriterier i upphandlingsdokumen-
ten behandlar processkvalitet vet vi se-
dan tidigare resultatredovisning. Vad
figur 6 ytterligare illustrerar &r att pa en
aggregerad niva och sett genom hela
upphandlingsprocessen nér inget kva-
litetskriterium medelviardet 2, det vill
saga inget kvalitetskriterium haller kon-
kretiseringsnivan wuppfiliningsbart eller
mitbart genom hela upphandlingen av
verksamheten. Figuren visar ocksa att
tillginglighet, kompetens och uppfoljning/
utvirdering dr de kvalitetskriterier som
erhallit hogst medelvirden och siledes
dr de kriterier som konkretiseras mest

sett 6ver hela upphandlingsprocessen.

De konceptuella argu-
mentens férankring i en
lokal management-
teknologi

De konceptuella argumenten som pre-
senterades tidigare sade oss bland an-
nat att prestationsférmaga och kvalitet
gynnas om ett antal potentiella utforare
konkurrerar om ratten att fa leverera en
viss service under avtalad tidsperiod. De
behover dock inte vara flera till antalet
och det ska racka med ett hot om kon-
kurrens for att skapa motiv fér 6kad ef-
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fektivitet. Nar Stockholms stad anbuds-
upphandlade sin “mjuka” verksamhet
fanns emellertid ett flertal potentiella
utférare som lamnade in anbud om rét-
ten att fa bli producenter av servicen. I
snitt sju (median) anbud per anbuds-
upphandling kan ses som att ndgon
form av [kvasi]marknad skapades un-
der tiden for Konkurrensprogrammet.
En effekt blev sdnkta kostnader bland
annat inom upphandlad dldreomsorg
med ca 12 % brutto (Hogberg, 1996).
Aven det hot om konkurrens som lyfts
fram i teorierna beddmdes av forskarna
i utvarderingen fa vissa effekter i form
av sankta kostnader (Almqvist, 1996 och
1999). Vidare anammades en Bestéllar/
Utforar-modell av flertalet socialdistrikt
i samband med Konkurrensprogram-
mets inférande. De flesta socialdistrikt
hade vid tidpunkten for studien infort
nagon form av bestéllar- respektive
utforarfunktion vilka leddes av en
bestillar- respektive produktionschef.
De strukturella forutsattningarna for att
skapa kostnadseffektivitet i enlighet
med koncepten har salunda fatt en prak-
tisk forankring i detta fall. Nar vil
anbudsupphandlingarna sedan inletts
och dialoger mellan bestéllare och an-
budsgivare kommit till stand behandla-
des ocksd de bdda komponenterna inom
kostnadseffektivitetsbegreppet i upp-
handlingsdokumenten, det vill sdga
kostnader och kvalitet.

Sa langt foreligger 6verensstam-
melse. I 6vrigt rader ett stort gap mel-
lan de programmatiska och teknolo-
giska dimensionerna. Av vad som fram-
gatt tidigare lever inte praktiken upp till
vad som foresprakas i koncepten nér det
géller att styra kvalitet genom kontrakt.

Kontrakten ar for det forsta inte de-
signade att styra prestationernas effek-
ter (resultatkvaliteten) sett ur ett kva-
litetsperspektiv pa verksamheten. For
det andra ar de Overlag inte heller de-
signade s4 att resultatkvaliteten ir moj-
lig att mata eller folja upp. De kvalitets-
kriterier som férekommer i upphand-
lingsdokumenten diskuteras mestadels
i generella drag och ar i huvudsak in-
riktade pa processer.

Det kan finnas flera olika forkla-
ringar till att praktiken ser ut som den
gor. For Stockholms stads bestéllare och
egna utforare var detta en helt ny situa-
tion och det ar rimligt att anta att de var
inne i en ldarprocess nér det giller att
formulera upphandlingsdokument. Vid
intervjuerna med chefer inom egen regi
bekraftades ocksa att de inte dr “vana
att fa ned sin verksamhet pa papper”
och att kompetens gillande anbuds-
upphandling var bristande niar Konkur-
rensprogrammet infordes. Takten pa
sjdlva inférandet av Konkurrenspro-
grammet var dessutom hog. Att formu-
lera dokument som staller krav genom
matbara kvalitetskriterier fokuserade
pa prestationernas effekter ar svart.
Detta kraver rimligtvis formaliserade
och systematiserade kvalitets- och
uppfoljningssystem, vilket dock var en
bristvara i den studerade organisationen
(Almgqvist, 1998), och ddrmed ocksa i
kontrakten. Det fanns dessutom ingen
vana i organisationen att méta och folja
upp kvalitet pa det sitt som koncepten
foresprakar. Von Otter och Saltman
(1990) havdar att den radande fokuse-
ring p4 matt som férsoker mata inputs
snarare dn outputs ar en effekt av djupt
rotade monster for institutionell aukto-
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ritet och organisatoriskt beteende inom
den offentliga sektorn. En férklaring
skulle sdledes kunna vara att bestallarna
och utférarna inom Stockholms stad inte
ndtt anda fram i larprocessen dnnu. Men
att man kanske gor det s smaningom,
och da kommer att specificera sin styr-
ning genom kontrakt si att matbara kva-
litetskriterier som &r fokuserade p& pre-
stationernas effekter framgar. Det som
kan tala emot det 4r emellertid att inte
heller de externa anbuden fran privata
utforare lyfte fram mitbara kvalitets-
kriterier som fokuserade pa effekter. De
kan ju férmodas ligga lingre fram #n
bestéllarna och utférarna inom Stock-
holms stad i detta avseende med tanke
pd att de har en viss vana att formulera
anbud och sd att saga “sdlja” sig (vilket
ocksd var intrycket vid inldsning av
anbudsdokumenten). A andra sidan kan
de ha kommit till insikt med att de inte
behdvde vara tydligare i sina anbud ef-
tersom inte anbudsunderlagen upp-
muntrade till det.

En annan forklaring som ser helt an-
norlunda ut handlar om den studerade
organisationens forestéllningar och om-
démen om vad kvalitet i denna typ av
verksamhet bor handla om.

Tidigare intervjustudier visar att be-
stdllares forestillningar om kvalitet
- handlar om kvaliteten i processerna sna-
rare an om resultatkvalitet (Bailey och
Davidson, 1996). En anledning till att
kvalitetsaspekterna ser ut som de gor i
dokumenten skulle siledes kunna vara
att de ér underbyggda av starka fore-
stillningar och omdémen om att detta
ar “det ritta sittet”. En del tjinster pas-
sar helt enkelt inte for att bli operatio-
naliserade och standardiserade, exem-

pelvis en socialarbetares besék hos en
brukare. Dylika tjanster 4r samprodu-
cerande i motet mellan vardgivare och -
brukare och handlar istdllet om en stor
portion omddme. Det hér blir problem
for kvalitetsangreppssatt som bygger pa
precisa specifikationer pé forhand (Pol-
lit och Bouckaert, 1995). Kvalitetsmed-
vetandet kan istillet i grund och botten
handla om olika processer i verksamhe-
ten som exempelvis hur tillgéangligheten,
kontinuiteten, brukaranpassningen etc
utformas. Sjalva motet med brukaren
blir pa sé sitt viktigare 4n effekten av
motet. Det finns heller inget omdéme i
organisationen som foresprakar mit-
ning eller beteendestyrning av dessa
moéten. Forklaringen skulle alltsd vara
att de forestallningar och omdémen om
kvalitet som réder i organisationen vida
overstiger vad koncepten foresprakar.
Sélunda férankras inte koncepten i de
vardagliga, rutinméssiga teknologierna
och kommer kanske aldrig att géra det.

En annan forklaring gér att finna i
forestillningar om relationen mellan
kontraktsparterna. Det finns i huvudsak
tva fundamentalt olika sétt att se en re-
lation mellan tva parter som knyts sam-
man genom ett kontrakt (Walsh, 1995).
Det ena synsattet bygger pa forestall-
ningen att bestéllare och utférare har vitt
skilda intressen och att den sistnaimnde
inte vill agera i enlighet med bestilla-
rens intressen utan ett verliggande hot
om sanktioner. Det andra synsittet byg-
ger pa forestéllningen att bestillare och
utforare i och med kontraktet har ingatt
ett ndra samarbete. I synsittet betonas
behovet av 6msesidigt fortroende och
etablerandet av langsiktiga kundrela-
tioner (Lind, 1995). Sanktioner ses som
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ett ineffektivt medel i syfte att rétta till
misslyckanden. Vid problem bor par-
terna istillet satta sig ned och tillsam-
mans fundera ut l6sningar pa hur man
ska na vissa mél i verksamheten eller
hur svérigheter ska bemastras.

I offentlig service — med ofta mycket
komplexa verksamheter — dr det sist-
namnda séttet att se pa relationer som
ar uppbyggda via kontrakt kanske det
rimligaste. Detta pa grund av de svarig-
heter med styrning och kontroll av pres-
tation och méluppfyllelse som &r for-
knippade med dessa verksamheter. Ett
satt att forstirka relationen med en agent
ar att férsoka koppla denne till klient-
ens organisation och ha ett férhalinings-
satt som mer paminner om relationen
till dvriga anstallda inom organisatio-
nen, snarare an nagot “utomstédende”
som man forsoker kontrollera pd arm-
lingds avsténd. Ett sadant forhallnings-
satt tenderar att leda till storre fokus pé
fortroende och uppbyggande av goda
relationer istallet for fokus pa rattighe-
ter och skyldigheter i enlighet med
sjalva kontraktet. Att referera till kon-
traktet blir s& att sdga sista vagen ut
(Walsh, 1995).

Forskningsarbete av bland annat
Ouchi (1980) visar dessutom att styrning
genom upprattandet av detaljerade mét-
och uppféljningssystem tenderar att
sinka entusiasmen for arbetet och bryta
ned fortroendet mellan parter som ar in-
volverade i ekonomiska eller sociala
transaktioner. Férklaringen skulle alltsa
ligga i att man viljer bort att designa
kontrakten sd att méitning och uppfélj-
ning av specificerade kvalitetsindika-
torer blir mojlig eftersom det kan vara
olyckligt for fortroendet mellan parter-

na. Men det finns ocksa ett bakomlig-
gande argument av ekonomisk art i re-
sonemanget. Det ar inte bara fér fortro-
endet mellan parterna det kan vara kost-
samt att lagga ned mycket tid och ener-
gi pa specificering och uppféljning av
kontrakt. Det kan ocksa leda till hoga

_ transaktionskostnader for klienten

(Coulson, 1998). Vil specificerade kon-
trakt kraver med stor sannolikhet ett
merarbete av proaktiv karaktdr under
skisseringsfasen, samtidigt kréaver de
ocksa ett merarbete av reaktiv karaktar
nér det ar dags att borja f6lja upp huru-
vida kontraktet efterlevs.” Dessa tran-
saktionskostnader kan alltsa hallas i
schack om ett mer fértroendebaserat
angreppssatt anammas vid uppréttan-
det av kontraktsrelationer.

Men kontrakt och fortroende ar inte
for den skull varandras alternativ (ibid.).
Drar man ut det fortroendebaserade
synsattet sa langt det gér finns risken
att man hamnar i en utopisk dimension
dar egenskaper som utférarens sunda
synsétt, goda arbetsmetoder, hoga kvali-
tetsmedvetande etc blir tagna for givna.
Risken med ett sadant synsatt ar enligt
Williamson (1985) att man gor sig for
sarbar och oppen for opportunism. Is-
tallet ar det val sa att kontrakt och for-
troende gar hand i hand. Det vill siga
en kontraktsrelation kraver ocksd ett
visst underliggande fortroende. Om en
bestillare inte har fortroende for en viss
potentiell utforare kommer sékerligen
inget kontrakt 6verhuvudtaget att teck-
nas mellan dem. Finns daremot ett
grundliggande fortroende och en kon-
traktsrelation upprittas, paverkas rim-
ligtvis utformandet av styrningen ge-
nom kontrakt beroende pad hur fortro-
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endet utvecklas.® Under ett samtal med
en bestéllarchef poidngterades ocksa
denna aspekt. Chefen menade att for-
visso &r den del av upphandlingspro-
cessen som dokumenteras viktig, men
an viktigare ar vad som utspelas nir par-
terna tréffas runt férhandlingsbordet.
Det ar dér ett fortroende och en grund
for goda relationer borjar byggas upp
enligt chefen. Det ar méjligt att tolka re-
lationerna mellan dokumenten i figuren
5 utifrén denna utsaga. Att vissa kvali-
tetskriterier inte ar specificerade i kon-
trakten i enlighet med bestillarnas ur-
sprungliga forfragningar kan méjligt-
vis vara ett resultat av vad som hant vid
forhandlingsbordet. Ar det s4 att situa-
tionen kédnns bra och ett fértroende vix-
er fram mellan parterna kanske de sam-
tidigt kéinner att vissa aspekter helt en-
kelt inte beh6ver specificeras i kontrak-
tet.

En férklaring som ligger nira den f6-
regdende handlar ocksi om relationen
mellan parterna. Enligt Walsh (1995)
finns det tre sitt for bestillaren att ha
nagorlunda kontroll pa utféraren nir
forutsdttningarna ar sddana att verk-
samheten &r svar att mata och det ar hart
ndr omajligt att folja upp huruvida den
bedrivits pa ett effektivt sitt eller inte.
For det forsta kan bestillaren introdu-
cera mekanismer som forsikrar att ut-
forarens dtaganden 4r trovirdiga. For
det andra kan bestéllaren forvissa sig om
att utforaren delar dennes virderingar
samt ansluter sig — och kinner forplik-
telse - till en idé om att utféra god ser-
vice. Slutligen kan bestillaren pressa
utfdraren till att gora ett gott jobb ge-
nom hot om sanktioner vid misstanke
om det motsatta. Burnset al. (1994) fram-

héver vikten av att relationer som upp-
rattats genom kontrakt férutsitter ett
sadant sorts fortroende som vilar p4
gemensamma varderingar, kinslan av
att vara en familj samt érligt utbyte av
information och personal mellan par-
terna. Vad giller studiens anbudsdoku-
ment dr de formulerade i en anda av
samtal, diskussion eller resonemang
kring kvalitetsaspekter i verksamheten.
I denna diskussion har det visat sig att
ett antal kvalitetskriterier ar sarskilt
framtrddande. Men generellt sett 4r de
inte fokuserade pa prestationernas ef-
fekter och inte heller konkretiserade sa
att de dr méatbara eller uppfSljningsbara.
Kénslan man far vid inldsning av upp-
handlingsdokumenten ir att detta hel-
ler inte varit avsikten. Avsikten tycks
snarare ha varit att presentera en kva-
litetsfilosofi eller en bild av vilka virde-
ringar avseende kvalitet som rader i or-
ganisationen, och som tycks vara upp-
byggd kring de identifierade kvalitets-
kriterierna. Forklaringen skulle allts3
liggaiatt gemensamma varderingar och
synsatt ar viktigare och ett bittre sitt att
fa verksamheten dit man vill snarare &n
att forsoka styra genom sofistikerade
mat- och uppfoljningssystem.

Om de tre sistnimnda resonemang-
en kan tillskrivas nagot sanningsvarde
ar det vart att reflektera 6ver hur om-
vilvande styrningen genom kontrakt
egentligen &r. Ar det s3 att kommunala
intressenter forsoker forstirka relatio-
nen med utomstéende parter genom att
koppla dem till den kommunala orga-
nisationen i frdga, och ha ett forhall-
ningssitt som mer paminner om relatio-
nen till 6vriga anstallda inom organisa-
tionen, kanske inte skillnaden mellan
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fenomenen “styrning genom hierarki”
och “styrning genom kontrakt” &r s&
stor. Ar det ocksa s4 att fortroende, ge-
mensamma varderingar och synsitt ar
egenskaper som premieras, snarare an
styr- och uppféljningésystem som pre-
cist miter utfall av prestationernas ef-
fekter, kanhinda att foreteelsen "Mana-
gement by Contract’ innebér vissa kom-
pletteringar av radande férestéallningar
snarare an ett fullstindigt paradigm-
skifte.

Négra teknologiska
argument for
"Management by
Contract”

Om de konceptuella argumenten bakom
‘Management by Contract’ hitintills inte
fatt avsedd praktisk forankring och pa-
verkat de lokala management-teknolo-
gierna i riktning mot en styrning av
matbar resultatkvalitet (alltsammans
inbaddat i en konkurrenskontext for att
gynna kostnadseffektiviteten) vilka ar-
gument finns kvar da?

Nir man som forskare ar “ute pa fal-
tet” och gor nira studier av det som av-
ses att beforskas &r ofta anledningen att
1ata empirin komma till tals genom sina
observationer av en viss foreteelse. D&
kan man finna argument av en annan
karaktdr &n de som foresprékas i kon-
cepten. Min metodik i det avseendet har
varit att mota manniskor i praktikens
sfar for att ta del av deras erfarenheter
och berittelser om foreteelsen ‘"Manage-
ment by Contract’. Eftersom det inte gick

att finna nagra “bevis” for de koncep-
tuella argumentens praktiska existens i
upphandlingsdokumenten forefoll det
naturligt att intervjua aktorer som ska-
pat respektive dr direkt berérda av dem
(bestallare och utforare) for att fa en bild
av foreteelsen. Inte heller dessa inter-

_vjuer bekréftade emellertid de koncep-

tuella argumentens praktiska forank-
ring. Men efter analys och reflektion av
intervjumaterialet fanns dar likvél argu-
ment som talar for foreteelsen ‘Manage-
ment by Contract’ men som inte &r rik-
tigt tydligt kopplade till koncepten. Ef-
tersom de dr argument som férs fram
av praktiker i verksamheten, de medar-
betare som ska gora nagot konkret och
rutinmassigt av foreteelsen, kan vi kalla
detta for “teknologiska argument”.

Bailey och Davidson (1996 och 1997)
belyser i viss man detta i sina studier av
kommunal verksamhet i England. I en
av deras studier uppgav respondente-
rna att férdelen med att uppritta en
kvalitetsplan var att det gav méjlighet
for bade bestallare och utforare att 5m-
sesidigt granska prestationer samt att
det konfirmerade att utféraren forstar
och prioriterar kvalitetsaspekter i verk-
samheten. Aven att jobba med ISO 9000
uppgavs leda till vissa fordelar. Exem-
pelvis att detta arbete formar standard-
procedurer som inte i sig forsékrar hog
kvalitet, men som mgdjliggor att olika
problem blir identifierade.

Nir inforandet av anbudskonkur-
rens i Stockholms stad behandlades un-
der intervjuerna var attityderna och
asikterna delade huruvida detta var en
bra eller dalig foreteelse fér kommunal
verksamhet. Ungefar hilften av enhets-
cheferna hade en positiv installning till
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Stockholm stads konkurrensprogram
medan den andra hélften hade en nega-
tiv instéllning. P4 fragan vad som var
att foredra i framtiden svarade emeller-
tid endast ett fatal att de 6nskade se
Stockholms stads aldreomsorg utsatt for
anbudsupphandling i konkurrens i fort-
sattningen. En klar majoritet ansag i-
stillet att dldreomsorgen ska bedrivas i
kommunal regi. Men det som kan fore-
falla paradoxalt 4r att 6verlag var dessa
intervjupersoner for den skull inte ne-
gativt instdllda till anbudsupphand-
lingen som s&dan. Under intervjuerna
lovordades istéllet ofta sjélva processen
for upphandling av verksamheten. Egen
regis utforare (produktionschefer och
enhetschefer) som var involverade i an-
budsupphandling menade att det var
oerhdrt nyttigt att tvingas sitta sig ned
och borja forsdka med att beskriva sin
verksamhet pa papper, ndgot de inte var
vana vid. Detta kriavde i sin tur att de
blev tvungna att dels analysera kost-
nadsstrukturen i verksamheten och dels
forstka se 6ver och konkretisera savil
kvalitetsmal och -metoder som rutiner i
arbetsprocesserna, eller som en enhets-
chef'sa “...att analysera vad vi faktiskt
gor och vinda ut och in pa varenda de-
talj”. For manga chefer pa utférarsidan
utvecklades detta till en reflektionsniva
i vilken man borjade se tdmligen kritiskt
pé sin egen verksambhet. I detta sjalvkri-
tiska tillstind med “nya égon p4 sin
egen verksamhet” vixte s& smdningom
potentiella méjligheter fram. Manga
bérjade se mojliga “nya sitt” att driva
sin verksamhet och upphandlings-
processen hade pd sa sitt bidragit till ett
nytankande - “en vitalisering” enligt en
av intervjupersonerna - avseende verk-

samheten samt ett bra tillfille att fa
“préva de nya idéerna”. En enhetschef
sammanfattade detta och sa att upp-
handlingsprocessen gor att “man inven-
terar och ifrdgasitter den kommunala
verksamheten och det hela blir mycket
pétagligt”. Ur detta kom bland annat ett
nytt kvalitetstinkande enligt vissa
intervjupersoner.

I dessa processer lyfte minga inter-
vjupersoner ocksd fram vikten av att
gora den 6vriga personalen delaktig vil-
ket fick effekten att kreativitetsnivan
6kade ytterligare i verksamheten. Per-
sonalen blev “mer villiga att komma
med idéer”, som en enhetschef beskrev
det. Manga menade att detta inte bara
frimjar kreativiteten utan ocksa komp-
etensen om den egna verksamheten.
Négon form av kompetensutveckling
utover 6kad kompetens om anbudsupp-
handling péstas siledes ha kommit till
stand. Vissa enhetschefer pdpekade ock-
sd att det interna forandringsarbetet
paskyndats pa grund av att upphand-
lingsprocessen har en “dead-line”, det
vill siga ett visst datum d4 anbudet skall
vara bestillaren tillhanda.

Flertalet enhetschefer ansag allts3 att
de kvalitetsframjande processerna ovan
kan komma till stdnd med eller utan
konkurrensutsattning. En del ansig att
om konkurrens fortfarande ska rada s&
ricker det med att kommunala enheter
konkurrerar med varandra utan in-
blandning fran privata aktérer. En mo-
dell som von Otter och Saltman (1990,
se not 4) kallar for “offentlig konkur-
rens”. Manga ansag emellertid att ni-
gon konkurrensutsittning éverhuvud-
taget inte dr nédvéndig for att f& till
stdnd det reflekterande 6ver verksam-
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heten som beskrevs ovan. De framhivde
sjalva anbudsprocessen som startskottet
for ett kalkylerande, reflekterande, for-
mulerande och forhandlande om verk-
samheten som dr anledningen till att nya
idéer om hur verksamheten ska drivas
fors fram i ljuset. Vissa exempel lyftes
ocksé fram under intervjuerna. Under
perioden for studien hade man tagit en
paus i stadens konkurrensprogram i
véntan pa en utvardering” av det. Vissa
socialdistrikt i staden fortsatte likval
med att teckna “kontrakt” med sina
utfoérarenheter. Skillnaden nu blev for-
stas att den formella bestéllarfunktionen
togs bort. Istéllet fungerade produk-
tionschefen i dessa socialdistrikt som en
sorts informell bestillare som férhand-
lade (istéllet for anbudsupphandlade)
med underordnade enhetschefer om hur
Sverenskommelsen (istallet for kontrak-
tet) for verksamheten skulle se ut. P4 sa
sitt blev produktionsenheterna fortfa-
rande tvungna att sitta sig ned och for-
mulera ett “snyggt” forslag (istallet for
anbud) som produktionschefen fick be-
déma som godtagbart eller féorhand-
lingsbart. S& smaningom tecknades en
dverenskommelse som “parterna” skul-
le forsoka efterleva.

Respondenternas argument bygger
sdlunda pé nagon form av “intern kon-
traktering”. Om man vaver in argumen-
tet i den teori som presenterades tidi-
gare i uppsatsen ser man att det utgor
ett nyttinslag pa sa sitt att det inte skulle
vara konkurrens eller hot om konkur-
rens som ar den storsta sporren till att
genomfora férandringar i kommunal
verksamhet, utan sjilva anbudsupp-
handlingen. For egen regi kan emeller-
tid detta argument forefalla som sjélv-

klart. En anledning till att man inte vill
se sin verksamhet konkurrensutsatt kan
ju vara att det innebér en risk att forlora
anbudsupphandlingen och ddrmed
ocksa driften av verksamheten. Darfor
anser man det vara nog sa givande att
gd igenom en anbudsupphandling
fastén utan konkurrens. Huruvida argu-
mentet ar hallbart pa lite langre sikt ar
dock en 6ppen fraga. Vilket fallet &n ar
kan sakerligen intern kontraktering vara
ett bra sitt att inledningsvis lata den
egna organisationens bestéllar- och
utférarfunktioner vanja sig vid att for-
mulera anbudsunderlag, anbud och
kontrakt.

Flertalet enhetschefer namnde under
intervjuerna att de ansag att tempot pa
Konkurrensprogrammet var alldeles for
hogt. De anség att tiden de fick till for-
fogande for att hinna lara sig de nya
rutiner som en anbudsupphandling
innebar var alldeles for snalt tilltagen.
En modell med intern kontraktering en
utsatt period innan introduktionen av
verklig konkurrens skulle séledes kunna
vara bra som en forberedelse for bade
bestillare och utférare inom egen regi.

Ett “permanent miss-
lyckande” eller “en
ritual med positiva
sidoeffekter”?

Denna uppsats visar pa ett exempel nér
radande koncept och idéer inte far prak-
tisk forankring pé det sétt som det var
tankt. Det finns ménga teorier som f6r-
klarar varfor férandringar kan vara sva-
ra att genomfdra i organisationer. Det
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finns krafter i organisationer som ir vil-
liga att driva ett paradigmskifte fullt ut,
men det finns ocks4 krafter som hellre
ser att saker och ting forblir som de &r
(Meyer och Zucker, 1989). Ett annat al-
ternativ ar att olika krafter i organisa-
tionen har intresse av att driva utveck-
lingen &t olika hall

Enligt organisationsforskarna Meyer
och Zucker (ibid.) kan organisationer
forstas utifran sitt innehall av mangfal-
diga intressen. Ett exempel &r dgarnas
intressen (for offentliga verksamheter
kallar Meyer och Zucker denna kategori
for “sponsorer” eller “policy-makers”)
respektive intressen hos de som kan ses
som beroende av sjilva organisationen
(exempelvis medarbetare eller konsu-
menter/brukare). De menar att i vissa
situationer sammanfaller dessa intres-
sen — oftast i sammanhang som priglas
av att organisationen “gér bra“— men i
andra situationer kan de olika intresse-
sfdrerna inom organisationen ga &t olika
hall. Anledningen kan vara att man vir-
derar organisationen utifrdn helt olika
perspektiv.

Ofta dr det “sponsorintressen” i or-
ganisationen som soker och initierar 16s-
ningar i vilka fundamentala forand-
ringar kan komma till stand. Mottagan-
det och entusiasmen for dessa l3sningar
och férdndringar kan vara blandad hos
de som kan ses som beroende av orga-
nisationen. Vissa bryr sig inte alls, ndgra
vill behalla “status quo”, andra tycker
att fordndringarna &r bra medan vissa
kan ha en helt annan uppfattning om
vilka férédndringar i organisationen som
kan leda till n&got battre. Beroende pé
vilka intressen som far effekt kan i slut-
dndan de tilltankta férandringarna som

initierats av “sponsorintressena” block-
eras och kanske aldrig komma till stand.
Forskarna Meyer och Zucker kallar en
sddan situation fér “permanent miss-
lyckande”. Upphovet till denna term ar
emellertid beroende av vems perspek-
tiv pé organisationen som far rada.
Blockeras tilltdnkta forandringar dr det
ett misslyckande for de grupper som
foretréader “sponsorintressen”. For grup-
per som kan ses som beroende av orga-
nisationen kan detta istillet ses som en
framgéng.

[ fallet "Stockholms stad’ implemen-
terade organisationens “sponsor-
intressen” en férandringsstrategi som
kom till explicit uttryck i stadens kon-
kurrensprogram. Anledningen - som
den uttrycktes i officiella dokument —an-
tydde missbeldtenhet med organisatio-
nens kostnads- och prestationsnivé samt
hur man miter och foljer upp organisa-
tionens verksamhet. Darfor tog man in-
tryck av koncept och idéer som argu-
menterar for att bdde prestationsférma-
ga och kvalitet maximeras om ett antal
potentiella utférare konkurrerar med
varandra. Styrinstrumentet for att 4 till
dessa effekter skulle vara kontraktet.
Dérmed blir det, i enlighet med koncep-
ten, viktigt att i kontraktet specificera
kostnader, prestationer och kvalitet. Dels
for att fa styrning mot de énskade ef-
fekterna (malen), dels for att kunna félja
upp huruvida de uppnas eller inte (mal-
uppfyllelse).

De studerade upphandlingsproces-
serna som presenterades tidigare i upp-
satsen visar emellertid att den typ av
kontraktsstyrning som koncepten fore-
sprakar inte fatt ndgon storre praktisk
forankring. En férklaring - som tidigare
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niamnts - kan vara att de lokala mana-
gement-teknologierna och dess aktdrer
inte kommit igenom larprocessen annu.
Men andra férklaringar som namnts ti-
digare i uppsatsen bygger pa att de inte
haft samma intresse som “sponsorerna”
att genomfora denna fordndring pa det
séatt som det var tankt. Utifran dessa for-
klaringar tycks det snarare vara sa att
de olika intressena i organisationen har
beddmt hur styrprocessen i verksamhe-
ten ska utvecklas utifran helt olika as-
har haft
programmatiska aspekter i tankarna i

pekter. “Sponsorintressena”

vilka ett variabelsynsétt i styrningen har
féresprakats.

Viktiga faktorer utifrdn denna aspekt
dr sadledes mitbara indikatorer och
nyckeltal som fokuserar effekter och re-
sultat. Intressena inom praktikens sfar
har haft teknologiska aspekter i tan-
karna i vilka styrningen av verksamhe-
ten ses som svar och kanske mindre
lyckad att reducera till ett antal métbara
kvalitetsvariabler och -nyckeltal. 53 i-
stéllet for att anvanda kontrakten som
styrinstrument i rationell mening har de
snarare haft intresse av att fora fram de
radande varderingar som finns i orga-
nisationen i dem. Varderingar om exem-
pelvis fortroende och kvalitet. Om detta
medfor att den tinkta férdndringen inte
kommer till stdind handlar det, sett ur
“sponsorernas” perspektiv, om ett miss-
lyckande. Men ur medarbetarnas, eller
de beroendes, perspektiv ses det istallet
som en framgang.

Hur styrningen genom kontrakt av
komplexa verksamheter sdsom social
service kommer att utformas pa langre
sikt aterstar forstas att se. Kanske kom-
mer idéer om en styrning genom speci-

ficerade kontrakt, métbara och upp-
foliningsbara kvalitetsindikatorer och
nyckeltal fa ett kraftigare genomslag i
de lokala management-teknologierna.
Alternativt kommer dessa teknologier
att fortsdtta utvecklas sd att andra egen-
skaper @n de nyss ndmnda premieras.
Styrningen som har studerats i denna
studie tilldter &n sa linge vare sig mét-
ning av effekter (outcome) eller proces-
ser. Utifran denna aspekt sviavar orga-
nisationen i ovisshet (och har troligtvis
alltid gjort det) pa grund av bristen pa
hérddata som kan méta dessa variabler
inom ramen for styrsystemen. Darmed
ligger det néra till hands att beskriva
styrningen som det som Ouchi (1979)
kallar klanstyrning. Eftersom denna styr-
ning till mangt och mycket saknar in-
slag av rationella styrformer vilar den
istallet pa inslag av rituella styrformer.
Gemensamma attityder till — och varde-
ringar av — det som ska utforas i verk-
samheten dr fundamentala faktorer i
denna typ av styrning. Sattet pa vilket
upphandlingsdokumenten i denna stu-
die dr designade talar ocksd for att
denna typ av styrning dr hogst relevant
da dessa dokument ser ut att syfta till
att presentera en kvalitetsfilosofi - eller
en bild av vilka varderingar avseende
kvalitet som rader i organisationen -
snarare an nagon styrning som ar upp-
byggd kring maétbara styrvariabler fo-
kuserade pa resultat eller effekter.
Négon rationell styrning av den typ
som koncepten foresprékar har séledes
inte kommit till stdnd genom foreteel-
sen "‘Management by Contract’ i de stu-
derade upphandlingsprocesserna. Sna-
rare gar det att tolka flera inslag i den
som rituella. Om dessa rituella inslag
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kommer att dominera p& bekostnad av
en mer rationell styrning dven i framti-
den, kan vi borja prata om ett perma-
nent misslyckande sett ur “sponsorer-
nas” perspektiv. Samtidigt far vi inte
glémrﬁa de positiva teknologiska argu-
ment som framfordes av respondente-
rna i studien. Kan dessa “sidoeffekter”
ocksa ses som ett essentiellt bidrag av
konceptens foresprakare, kan det kan-
ske vara rimligt att tillata vad Meyer och
Zucker kallar “permanently failing
organizations”. Pa sa satt accepteras att
idé och praktik, eller program och tek-
nologi, inte alltid stodjer och ar tydligt
kopplade till varandra. Darmed accep-
teras ocksa att de utgor tv modeller (el-
ler dimensioner) i en och samma orga-
nisation som var och en definierar fram-
gang pa sitt eget satt (Brunsson, 1989).
Men en hypotes ar forstds ocksa att de
teknologiska argumenten vixer sig s&

starka i framtiden att vi kommer att kun-
na se en transformation av rddande kon-
cept ndr det giller ‘"Management by
Contract’. Men om s blir fallet far fram-
tida forskning utrona.

Ett sarskilt tack till ek dr Olle Hégberg
och universitetlektor Carl Norrbom
béda verksamma vid Institutet f6r kom-
munal ekonomi, Stockholms universi-
tet samt till fil dr Jan Wallenberg vid
Arbetslivsinstitutet och professor Ste-
phen Bailey vid Glasgow Caledonian
University for virdefulla synpunkter pa
tidigare versioner av denna uppsats. Ett
stort tack ocksa till deltagarna vid
Kommunforskarkonferensen i Hindé&s
hosten 1999, som med sin konstruktiva
kritik lyfte fram aspekter som kunde
forbéttras i den ddvarande versionen av
uppsatsen. Som brukligt dr svarar for-
fattaren sjdlv for uppsatsens innehall.
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NOTER

1 De dr kvasimarknader for att de skiljer sig fran konventionella marknader p& en mangd
olika sitt. P4 utbudssidan existerar ett antal organisationer — som férvisso konkurrerar
om kunder ~ men som inte nodvandigtvis ar ute efter att maximera sina vinster. De dr
inte heller nédvindigtvis privat dgda. Dessa organisationers mal och ambitioner kan
ofta vara oklara precis som deras 4garstruktur. P4 efterfragesidan 4r inte heller konsu-
menternas kopkraft uttryckt i monetira termer. Istillet kan den exempelvis ta formen
av 6ronmirkt budget eller vara férdelad till konsumenterna genom s kallat voucher-
system. Det ar ocksé viktigt att podngtera att ofta &r det inte konsumenten som direkt
fattar sina kdpbeslut i en kvasimarknad. Istéllet dr den uppgiften ofta delegerad till en
tredje part som exempelvis en socialtjanstbyra. (Le Grand och Bartlett, 1993)

2 Begreppet Institution ar en hel vetenskap i sig. Om man slar upp ordet i Filosofilexikonet

star dér att generellt betyder Institution det sitt pd vilket ett samhdlle &r organiserat
eller strukturerat, ett socialt inrittat system av regler fér minskliga handlingar. Defini-
tionen av begreppet har varierat under olika tidsperioder och givits varjerande tolk-
ningar av olika forskningsinriktningar. Statsvetare som héller sig till rational-choice och
spelteoretiska traditioner ser institutioner som ramverk av regler, procedurer och ar-
rangemang, eller som foreskrifter for vilka handlingar som dr férvintade, forbjudna
eller tillaitna. Nationalekonomer med intresse i nyinstitutionell analys hivdar att insti-
tutioner &r regelbundenhet i upprepade interaktioner som framskaffar en mangd driv-
krafter hos individer. En definition som ligger néra den sociologiska traditionen ser en
institution som erkinda praktiker innehéllande litt identifierbara roller som dr samman-
linkade med en samling regler eller konventioner. Dessa regler eller konventioner tji-
nar till att styra relationerna mellan de som befinner sig i dessa roller. En definition som
kan ses i svensk forskningslitteratur med nyinstitutionell inriktning menar att en insti-
tution &r en uppsittning forestillningar och idéer som vi delar med andra manniskor
och som dérfor skapar bade forutsattningar och begrénsningar fér handlande och inter-
aktion. Det finns ocksa olika sitt att se pa skapandet av en institution. Dels har vi
forskningsinriktningar som ser en institution som en produkt av ménsklig design och
som en effekt av medvetna handlingar genomforda av instrumentellt orienterade indi-
vider. Ett annat siitt att se dr att en institution visserligen ér ett resultat av manskliga
aktiviteter och handlingar, men de dr nédvandigtvis inte en produkt av medveten de-
sign. (Powell och DiMaggio, 1991; Brunsson och Higg, 1992)

3 Mattessich for ett resonemang kring koncept och fenomen som han vidare kopplar till
ett resonemang om olika nivaer av verkligheter. Vilka variabler i det som studeras (i
Mattessichs fall géller det redovisning) &r rent konceptuella och vilka gar att spara i
nagon form av (biologisk, psykologisk eller social) verklighet, frdgar han sig. Han me-
nar ocksé att ménniskor som jobbar med redovisning séllan skiljer p& rddande koncept
och fenomen inom redovisningen. Han framfor ett férslag som gar ut pa att skilja klart
och tydligt p& fenomen respektive koncept, ha medvetenhet om att vissa koncept dr
empiriskt tomma och att man maste skilja pd koncept som &r uppbackade av fenomen
respektive inte dr det samt medge att empirisk verklighet inte inskrénker sig till fysiska
fenomen utan involverar en hierarki av sociala, psykologiska och dven andra fenomen.

4 von Otter och Saltman foreslar emellertid en modell som de kallar “Offentlig konkur-
rens”. I den sitts ett virde av att ha kvar det politiska huvudmannaskapet och de for
inget argument for privatiseringar av offentlig service. Istéllet ska konkurrens i den f6-
reslagna modellen begrinsas till att uteslutande ske mellan offentligt finansierade
produktions- eller leveransenheter. Genom att exkludera privata leverantorer soker
modellen utestinga den vinstdrivande sektorns inflytande 6ver de centrala malsittningar
som vigleder flertalet offentliga sjuk- och omsorgssystem. De finner ingen 6kad valfri-
het fér brukaren i en modell dir privata och offentliga aktorer konkurrerar eftersom den
offentliga administrationen har en nyckelroll i en dylik modell att & politikernas vagnar
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skota upphandlingen av omsorgen i fraga. Denna modell har ett top-down perspektiv
och forfattarna hinvisar till modellen “Offentlig konkurrens” istallet som de menar vin-
der pé styrimpulserna i beslutspyramiden; fran brukarna och upp. Jag anser dock att
valfriheten (om dn en begransad och teoretisk sddan) visst kan 6ka f6r brukare vid kon-
kurrens mellan privata och offentliga utforare. Exempelvis ar en idé inom konceptet att
en brukare ska fa mojlighet att vilja huruvida denna vill vara kvar pé ett servicehus som
tagits dver av en extern anbudsvinnare, alternativt vilja ett annat offentligt utforar-
alternativ. Dirmed uppstér situationen att brukaren atminstone kan vilja mellan tva
vérdlésningar, vilket ar fler 4n endast en vardlsning.

5 Bland annat Bestallar/Utforar-modellens relevans for tjanster inom offentlig sektor
har ifrégasatts, och kritik har framforts mot den befintliga empiriska forskning som for-
sOkt faststilla effekter av anbudsupphandling i konkurrens. Se till exempel Boyne, 1998
och Walsh, 1995 for en dverblick.

6 Detta dr ocks4 ett tips som nigra med praktisk erfarenhet av anbudsupphandling fért

fram. I en studie av Bryntse (1992) gjordes intervjuer med representanter for fem kom-
muner i England. P4 fragan vilka rdd de skulle ge sina svenska kolleger sades bland
annat att “det ar viktigare att specificera det resultat som skall uppnds med verksamhe-
ten, dn hur det skall ske”.

7 Oliver Williamson - vélkdnd forskare nar det géller transaktionskostnadsbegreppet -
skiljer pé ex ante- och ex post-typer av transaktionskostnader. Transaktionskostnader av
ex ante-typ involverar foreteelser som skissering av kontrakt, forhandling med agenter
samt sdkerstillandet av 6verenskommelser. Transaktionskostnader av ex post-typ kan
bland annat hénféras till merkostnader f6r kontroll att kontraktet efterlevs och kostna-
der for upprittandet och forvaltandet av ledningsstrukturer som kan ta hand om dispy-
ter mellan parterna. (Williamson, 1985)

8 Coulson (1998) skiljer pa fortroende som &r baserat pd kalkylering och fortroende som
dr baserat pa erfarenhet/instinkt. Det férstnamnda gér relativt snabbt att etablera medan
det sistndmnda tar lang tid. Rorelsen ddremellan kan ocks& g& mycket langsamt. Det
betyder att om ett djupare fortroende utvecklas s& baseras det i allt mindre grad pi
kalkylering och i allt hogre grad pd instinkt.

9 I samband med kommunvalet hosten 1994 skedde ett majoritetsskifte i Stockholms
stads kommunfullmiktige. Den nya majoriteten — med socialdemokraterna i spetsen —
fattade efterhand beslutet att konkurrensprogrammet skulle stoppas i vdntan pa en ut-
vérdering. Institutet fér kommunal ekonomi vid Stockholms universitet fick i uppdrag
att utféra utvirderingen av konkurrensprogrammet. Med utgédngspunkt fran resultaten
1 utvdrderingen gav den nya majoriteten klartecken till fortsatt konkurrensutsittning,
med skillnaden att den nu skulle vara frivillig for socialdistrikten. Forfattaren till ovan-
stdende artikel medverkade i utvarderingen och delar av artikeln utgor en av delrapporte-
rna i detta forskningsprojekt.

10 Vad giller offentlig sektor har “sponsorintressen” makten att omférdela resurser eller
satsa pd nya program i den existerande organisationen. (Meyer och Zucker, 1989)




