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‘Management by Contract’

— vad hande?

av ROLAND ALMQVIST OCH OLLE HOGBERG

This study is a continuation of Almqvist’s study, ‘Management by Contract’, which
was published in this journal just over four years ago. A central issue in the study is
how the phenomenon of ‘Management by Contract’ has developed since its start in the
early 1990s through to today: What happened? This study is longitudinal and covers
all three competitive tendering strategies in geriatric care that the City of Stockholm
has implemented over different periods between 1993 and 2003. One conclusion in
the study is that the development of management by contract over this period has
moved towards a more restrictive management of processes with regard to the
purchased business. Moreover, we have been able to discern a striking difference in the
statements of the players concerning the relationship between purchaser and provider
over the period. The relationship between purchaser and provider seems to have
evolved, over the period of time, from a more trust-based to a more control-based
approach.

Inledning

Under storre delen av 1990-talet debat-
terades konkurrensutsittning av den
kommunala sektorns ‘mjuka’ verksam-
heter intensivt. Féresprdkarna for kon-
kurrensutsittning vann pa sitt och vis
debatten eftersom konkurrensutsétt-
‘ning - av exempelvis dldreomsorg -
snart blev ett faktum i ménga svenska

kommuner. Metoden formades till en
inledande anbudsupphandling i kon-
kurrens, i vilken kommunen skulle agera
i rollen som bestéllare. Idén gick ut pad
att kommunen skulle teckna ett kon-
trakt med den utférare (privat eller
kommunal) som vann anbudsupphand-
lingen och som darmed fick réttigheten
att utfora driften av verksamheten un-
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der avtalad period. Denna typ av kon-
kurrensutséttning handlar saledes inte
om konkurrens i vanlig mening, dir
aktorer konkurrerar om kunder pd en
oppenmarknad. Snarare handlar det om
vad som brukar kallas “ex ante konkur-
rens’, det vill sdga konkurrens om en
marknad, vilket 4r en vanlig form av
konkurrens nidr exempelvis dldreom-
sorg anbudsupphandlas i konkurrens
(Jonsson, 1993). Marknaden i det hir
fallet definieras genom bestéllarens
anbudsunderlag.

Forvintningarna pd metoden har
varit att detta ska leda till billigare och
battre drift av den kommunala verk-
samheten (Walsh, 1995). Dels genom att
de egna kommunala enheterna pressas
att genomdriva effektiviseringar i syfte
att vara ett attraktivt alternativ i den
kommande konkurrenssituationen.
Men ocksa genom att finna metoder fér
effektivitetsforbéttringar och verksam-
hetsutveckling genom anbudsupphand-
lingen. De privata foretagens sitt att
organisera sig, att utéva styrning av
verksamheten samt deras arbetsmeto-
der har setts som intressanta aspekter
for kommunala organisationer att ta del
och ldra sig utav (se exempelvis Stevens,
1978; Uttley, 1993; Torres och Pina, 2001).

En hel del forskning har ocksa stu-
derat effekterna av anbudsupphandling
i konkurrens och en genomgaende slut-
sats i dessa studier har varit att detta
kan leda till forbattrad produktion ge-
nom bittre resursallokering och béttre
organisering (se exempelvis Thordar-
son, 1994; Bailey och Davidson, 1996;
Hogberg, 1996; Boyne, 1998). Huruvida
den offentliga servicen ska utftras av
en offentlig eller privat intressent &r

forskningen ddremot inte helt entydig
om. En skola foreslér att det &r konkur-
rensen i sig - och inte huruvida verk-
samheten utfors offentligt eller privat -
som kan leda till forbattrad effektivitet
(se exempelvis Bishop och Kay, 1988;
Harrison et al., 1990). Andra forsknings-
rén pldderar for att savil existensen av
konkurrens - som'vem som utfor drif-
ten - har betydelse (se till exempel
Stevens, 1978; Szymanski, 1996). Ytter-
ligare forskningsron foreslar att det &r
"hotet’ om konkurrens - snarare &n kon-
kurrensen i sig - som kan vara den spor-
rande faktorn (se exempelvis Baumol et
al., 1988; Dodgson och Topham, 1988;
Sorensen 1993; Uttley, 1993; Ellwood,
1996; Almqvist, 1999). Oavsett vilken av
dessa teorier som dr mest 6vertygande
sa bygger de séledes pé forestdllningen
att genom att bjuda in privata foretag
till anbudsupphandling av offentliga
tjanster sd ndr man nya mojligheter att
finna metoder for besparingar och for-
bittrad effektivitet.

Pa kommunens lott - som ju kan ses
som en bestéllare - faller saledes att pla-
nera, definiera och utvirdera den ser-
vice som ska realiseras av utfdraren. Vad
som da krédvs &r bland annat system for
styrning och uppfsljning genom Kon-
traktet (Walsh, 1994). Hér finns det i hu-
vudsak tva olika infallsvinklar: Den for-
sta innebér att bestédllaren definierar vad
som forviantas komma ut av det upp-
drag som ska utforas, eller ndrmare be-
staimt vilka effekter som forvintas av
utforarens prestationer.! Det innebér
ocksa att det dr helt upp till utféraren att
bestimma metoden, eller hur uppdra-
get ska genomféras. I mindre komplexa
verksamheter dr det relativt enkelt att
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faststilla effekterna. I mer komplexa
verksamheter som vard och social om-
sorg dr det rimligtvis inte lika enkelt och
det 6ppnar for den andra infallsvinkeln.
Nir bestéllaren inte har nagot uppslag
om hur faststillandet av effekterna ska
g4 till, dr det méjligt for denne att istal-
let hanvisa till vilka metoder utféraren
ska anvidnda i produktionsprocesserna
(Walsh, 1995). Om idén med anbuds-
upphandling bland annat 4r att hitta
metoder f6r besparingar och forbattrad
effektivitet bor den forsta av de bada
ovan nimnda infallsvinklarna gélla.
Ansvaret for resurser och processer i den
upphandlade verksamheten bori sddana
fall vila helt p& utforaren. Bestillarens
ansvar dr istidllet att styra och folja upp
sa att forhallandena avseende prestatio-
ner och effekter i den upphandlade
verksamheten ir tillfredsstéllande. Tyd-
liga riktlinjer och sociala mal ska framga
av kontraktet. Det bor dessutom vara
mdjligt att f6lja upp och méta malupp-
fyllelsen (Bailey, 1999). Lite forenklat gar
angreppssittet sdlunda ut pa att bestél-
larna talar om for potentiella utforare
att "hér &r prestationerna, effekterna och
malen ni ska uppnd, hitta nu pa ndgon
effektivt metod att uppna dem’.

Hur kontrakten ar utformade &r sa-

ledes av central betydelse for styrningen
av anbudsupphandlade verksamheter.
Utifran bestéllarens perspektiv dr kon-
traktet det enda formella styrinstru-
mentet av verksamheten och ddrmed
det enda att hénvisa till vid en eventuell
konflikt mellan parterna. Det har ocksa
under 1990-talet bedrivits forskning
som ingdende analyserat hur kontrak-
ten blivit formulerade och utformade.?
For drygt fyra &r sedan publicerades

bland annat en artikel i forevarande tid-
skrift som pa djupet analyserade kon-
traktens utformning vad géller kvalitets-
aspekter i upphandlad dldreomsorg
inom ramen for Stockholms stads for-
sta konkurrensutsittningsstrategi (Alm-
qvist, 2000). I artikelns slutsatser fram-
kom att de kvalitetskriterier som for-
mulerats i kontrakten inte uppfyllde vad
teorin for kontraktsstyrning stipulerar
vare sig avseende fokus eller métbar-
het. Istillet konstaterades att kvalitets-
kriterierna fokuserade pa processer (det
vill siga hur kvaliteten skulle bedrivas)
snarare dn pa effekter (det vill sdga vad
som skulle uppnas avseende kvalite-
ten), och att dessa dessutom var tamli-
gen lost och generellt formulerade sna-
rare dn formulerade pa ett métbart el-
ler uppfoljningsbart sitt. Artikeln av-
slutades med fyra tolkningar som syf-
tade till att soka forklara varfor kva-
litetskriterierna inte var formulerade i
enlighet med teorin. Sedermera har yt-
terligare en tolkning av dessa empiriska
resultat tillkommit (Almqvist, 2001).
Den forsta forklaringen gick ut pa
att bestédllarna och utfdérarna inom
Stockholms stad inte ndtt dnda fram i
larprocessen dnnu men att de kanske
gor det sa smaningom, och da kommer
specificera sin styrning genom kontrakt
sé att méatbara kvalitetskriterier som &r
fokuserade pa effekter framgér. Den
andra forklaringen handlade om den
studerade organisationens forestall-

_ ningar och omddmen om vad kvalitet i
denna typ av verksamhet bor handla .

om. Tidigare intervjustudier har visat att
bestillares forestidllningar om kvalitet
handlar om kvaliteten i processerna sna-
rare &n om resultatkvalitet (Bailey &
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Davidson, 1996). En anledning till att
kvalitetsaspekterna var formulerade pa
detta sitt i dokumenten skulle sdledes
kunna vara att det fanns starka forestill-
ningar och omdémen i organisationen
om att detta &r 'det ritta séttet’. Kvali-
tetsmedvetandet kan i den hir typen
av verksamhet i grund och botten hand-
la om olika processer som exempelvis
hur tillgéngligheten, kontinuiteten,
brukaranpassningen etc. utformas. For-
klaringen byggde saledes péa att de fo-
restdllningar och omddmen om kvalitet
som rader i organisationen vida dver-
stiger vad som féresprédkas i teorin och
dérfor férankras inte de teoretiska idea-
len i de vardagliga, rutinméssiga tekno-
logierna och kommer kanske aldrig att
gora det.

Den tredje forklaringen byggde pa
olika synsitt i relationen mellan kon-
traktsparterna. Ett av dessa synsitt gér
ut pa att bestéllare och utférare i och
med kontraktet har ingétt ett nira sam-
arbete (Walsh, 1995). I detta synstt be-
tonas behovet av 6msesidigt fortroende
och etablerandet av langsiktiga kund-
relationer (Lind, 1995), snarare dn rit-
tigheter och skyldigheter i enlighet
med sjéilva'kontraktet. Forklaringen
byggde saledes pa att bestéllarna valde
bort att designa kontrakten s att miit-
ning och uppfoljning av specificerade
kvalitetsindikatorer skulle méjliggoras
eftersom detta kan vara olyckligt for
fortroendet mellan parterna. Den fjirde
forklaringen handlade ocksa om rela-
tionen mellan parterna. Burns et al.
(1994) framhaller vikten av ett forhall-
ningssitt i kontraktsrelationer avseende
komplex verksamhet som forutsitter ett
sddant sorts fértroende som vilar pa

gemensamma varderingar, kidnslan av
att vara en familj samt &drligt utbyte av
information och personal mellan par-
terna. Vidare framhaller Walsh (1995)
vikten av att bestillaren kan f6rvissa sig
om att utféraren delar dennes virde-
ringar samt ansluter sig till en idé om att
utfoéra god service. De anbudsdokument
som ingick i studien var ocksd rimliga
att tolka utifrdn detta forhallningssitt
eftersom de var formulerade i en anda
av samtal, diskussion eller resonemang
kring kvalitetsaspekter i verksamheten.
Avsikten i dem tycks ha varit att pre-
sentera en kvalitetsfilosofi eller en bild
av vilka vidrderingar avseende kvalitet
som rader i organisationen. Forkla-
ringen gick saledes ut pd att gemen-
samma virderingar och synsitt upplev-
des bland bestillarna vara ett béttre sitt
att fa verksamheten dit man 6nskade
snarare dn att forsdka styra genom so-
fistikerade mét- och uppféljningssys-
tem.

En femte tolkning av dessa empiriska
resultat har sedermera tillkommit. Den
bygger pa vad Domberger (1998) kallar
non-contractibility of quality’. I detta
synsitt dr kvalitet inom vissa offentliga
verksamheter enbart en frdga om om-
dome. Det anses omajligt att méta dessa
verksambheter i resultatméssiga termer.
Forklaringen gér sdledes ut pé att det
inte varit - och aldrig kommer att bli ~
praktiskt mojligt att formulera kontrak-
ten i enlighet med teorin.

Vi aterkommer till ndgra av dessa

forklaringar i slutet av artikeln.
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Fragestdllningar

Den hir studien &r en fortsdttning pa
Almgqvist’s studie som publicerades i
denna tidskrift fér drygt fyra &r sedan.
En central fragestéllning i studien &r sé-
ledes hur fenomenet ‘management by
contract’ har utvecklats sedan starten i
borjan av 1990-talet och fram till idag:
Vad hinde? Studien dr longitudinell och
tacker in samtliga tre konkurrensutsatt-
ningsstrategier inom &ldreomsorg som
Stockholms stad under olika perioder
implementerat mellan dren 1993 - 2003.
Ur var och en av dessa strategier har ett
tiotal upphandlingsprocesser valts ut
for djupare analys av de dokument som
ingér i upphandlingsprocessen, det vill
siga anbudsunderlaget, anbudet och
kontraktet. Studien bygger bland an-
nat pd material frén tidigare undersok-
ningar av Stockholms stads konkur-
rensutsdttningsstrategier (Almqvist,
1996b; Hogberg, 1996; Alexandersson
och Olvestad, 1998; Almqvist, 2000;
Stockholms stad, 2000a och b; PLS, 2001;
KOMrev, 2002a och b). Vidare av nyin-
samlad empiri genom ett antal inter-
vjuer genomférda med bestillare i
Stockholms stad samt med utférare fran
b&de egen regi och privata foretag.

I syfte att tka forstéelsen kring fe-
nomenet ‘'management by contract’ har
vi valt att analysera och besvara foljande
frégestdllningar:

- Vilka dr de finansiella och kvali-
tativa effekterna av Stockholms stads
konkurrensutsidttningsstrategier?

- Existerar det en fungerande
marknad for dldreomsorg?

- Hur organiseras och styrs rela-
tionen med de utférare som vunnit
anbudsupphandlingen och som
man sedermera tecknat kontrakt
med?

Hérnist presenteras de tre konkurrens-
utsdttningsstrategierna, vilka finansiella
och kvalitativa effekter av dessa strate-
gier som har uppnatts samt under vilka
marknadsférutsittningar dessa har ge-
nomforts. '

Finansiella och
kvalitativa effekter av
Stockholms stads
upphandlingsstrategier
och marknadens
utveckling 1993 - 2003

Tre olika strategier for hur konkurrens-
utsittning av stadens verksamheter skall
genomforas har, som ndmnts, formule-
rats under den aktuella perioden. Den
forsta, under borgerlig majoritet, kalla-
des ”Konkurrensprogrammet” och ver-
kade under aren 1993 och 1994. Enligt
denna strategi skulle all verksamhet,
undantaget myndighetsutévning och
pengfinansierad verksamhet, vara fore-
mal for anbudsupphandling inom en 5-
ars period, det vill sdga 20 % av atersta-
ende verksamhet (sjukhem, servicehus,
alderdomshem, gruppboende och &p-
pen hemtjinst) skulle konkurrensut-
sittas varje ar i 5 ars tid. Den, som i
denna konkurrenssituation, limnade
det bista anbudet avseende pris och
kvalitet, skulle f& driva verksamheten
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under den tid som avtalats. Syftet med
strategin var dels en ldngsiktig kost-
nadsbesparing pa 10 %, dels en forstarkt
kvalitetsutveckling (Finanskontoret,
1992). Efter valet hosten 1994 avbrits
detta konkurrensprogram av den till-
tradande vinstermajoriten och en ut-
vérdering av uppnddda effekter tillsat-
tes. Institutet for kommunal ekonomi
(IKE) presenterade utvirderingsresul-
tatet i borjan av &r 1996. Utvirderingen
visade pd att konkurrensutsittningen
hade medfort en 6kad kostnadseffekti-
vitet. Totalt uppskattades effekten hos
de verksamheter som upphandlades till
sammantaget 48 MSEK eller 12 % brutto
(Hogberg, 1996). Stora variationer i
kostnadsreduktionerna férekom, det
fanns ocksd fall dér kostnaderna tillits
tka (med forhoppningen om héjd kva-
litet som £6ljd). Aven effekten av “kon-
kurrenshotet’ understktes och befann
sig ligga i intervallet 4 - 6 % (Almqvist,
1996a och 1999). Aven har forekom
stora variationer i materialet, men den
sammantagna effekten uppskattades till
totalt ca 120 MSEK. Forskarna vid IKE
gjorde ocksa ett forsok att uppskatta hur
kvaliteten i berérda verksamheter ut-
vecklats som en f6ljd av anbuds-
upphandling och det faktum att en hel
del privata alternativ tagit 6ver drif-
ten. I sin helhet gav resultaten av denna
studie inga beldgg for att kvaliteten
inom berérda verksamheter skulle ha
forsdmrats som ett resultat av kon-
kurrensprogrammet (Jonsson, 1996).

I maj samma &r lades en ny strategi
fram, “Upphandling 96", i vilken kon-
kurrensutsittning framstilldes som ett
~ for de davarande socialdistrikten -
frivilligt alternativ till verksamhets-

utveckling. Denna strategi ersattes ef-
ter valet 1998 av den borgerliga majo-
ritetens ” Policy for upphandling, valfrihet
och konkurrens”. Den antogs i april 1999
och enligt den skulle all verksamhet,

undantaget myndighetsutdvning och

strategiska ledningsfunktioner, upp-
handlas i konkurrens. For tillfdllet har
Stockholms stad aterigen beslutat om
ett stopp nér det géller anbudsupp-
handlingar i vintan p& beslut om fram-
tida strategier. Utvdrderingarna av
strategierna ” Upphandling "96” och ” Po-
licy for upphandling, valfrihet och konkur-
rens” visar emellertid att besparings-
effekten haft en tendens att klinga av. I
den sistndmnda strategin uppskattades
besparingen till 7,8 % (brutto) foér an-
budsupphandlad verksamhet samtidigt
som de finansiella effekterna av "kon-
kurrenshotet” bedémdes som obefint-
liga. De bestillare och utfoérare som har
intervjuats instdimmer ocksd i denna
bild av utvecklingen. Prisbilden, har
som man sédger “harmonierat”, och 16n-
samhet och vinstmarginal for de fore-
tag som vinner sina anbudsupphand-
lingar upplevs som ldg som situatio-
nen ser ut idag. Marginaler pé i basta
fall 2 - 4 % némns i detta sammanhang,.
En entreprentr menade att “bespa-
ringar idag handlar om att jaga riskpre-

‘mier”,

I bdda utvarderingarna gjordes dven
forsok att uppskatta eventuella kvalitets-
effekter. Inga entydiga slutsatser kunde
dock dras, vare sig om skillnader mel-
lan verksamhet driven i kommunal res-
pektive privat regi, eller om skillnader
mellan verksamhet utsatt for direkt kon-
kurrens respektive verksamhet ej direkt
utsatt for konkurrens. I bdda utvir-
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deringarna fastslogs dock att upphand-
lingsforfarandet hjalpt till att lyfta fram
kvalitetsaspekter i verksamheten. Vi
aterkommer liangre fram till vilka kon-
kreta uttryck detta har tagit sig.

Nir vi studerar hur marknadsfor-
utsittningarna utvecklats under den stu-
derade 10-arsperioden kan vissa tydliga
monster urskiljas. Sammanfattningsvis
gar marknaden fran ménga (och flera
sma) aktorer med ménga givna anbud
i de flesta anbudsupphandlingar till en
situation med fa (och stora) aktorer
samt fa givna anbud i varje upphand-
lingsprocess. Under en intervju med en
bestillare bekriftades ocksd detta och

intervjupersonen fortiljde att

“Ja, det har gatt frdn manga aktorer
till ett fatal. I borjan av 1990-talet fanns
det ett stort antal aktdrer, men efter-
hand har bland annat avknopparna
kopts upp. I dagslédget finns ett 10-tal
privata aktorer i Stockholm. Det kan
dock finnas fordelar med ett fatal ak-
torer pa marknaden - exempelvis att
de nischar sig.”

Enligt bdde bestéllare och utférare finns
det en rad faktorer som utestdnger
mindre aktdrer fran marknaden. Dels
nimns de allt stérre upphandlings-
objekten som styr mot farre aktorer pa
marknaden, dels ges som exempel be-
talningsvillkoren med betalning i efter-
skott som kraver en finansiell styrka
som endast dr mojlig for stora aktorer.
Vi har ocksa i vara data observerat att
anbudsupphandlingarna 6ver tiden
omslutit allt stérre summor. En annan
bestillare beridttade att i paketerings-
diskussionen (att man far ldgga anbud
pa hela eller delar [paket] av ett storre

upphandlingsobjekt) har det framkom-
mit 6nskemal fran de privata leveran-
torernas sida om storre upphandlings-
objekt. Dessutom, fortéljde bestéllaren,
slutade man med delade upphandlingar
for att det var for svart attjamfora de
inkomna anbuden inom ramen for ett
och samma upphandlingsobjekt.

Pa en direkt fraga om upphandlings-
objektens optimala storlek menade
ménga entreprendrer att sjdlvklart pa-
verkar objektets storlek intresset for att
ligga anbud. For att vara intressant bor
objektet enligt entreprendrerna omfatta
minst 25-30 platser (eller 8-10 mkr). Att
aktorerna blivit firre och stérre beror
huvudsakligen pa att de mindre foreta-
gen har kopts upp av de storre. En be-
stillare utvecklade detta

"Det 4r en konstig marknad med fa
kopare och vi har skapat denna mark-
nad sjdlva. De smé aktorerna blir upp-
dtna av de stora. De stora vill dess-
utom inte ha konkurrens. Det blir ideala
forhéllanden for kartellbildning.”

Ett behov av fler aktdrer pa marknaden
finns séledes, framforallt om man vill
undvika ndgot av en oligopolsituation i
framtiden. Detta behov lyfts dven fram
av privata utforare som menar att mang-
fald - det vill sdga ménga aktdrer - i sin
tur leder till kvalitetsutveckling av de
tjgnster som anbudsupphandlas.

Vad giller avtalstiderna sd har de
varit desamma Over tiden med en me-
dian pé tre ar. I intervjuer med entre-
prendrer har det framkommit att de
forordar lingre avtal - gérna 5-drsavtal
med forlangningsklausul. De menar att
langre avtal kan ge incitament till in-
vesteringar och uppbyggnadsarbete
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vilket kan generera positiva effekter.
De &r ocksa intresserade av att fa moj-
lighet att 4ga de lokaler dér verksam-
heten bedrivs. Som situationen &r nu
med korta avtal i kombination med
obefintligt dgande av lokaler eller in-
ventarier skapas en obenégenhet att
gbra egna investeringar och satsningar
enligt flera entreprentrer. Dessutom
framkom som argument att ldngre
avtalstider skapar kontinuitet f6r bru-
kare samt en stabilare situation for bade
personal och foretag. Vara egna inter-
vjuer bekréftar detta och det framkom
dven att det finns en forstdelse for
entreprendrernas dnskan om lingre
avtal hos bestillarna. En bestillare re-
flekterade 6ver detta och beskrev den
3-ariga avtalsperioden pa foljande sétt

"Det forsta aret dr ett ar av oro, under
det andra &ret sitter sig allt, det tredje
aret blir allt oroligt igen eftersom for-

langning eller ny upphandling nérmar

sig.

Fréan bestéllar-sidan uttrycktes emeller-
tid dven att det dr svért att ha avtals-
tider ldngre &n tre ar eftersom det d&
finns en risk att man som bestillare bin-
der upp sig under ldng tid i en relation
som eventuellt inte 4r sa bra.

De géangna tio aren med konkurrens-
utséttning av dldreomsorg i Stockholms
stad har dven givit nya finansiella as-
pekter pd forhéllandet mellan att ha
verksamheten i egen regi eller att 14sa
den pa kontrakt. Om staden tvingas till
beéparingar kan dessa endast ske i verk-
samheter som bedrivs i egen regi. Ju
mer verksamhet, som ligger uppbundet
pa kontrakt, desto svarare blir det att

klara av krav pa besparingar under
budgetédret. En representant for bestil-
larna uttryckte sig s hér:

“Hoppldsa cykler - ettirsbudget, tredrs-
kontrakt och fyra dr mellan valen. Staden
hade ej tinkt igenom helheten nir de satte
igdng [...] Avtalstiderna hinger inte ihop
med den dvriga kommunala styrningen!”

Samtidigt framkom det under intervju-
erna ocksd uppfattningar om en oba-
lans i risktagandet mellan parterna. Som
exempel ndmndes att entreprendren
ofta f&r ta ansvaret for férandringar som
intriffat pd grund dndrad politisk led-
ning i staden. En bestillare berittade
dessutom att

“Det finns en tendens att krav och ris-
ker flyttas 6ver till utféraren, till exem-
pel nédr det géller lokaler eller tom-
baddar. Detta &r inte alltid den bista
strategin.”

Indexregleringar, som numera endast
ersitter en del av lonetkningarna un-
der kontraktstiden, medfor i en s per-
sonalintensiv verksamhet som dldreom-
sorg att de ekonomiska vérdena i ett
skrivet avtal urholkas 6ver tiden. Den
betydande priskonkurrens mellan del-
tagande anbudsgivare, som vi observe-
rade i borjan av konkurrensutsétinings-
perioden, har pa senare &r forsvagats
betydligt. I nuldget vill de privata an-
budsgivarna fa full tickning for sina
kostnader, vilket i flera fall har lett till
att upphandlingar har avbrutits med
skilet att inget anbud uppfyller upp-
stillda budgetkrav vad géller kostnads-
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niv4, sd kallade 'referenspriser’. Ett skl
till denna utveckling &r att entreprend-
rerna dr medvetna om vad god kvalitet
betyder for renommén - de vill inte ris-
kera att foretaget blir férknippat med
délig vard och kvalitet. Ett annat skal till
att priserna blir hoga &r de numera vél
utvecklade utvarderingskriterier som
tillimpas vid vid val av bdsta anbud.

Kriterierna géller inte minst kvalitets-
aspekter och anbudsgivarna vet att de
méste ligga sina anbud s4 att kvalitets-
kriterierna uppfylls. Detta paverkar
ocksa priserna uppét.

Figur 1 nedan illustrerar hur de fi-
nansiella aspekterna samt marknaden
har utvecklats mellan Stockholms stads
forsta och tredje konkurrensutsattnings-

strategi:
Aspekter Konkurrensprogrammet | Policy for upphandling,
1993 — 1994 valfrihet och
konkurrens
1999 — 2003
Antal upphandlingar 25 41
Antal anbud per upp- 7 anbud 4 anbud
handling (median) (max 17) (max 5)
Upphandlingsobjektens 2 mkr — 72 mkr 3 Mkr — 99Mkr
omfattning i kronor
(spridning)
Medelvirde (Omslutning, | 16,3 mkr 31 mkr
1994 &rs priser)
Avtalstider (median) 3 3
Besparingseffekt av upp- {12 % 7.8 %
handlingarna (brutto)
Besparingseffekt av 4-6% Inga finansiella effekter
konkurrenshotet
Figur 1 Jimforelse av “Konkurrensprogrammet” och "Policy for upphand-

ling, valfrihet och konkurrens” avseende finansiella aspekter samt
marknadens utveckling,.

I nista avsnitt ska vi ndrmare studera
hur kvalitetsaspekterna har hanterats i
upphandlingsdokumentena &ver den
studerade tidsperioden.
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Tre konkurrensutsatt-
ningsstrategier i
Stockholms stad: Vad
sdger dokumenten?

En analysmodell

For att pa ett konkret sétt kunna obser-
vera hur kvalitetsaspekterna hanterats
i sjélva upphandlingsdokumenten har
Vi anvént oss av resultat fran tva tidi-
gare studier samt genomfért en ny un-
dersckning avseende Stockholms stads
senaste konkurrensutsittningsstrategi.
Detta uppldgg innebér att vi har kunnat
folja utvecklingen av avtalen mellan
bestéllare och utférare under nistan 10
ars tid. I den forsta studien analysera-
des vilka kvalitetskrav som stélldes i 10
anbudshandlingar mellan &ren 1993 - 94
(Almqvist, 1996b och 2000). I den andra
studien gjorde Alexandersson och Olve-
stad (1998) en uppfoljning av Almqvist’s
undersokning pa 12 anbudshandlingar
aktuella under perioden 1996 - 98. Den
tredje undersskningen, som giller tio
upphandlingar, genomférde vi hosten
2003. Urvalskriterierna i den tredje un-
dersokningen var i férsta hand att vilja
sd aktuella upphandlingsobjekt som
mdojligt som hade deltagit i de tidigare
undersokningarna, i andra hand att fa
en spridning mellan stadsdelsforvalt-
ningar och vinnande bud (privata fore-
tag/egen regi). De tio som till slut val-
des ut ticker perioden 1999 - 2003.
Analysen av dokumenten bygger pa
en egen modell (Almqvist, 1996b och
2000). I ett forsta steg identifieras vilka
kvalitetskriterier som forekommer i
upphandlingsdokumenten (vad géller

anbuden #r det bara det vinnande an-
budet som ingar i analysen) samt vad
de avser; resurser, processer och upp-

nddda effekter i form av resultatkvalitet., -

Resurser - eller i detta fall kanske be-
néimnihgen resurskvalitet ska anvindas
- avser resursernas egenskaper. Exem-
pelvis personalens storlek, utbildnings-
nivd, utrustning etc. Processkvaliteten
handlar istdllet om arbetssittet eller
metodiken i sjélva den behandling och
omsorg som ges. Resultatkvaliteten,
slutligen, avser prestationernas effekter
pa hilsan: exempel kan vara livskvali-
tet, frekvens av biverkningar etc. (Dona-
bedian, 1979; Jonsson, 1993). De kvali-
tetskriterier som férekommer i anbuds-
dokumenten har i ndsta steg bedomts
enligt en skala med fyra olika nivéer
beroende pa hur konkretiserade de r. I
nédgra fall kan de vara konkreta och
rentav métbara (nivé 3), i andra mycket
generellt hdllna (niva 1). De férstndmnda
dr mer eller mindre kvantifierade och
en gréns eller niva f6r vad som bor upp-
nds dr angiven. De generellt héillna
kvalitetskriterierna pekar istillet pa en
viss inriktning eller diskuterar i stora
drag vad utforarna ska stka strdva mot.
I en andel ytterligare fall 4r det tvek-
samt om det gér att etikettera kvalitets-
kriterierna som vare sig det ena eller
andra, det vill siga det dr tveksamt om
de gdr att méta men de dr &nda i viss
man konkreta. Det gar - om man sa vill
- att ndgorlunda folja upp huruvida de
efterlevs eller inte. Man skulle kunna
sdga att de &dr uppfoljningsbara (niva 2).2
Slutligen, i de fall kvalitetskriteriet sak-
nas i ndgot dokument har det erhallit
viérdet 0.
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Nir kvalitetskriteriet ifrdga har be-
domts i samtliga dokument enligt ska-
lan ovan, har ett medelvirde ridknats
ut. Med hjélp av detta finns det mojlig-
het att pa aggregerad niva utréna vil-
ket eller vilka kvalitetskriterier som
har utvecklats vil respektive forsum-
mats. Det ger ocksd mdjlighet att om
man sa vill jgmfora kontrakten med

anbudsunderlagen respektive anbuden
samt att fa en 6vergripande bild av kva-
litetsdiskussionen i upphandlingsdo-
kumenten.

Saledes dr analysmodellen konst-
ruerad kring tva dimensioner. Den ena
dimensionen talar om vad kvalitets-
kriteriet i fraga avser, den andra dimen-
sionen talar om hur konkretiserat det 4r:

Miithart
Uppfoljningsbart

Generellt

KVALITETS-
KRITERIER

Resurser - Processer - Effekter

Figur 2 Analysmodellens tvi dimensioner: vad kvalitetskriterierna

avser respektive graden av konkretisering.

Det bor ndmnas att vid anvédndandet av
dylika analysmodeller stir forskaren
infér utmaningen att klassificera olika
matt, kriterier eller andra indikatorer
som anvénds i organisationers informa-
tionssystem sa att de pa ett rimligt satt
fangas upp av modellen. Principiellt och
teoretiskt kan detta verka problemfritt.
I praktiken har det dock inte alltid varit
s sjdlvklart att avgora var grinserna
géar mellan de olika kategorierna i di-
mensionerna. Snarare har det i vissa fall
blivit en frdga om avvagning huruvida
kriteriet ifraga ska placeras i den ena el-
ler andra kategorin (jamfor Hansson et
al., 1993).

Konkurrensprogrammet

Nir vi analyserade de tio upphandlings-
fallen inom ramen for Stockholms stads
forsta strategi for konkurrensutséttning
framstod tolv kvalitetskriterier som sér-
skilt ofta framtrddande. Figur 3 nedan
illustrerar dessa kvalitetskriterier inde-
lade efter resurser, processer och effek-
ter:
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KVALITET AVSEENDE
...Resurser ...Processer ... Effekter
Personalens kompetens  Kompetensutveckling Kvalitetsmal
Tillgdnglighet avseende om-
Kontinuitet sorgens effekter
Valfrihet
Brukaranpassning
Information/kommunikation
Uppfoljning/utvirdering
Sikerhet
Samarbete med bestéllare
Insyn
Figur 3 Kvalitetskriterier i upphandlingsdokumenten indelade i resurser,

processer och effekter (Konkurrensprogrammet).

Under perioden 1993 - 1994 dominerade
kvalitetskriterier avseende processer i
upphandlingsdokumenten: kompetens-
utveckling, tillgdnglighet, kontinuitet
etc. Resultatkvalitet, i form av uppnadda
omsorgseffekter har sammanfattats
som Kuvalitetsmdl avseende omsorgens ef-
fekter i figur 3. Anledningen till att inte
presentera formuleringen av alla dessa
‘effektmal’ hér dr att de vid ndrmare
granskning egentligen inte fullgér sig
som effekimal, 2ven om bestillarna och
utforarna rubricerade dem sa. Det &r
endast i ett fall som en bestllare verkli-
gen formulerat ett effektmal virt nam-
net, och som dessutom dr métbart (mé-
let ifrdga handlade d& om brukarnsjd-
het).

Nésta frdga av intresse dr hur kva-
litetskriterierna har formulerats i do-
kumenten med hédnsyn till métbar-
het under 1993-94. Nar vi foérde in véra
data i analysmodellen fick den foljande
utseende (figur 4):
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Resurser Processer Effekter .
3 : Maétbart
2 Uppfélinings-
bart
Generellt
Figur 4 Kvalitetskriterierna analyserade pa en aggregerad niva utifrdn de

tvd dimensionerna i analysmodellen (Konkurrensprogrammet).

I figur 4 ingdr samtliga kvalitetskri-
terier i de studerade anbudsunderlagen,
anbuden och kontrakten. Att de flesta
kvalitetskriterier i upphandlingsdoku-
menten behandlade processkvalitet vet
vi sedan tidigare resultatredovisning.
Vad figur 4 ytterligare illustrerar dr att
pa en aggregerad niv3 och sett genom
hela upphandlingsprocessen nddde
inget kvalitetskriterium medelvérdet
’2’. Det innebdr att inget kvalitetskri-
terium holl konkretiseringsnivédn upp-
foljningsbart eller mitbart genom hela
upphandlingen av verksamheten. Det
sammanlagda medelvardet 4r 1,4. Figu-
ren visar ocksd att tillgdnglighet, kompe-
tens och uppfoljning/utvirdering var de
kvalitetskriterier som erholl hogst me-
delvérden och séledes var det de krite-
rier som konkretiserades mest sett 6ver
hela upphandlingsprocessen. Hir kan
ocksa ndmnas att nér vi jamforde de
privata foretagens vinnande anbud med

egen regis vinnande anbud framkom
att de privata foretagen i hogre grad &n
egen regi har tillfredsstillt de krav som
bestéllarna formulerat i anbudsunder-
lagen.

Upphandling 96

Samtliga upphandlingar inom &ldreom-
sorg som var aktulla 1996 - 1998 analy-
serades med den analysmodell som re-
dovisades ovan (Alexandersson och
Olvestad, 1998). Figur 5 nedan illustre-
rar de mest centrala kvalitetskriterierna
under Upphandling "96:
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Insyn

...Resurser ...Processer

Personalens kompetens ~ Kompetensutveckling
Tillgdnglighet
Kontinuitet
Brukaranpassning
Miljoprogram
Information/kommunikation
Uppfdljning/utvérdering
Bemdétande
Rehabilitering/aktivering

...Effekter

Figur 5 Kvalitetskriterier i upphandlingsdokumenten indelade i resurser,

processer och effekter (Upphandling "96).

Vid en jamforelse med den forsta kon-
kurrensutsittningsstrategin - Konkur-
rensprogrammet - kan vi se att nagra
kvalitetskriterier har tillkommit i ak-
torernas dokument: rehabilitering / akti-
vering och bemdtande. Vi kan ocksa se
att fyra stycken kvalitetskriterier har
fallit bort: sikerhet, samverkan/samarbete,
valfrihet och det kanske allra viktigaste,
kvalitetsmdl avseende omsorgens effekter.
Den andra 6vergripande observatio-
nen fran analysen av Upphandling "96
illustreras i figur 6. Vid en jamférelse
med resultaten frdn analysen av Kon-
kurrensprogrammet (figur 4) kan en
liten tendens mot 6kad uppfoljnings-
barhet av kvalitetskriterierna skonjas:
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Resurser Proc?sser (Effekter)

Métbart

Uppiblinings-

bart

Generelit

Figur 6 Kvalitetskriterierna analyserade pa en aggregerad niva utifrdn de

tva dimensionerna i analysmodellen (Upphandling "96).

I figur 6 ingar samtliga kvalitetskrite-
rier i de studerade anbudsdokumenten.
Hir kan vi se att pd en aggregerad niva
och sett genom hela upphandlingspro-
cessen nadde fler kvalitetskriterier (upp-
folining/utvirdering, kompetensutveckling
och bemdtande) medelvirdet "2, det vill
sdga konkretiseringsnivan uppfiljnings-
bart. Det sammanlagda medelvardet &r
1,7.

Policy for upphandling, valfrihet
och kvalitet

Vér analys av de tio utvalda fallen fran
Stockholms stads tredje konkurrensut-
sdttningsstrategi kan sammanfattas i tre
Overgripande observationer. For det
forsta har antalet kvalitetskritetier tkat

jamfort med tidigare. For det andra do-
minerar —- precis som i de tva tidigare
konkurrensutséttningsstrategierna -
kvalitetskriterier som avser processer i
upphandlingsdokumenten: kompetens-
utveckling, tillginglighet, kontinuitet etc.
For det tredje dr graden av konkretiser-
barhet hogre &én tidigare. Figur 7 illu-
strerar den forsta av de tre 6vergripande
observationerna:
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KVALITET AVSEENDE

... Resurser

Personalens kompetens
Ledarskap

Insyn

... Processer

Kompetensutveckling
Tillgdnglighet
Kontinuitet

Valfrihet
Brukaranpassning
Information/kommunikation
Uppfdljning/utvirdering
Sékerhet
Samarbete/samverkan

Bemotande
Aktivering/rehabilitering
Trygghet
Klagom&lshantering
Integritet/sjdlvbestdimmande

... Effekter

Effektm &l

Figur 7 Kvalitetskriterier i upphandlingsdokumenten indelade i resurser,

processer och effekter (Policy for upphandling, valfrihet och kvali-

tet).

Som synes har nagra helt nya kvalitets-
kriterier tillkommit inom ramen for
denna tredje strategi: ledarskap, trygghet,
klagomdlshantering, integritet/sjalvbestim-
mande samt ndgra nya typer av effekt-
mal (antal trycksdr och fallskador). Dess-
utom har ett antal kvalitetskriterier dnyo
inkluderats i upphandlingsprocessen:
sikerhet, samarbete/samverkan och valfri-
het.

Figur 8 nedan illustrerar den andra
overgripande observationen och visar
hur kvalitetskriterierna har férdelat sig
over tiden mellan resurser, processer och
effekter. Ndr vi studerar samtliga tre
konkurrensutséttningsstrategier &r det
tydligt att 6ver tiden har processkrite-

riernas dominans varit stabil. Mellan
80 - 90 % av samtliga kvalitetskriterier
har kontinuerligt avsett processer i de
tre konkurrensutsittningsstrategierna:
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100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

B Effekter
@ Processer
1 Resurser

Figur 8 Kvalitetskriterierna kategoriserade i andelar av resurs-, process-
och effektkriterier i respektive konkurrensutsittningsstrategi.

Den tredje 6vergripande observationen

- - att graden av konkretiserbarhet har
okat ndgot 6ver tiden - illustreras i fi-
gur 9 nedan. Anvinds medelvirde sa
kan en okning av konkretiseringsnivan
noteras i respektive konkurrensutsatt-
ningsstrategi: fran 1,4 (1993 - 94) ill 1,7
(1996 - 98) och slutligen 1,8 (1999 - 2003).
I figur 9 nedan redovisas resultaten for
samtliga kvalitetskriterier i de tre kon-
kurrensutsittningsstrategierna:
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| D34 (1,4) @96-98 (1,7) W 99-03 (1,8) ]

Maétbarhet

Figur 9 Kvalitetskriterier i upphandlingsdokumenten indelade i resurser,

processer och effekter (samtliga konkurrensutsittningsstrategier).

Av figur 9 framgar dven tYdligt att
kvalitetskriteriernas antal har 6kat
over den géngna 10-drsperioden. Nya
kriterier adderas till de gamla och i den
sista undersékningen kunde sa manga
som 18 kvalitetskriterier noteras.

Vara empiriska resultat ska vi har-
nést analysera och tolka med utgangs-
punkt i relationen mellan bestéllaren och
utforaren. Syftet med denna analys dr
att skapa forstdelse for hur kontrakts-
relationen har utvecklats mellan dessa
parter. Tre stycken overgripande syn-
séitt pd kontraktsrelationen mellan be-
stéllare och utférare avseende dldreom-
sorg kan urskiljas: ‘non-contractibility-
synsittet’, det "fortroendebaserade syn-
sdttet’ och det "kontrollbaserade synst-
tet’.

"Management by
Contract’: tre stycken
synsatt

"Non-contractibility’-synsittet

Det som framgar av resultaten fr&n
dokumentstudien ovan &r att Stock-
holms stads tre konkurrensutséttnings-
strategier hitintills inte levt upp till vad
som foresprakas i teorin nir det giller
att styra och reglera kvalitet genom ett
kontrakt med en annan part. Kontrak-
ten kan inte sdgas vara designade att
styra prestationernas effekter (resultat-
kvaliteten) sett ur ett kvalitetsperspektiv
pé verksamheten. Inom ramen for de
forsta tva konkurrensutséttningsstra-
tegierna var de inte heller designade s&
att kvalitetskriterierna 6verlag var
mdojliga att méta eller folja upp. De kva-
litetskriterier som férekom i upphand-
lingsdokumenten diskuterades mesta-
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dels i generella drag och var i huvud-
sak inriktade mot processer i verksam-
heten. En tendens mot fler mit- och
uppfoljningsbara kvalitetskriterier kan
skonjas inom ramen for den tredje kon-
kurrensutséttningsstrategin, men fort-
farande #r fokus pa processer, snarare
an pé effekter av verksamheten.

Ett synsitt som dérmed kan anlédg-
gas pa relationen mellan bestillare och
utforare och som giller just regleringen
av kvalitetsaspekter i verksamheten dr
det som Domberger (1998) kallar “non-
contractibility of quality”. Har galler
synsittet att kvalitet i vissa verksamhe-
ter i forsta hand handlar om omdéme. I
dessa verksamheter dr det svart - for
att inte siga omdoijligt - att specificera
kvalitetskraven pa ett sitt som tillater
mitning av verksamhetens effekter. Un-
der dessa forutsittningar dr det littare
att specificera anvinda resurser och
processer snarare dn de effekter som
férvintas komma ut av verksamheten.
Synsittet gér saledes ut pa att kontrakts-
relationen mellan bestillare och utfo-
rare aldrig kommer att regleras med
hénsyn till vilka effekter utforaren for-
vintas uppnd. Anledningen till detta
skulle vara att det helt enkelt inte &dr
mojligt. En sddan forklaring anammas
ocksd av en av de intervjuade bestél-
larna:

“[...] det dr svdrt att hitta bra resultat-
krav och dérfor talar vi om hur (var un-
derstrykning) arbetsprocesserna ska se
ut”.

Problemen med att reglera kvalitet pd
det sitt som foresprakas i teorin har fatt
speciella konsekvenser for relationen

mellan bestillare och utférare. Over ti-
den kan vi ocksa se att dessa konse-
kvenser dndrat karaktdr. I var empiriska
analys av Stockholms stads tre kon-
kurrensutsittningsstrategier konstate-
rades att antalet kvalitetskriterier 6ver
tiden dkat i upphandlingsdokumenten;
att kvalitetskriterier som avser proces-
ser hela tiden dominerar samt att gra-
den av uppfoljningsbara kvalitetskri-
terier 6ver tiden 6kat i upphandlings-
dokumenten. Utvecklingen skulle sé-
ledes kunna sammanfattas som att
kontraktsstyrningen 6ver tiden kom-
mit att handla om en stramare styrning
av processer avseende den upphandlade
verksamheten. Dessutom har vi kun-
nat mirka en markant skillnad i akto-
rernas utsagor avseende relationen
mellan bestéllare och utforare over ti-
den. Hérndst ska vi lyfta fram tva ytter-
ligare synsitt pa relationen mellan ak-
torerna som tycks vara hogst relevanta
for forstielsen av fenomenet ‘manage-
ment by contract’.

Det fortroendebaserade synsittet

Det &r snart tio ar sedan IKE hade forsk-
ningsuppdraget att utvdardera Stock-
holms stads forsta konkurrensutsétt-
ningsstrategi Konkurrensprogrammet.
Inom ramen for utvirderingen ingick
att intervjua Stockholms stads bestél-
lare i syfte att soka forstaelse for den
avsaknad av styrning genom kontrak-
ten som foresprakas i teorin. Under
tolkningsfasen av bestillarnas utsagor
framtridde efterhand forekomsten av
ett patagligt fortroendebaserat synsitt
pé relationen till de utférare som staden
ingatt kontraktsrelationer med. Detta



26

Roland Almquist och Olle Hogberg

synsitt bygger, som tidigare ndmnts,
pa forestdllningen att bestéllare och
utforare i och med kontraktet har in-
gatt ett ndra samarbete med stort be-

hov av 6msesidigt fortroende. Sanktio-

ner ses inom detta synsétt som ett inef-
fektivt medel i syfte att ratta till miss-
lyckanden. Vid problem bér parterna
istéllet sdtta sig ned och tillsammans
reda ut hur man ska nd vissa mal i verk-
samheten eller hur svarigheter ska be-
mdéstras.

Det hidr synsittet pa kontraktsrela-
tionen kan vara rimligt nér verksam-
het - som exempelvis dldreomsorg - &r
forknippad med svarigheter avseende
styrning och kontroll av prestation och
maluppfyllelse. Ett sitt att forstirka rela-
tionen med en utforare dr da att for-
soka koppla denne till bestéllarens or-
ganisation och ha ett forhallningssétt
som mer paminner om relationen till
Ovriga anstillda inom organisationen,
snarare dn nagon "utomstédende’, som
man forsoker kontrollera pa armlingds
avstdnd. Ett sddant forhéllningssétt lag-
ger ett storre fokus pa fortroende och
uppbyggande av goda relationer 4n pa
rdttigheter och skyldigheter i enlighet
med ett skrivet kontrakt. Att referera
till kontraktet blir s att stiga sista viigen
ut (Walsh, 1995). Forskningsarbete av
bland annat Ouchi (1979) visar dessutom
att styrning genom uppréttandet av
detaljerade mit- och uppf6ljningssys-
tem tenderar att sinka entusiasmen for
arbetet och bryta ned fortroendet mel-
lan parter som dr involverade i ekono-
miska eller sociala transaktioner. Syn-
sdttet innebdr att man medvetet avstir
fran att designa kontrakten s att mét-
ning och uppféljning av specificerade

kvalitetsindikatorer blir mojlig, efter-
som det kan vara olyckligt f6r fortro-
endet mellan parterna.*

Under en intervju med en bestil-
larchef - inom ramen for utvirderingen
av Konkurrensprogrammet - po#ngte-
rades ocksd denna aspekt. Chefen me-
nade att f6rvisso dr den del av upphand-
lingsprocessen som dokumenteras vik-
tig, men 4n viktigare 4r vad som utspe-
las nér parterna triffas runt férhand-
lingsbordet. Det 4r dir ett fortroende
och en grund for goda relationer borjar
byggas upp enligt chefen. Ar det ocksa
sa att situationen kdnns bra och ett for-
troende véxer fram mellan parterna
kanske de samtidigt ‘Kdnner’ att vissa
aspekter helt enkelt inte behtver speci-
ficeras i kontraktet.

Att skapa fortroende mellan tva par-

- ter handlar bland annat om att ha, eller

etablera, gemensamma virderingar.
Enligt Walsh (1995) finns det tre sitt for
bestillaren att forvissa sig om att utfora-
ren utfér en bra verksambhet trots att
forutsdttningarna dr sadana att verk-
samheten dr svar att mita och det &r
hart ndr omdojligt att f6lja upp huruvida
den bedrivits pd ett effektivt sétt eller
inte. For det forsta kan bestéllaren in-
troducera mekanismer som tillforsdkrar
att utforarens dtaganden &r trovérdiga.
For det andra kan bestéllaren forvissa
sig om att utféraren delar dennes vir-
deringar samt ansluter sig - och kinner
forpliktelse - till en idé om att utfora
god service. Slutligen kan bestallaren
pressa utforaren till att géra ett gott jobb
genom hot om sanktioner vid misstan-
ke om det motsatta. Burns et al. (1994)
framhaver vikten av det andra av dessa
forhallningssitt och menar att relatio-
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ner som uppréttats genom kontrakt for-
utsitter ett sddant sorts fortroende som
vilar p4 gemensamma virderingar,
kiénslan av att vara en familj samt &r-
ligt utbyte av information och perso-
nal mellan parterna. Vad giller Stock-
holms stads forsta konkurrensutsatt-
ningsstrategi sa ar det latt till hands att
tolka innehdllet i upphandlingsdoku-
menten som att de &r formulerade i en
anda av samtal, diskussion eller reso-
nemang kring kvalitetsaspekter i verk-
samheten. I denna diskussion visade det
sig att ett antal kvalitetskriterier var
sarskilt framtridande. Men generellt
sett var de inte fokuserade pa presta-
tionernas effekter och inte heller kon-
kretiserade pa ett mitbart eller upp-
foljningsbart sétt. Avsikten fran bestél-
larna inom ramen for Konkurrenspro-
grammet tycks snarare ha varit att pre-
sentera en kvalitetsfilosofi eller en bild
av vilka virderingar avseende kvalitet
som rédde i organisationen, och som
var uppbyggda kring de identifierade
kvalitetskriterierna. Ur bestidllarnas
perspektiv ansdg man saledes att ge-
mensamma virderingar och synsitt var
viktigare och ett bittre sitt att f& verk-
samheten dit man vill snarare &n att
forsoka styra genom sofistikerade mét-
och uppfoljningssystem. |

Det kontrollbaserade synsiittet

Nar vi analyserar upphandlingsdoku-
mentens utformande samt aktorerna
utsagor inom ramen for stadens senaste
konkurrensutsittningsstrategi - policy
for upphandling, valfrihet och konkur-
rens - framtrider emellertid en annan
bild dn den som presenterades ovan av

relationen mellan bestillare och utfo-
rare. Som tidigare ndmnts kan analy-
sen av upphandlingsdokumenten sam-
manfattas som att samarbetsavtalen
over tiden kommit att handla om en
stramare styrning av processer avse-
ende den upphandlade verksamheten.
I vara intervjuer med bestéllare sdgs
ocks4 att kontraktet numera upplevs
som “en klart bittre grund for uppfolj-
ning.” Vért intervjumaterial beskriver
dessutom mer pa djupet en markant for-
andring i relationen mellan parterna.
Aktodrernas senaste beskrivningar och
utsagor ligger nira till hands att tolka
utifrdn vad som skulle kunna kallas ett
kontrollbaserat synsitt.

Enligt detta synsétt 4r kontraktsrela-
tionen en opersonlig process i vilken
parterna kommit &verens om sina for-
mella dtaganden mot varandra. Synsét-
tet bygger ocksé pa forestdllningen att
bestillare och utftrare har skilda intres-
sen och att kontraktet tjanar till att al-
lokera risker, ansvar och beltningar.
Relationen mellan parterna dr saledes
genom kontraktet langtgaende specifi-
cerad och om de aspekter som regleras
i kontraktet inte blir uppfyllda av utfora-
ren dr det mojligt for bestillaren att verk-
stilla de sanktioner som foreskrivits i
kontraktet (Walsh et al., 1997).

Vi har observerat att anbudsunder-
lagen i de senare upphandlingarna fram-
stdr som stereotypa och att de anpas-
sats till ‘mallar’ som respektive bestal-
lare konstruerat. I intervjuerna har syn-
punkter framkommit som tyder pa en
viss likriktning bade i anbudsunderlag,
anbud och kontrakt. Uppfattningen dr

- att anbudsunderlagen innehaller savél

for lite information om bestillarens av-
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sikter och férhoppningar med att ligga
ut et sérskilt objekt pa entreprenad som
information om personal, verksamhet
och féréndringsbehov vid forfragnings-
tillfdllet. Vidare anser flera entrepre-

norer att anbudsunderlagen &r for

sjukvardsinriktade och for detaljrika
avseende exempelvis anbudsgivarens
organisation, arbetssitt och kvalitets-
system. De upplever en lasning avse-
ende arbetssitt och resursnivaer, till
exempel sjukskotersketillginglighet
eller personaltithet. En bestillare be-
kréftade ocksa detta under en interviu
och menade att:

“Négra foretag séger att de krav som
vi stéller &r alldeles for styrande. De
tycker att de blivit mer och mer regle-
rat dver tiden. Kraven ska visserligen
vara tydliga, men 4ndd ge utrymme
for foretagens egna koncept och idéer.
Foretagen ser girna ett visst matt av
utvecklingsarbete i uppdraget [...] Exem-
pelvis krav avseende viss bemannings-
nivad bér undvikas. Det maste finnas
viss flexibilitet nir det giller beman-
ning.”

Var foljdfraga tog upp huruvida denna
utveckling mot en stramare och mer
detaljinriktad styrning av processer
handlar om ett minskat fortroende for
entreprendrerna. Flera intervjuutsagor
frén bestillare indikerade att det kan-
ske forhaller sig pa det séttet, men sam-
tidigt forsokte de nyansera bilden och
forklara varfor fortroendet for entrepre-
norerna kan ha minskat. Bland annat
angavs en rad vardskandaler under
arens lopp som en viktig faktor. En be-
stéllare berittade att:

“Fortroendet for parterna har inte bli-
vit béttre. Men egentligen har inte detta

med utvecklingen av sjidlva kontrak-
ten att gora. Andra parametrar spelar
in. Till exempel vardskandaler, media-
tryck och priskonkurrens har lett till en
hérdare granskning av entreprensrerna
och sidana saker minskar ju fortroen-
det. A andra sidan kan anhoriga till de
dldre kénna sig tryggare - det finns
inga katastrofstillen idag!”

En annan bestillare var lite tydligare &n
sa avseende parternas roller, men an-
gav ocksd externa faktorer som bidra-
gande till att fértroendet mellan parterna
inte alltid &r det bésta:

“Vi bestillare upplever entreprens-
rerna pa avstand - vi vill ha det sa! Vi
har en avvaktande attityd - vi vill ej
komma f6r néral Entreprendrerna upp-
levs ofta som en ‘motpart’ istillet for
‘samarbetspartner’. Men LOU (Lagen
om offentlig upphandling, vir anmdrk-
ning) styr mycket av detta. Ibland var
jag och kollade hos de entreprenérer
som jag latit vinna anbudsupphand-
lingen. Det blev att man satte pa sig
slokhatt och trenchcoat. Man har helt
enkelt inte samma fortroende fér dem
som for egen regi-verksamheten.”

Samme bestillare utvecklade pa vilket
sdtt denne uppfattade att LOU stiller till
problem:

“Ett problem i upphandlingsproces-
serna dr att man ej far franga speci-
fikationen - d& mdste man borja om
férhandlingen, det vill siga ny upp-
handling. Detta ger en konflikt mellan
regelverket och upphandlingssyftet.
En anbudsgivare far exempelvis inte
sinka sitt pris, eller komma med en
bra idé ‘vi gor sa hér istéllet, vi har en
bra idé!" D4 tar vi in idén och goér en ny
upphandling istillet. Effekten blir att
nésta gang kommer de inte med nagra
nya idéer om hur verksamheten ska
drivas och séger ingenting.”
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Konsekvenserna for den beskrivna styr-
ningen och attityderna ovan dr att entre-
prendrerna upplever uppdraget som ett
"forvaltningsuppdrag” istillet for en
"utvecklad entreprenad”. Man upplever
att detaljstyrningen hindrar entre-
prendrens mojligheter till nya kvalita-
tivt bra och resurseffektiva 16sningar.
Kidnslan hos entreprendrerna dr att
tyngdpunkten forefaller att vara inrik-
tad pé att de ska fortsétta driva verksam-
heten i samma spar som tidigare fast till
ldgre kostnad och helst hogre kvalitet.
Det upplevs att detaljnivan i anbuds-
underlagen hindrar anbudsgivarna fran
att visa upp nya, egna och intressanta
16sningar for att klara att leva upp till
halso- och sjukvardslagens, social-tjanst-
lagens samt de boendes och anhdrigas
krav: det vill siga alternativa losningar
eller nytinkande efterfragas eller stimu-
leras i for liten omfattning enligt entre-
prendrernas uppfattning.

En bestillares beskrivning &r sérskilt
talande for det nagot lasta laget i relatio-
nen:

”QOs#kerheten pa bade bestillarsidan
- med LOU och vardskandaler - och
pa utforarsidan - med vardskandaler
och vart missbruk av utférarnas idéer
- gor att experimentlustan avseende
anbuden elimineras. Aven hoten om
skadestidnd hdmmar experimentlus-
tan.”

"Management by
contract’ - ett
framtidsperspektiv

Som niamndes i inledningen &r ett syfte
med att bjuda in privata aktorer till
anbudsupphandling av offentliga verk-
samheter att hitta metoder for effek-
tivitetsforbattringar och verksamhets-
utveckling: saledes ett innovations-
skapande medel. Var studie visar att i
utvecklingen &ver tiden har vi patraffat
forhallanden som forsvarar en sddan
utveckling. Alla de tre synsétten pa re-
lationen mellan bestillare och utforare
som Vi présenterat visar sig ha relevans
for utformningen av upphandlings-
verksamheten. En tendens ¢ver tiden
kan emellertid skonjas frdn ett for-

troendebaserat synsidtt mot ett mer .

kontrollbaserat synsitt i relationen
mellan parterna trots en uppenbar fo-
rekomst av ‘non-contractibility’-inslag
i verksamheterna. Detta skift i synsitt
har visat sig medféra konsekvenser av
negativ karaktér for relationen mellan
parterna. I vart empiriska material har
vi emellertid observerat en hel del moj-
ligheter att i framtiden utveckla kon-
traktsstyrningen och péa sa sétt komma
forbi de problem som vi har synliggjort
i studien. Nedan diskuterar vi dessa

. mojligheter.

For det forsta beskriver bade bestil-
lare och utforare ett behov av att ut-
veckla den befintliga marknaden f6r dld-
reomsorg. Nar Stockholms stad intro-
ducerade sin forsta konkurrensutsatt-
ningsstrategi skapades en vil funge-
rande marknad: nya privata entrepre-
norer dok upp, kommunalt anstélld
personal bildade egna féretag (avknop-
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pare) och egen regi, som alltid bjods in
i anbudsupphandlingarna, konkur-
rerade om driften av verksamheten. Det
var gott om anbud i respektive anbuds-
upphandling och de finansiella effek-
terna var tydliga i form av visentliga
besparingar. Efter 10 ar med tre olika
konkurrensutsdttningsstrategier i
Stockholms stad 4r i dagsliget alla in-
blandade parter 6verens om att fa, om
ens nagra, ytterligare besparingar &r
mojliga att uppnd genom upphand-
lingsforfarande. Med tiden képte ocksa
foretagen med mest kapital upp de smé
entreprendrerna och marknaden har
over tiden kommit att likna ett oligo-
pol. Risken for bristande konkurrens
och framvixt av till exempel kartell-
arrangemang dr i dagsliget betydande
och ddrmed finns det ett behov av att
utveckla marknaden. Aspekter som har
framkommit under vara intervjuer och
som skulle kunna vara ett sitt att 16sa
detta dr det som respondenterna kallar
”paketeringen” av de objekt som upp-
handlas. Problemet &r att de allt strre
upphandlingsobjekten styr mot firre
aktorer pd marknaden. En 16sning tycks
alltsé vara att i framtiden goéra upp-
handlingsobjekten mindre i syfte att
locka mindre, och ddrmed fler, aktrer
till marknaden. Exempelvis genom att
man far ligga anbud pa hela, men ocksé
delar (paket) av ett storre upphandlings-
objekt.

Ett annat sitt att locka fler aktérer
till marknaden dr att underlidtta in-
vesteringsmdojligheterna samt att ba-
lansera risktagandet mellan parterna. I
intervjuer med entreprenctrer har det
framkommit att de férordar lingre av-
tal. De menar att lingre avtal kan ge

incitament till investeringar och upp-
byggnadsarbete vilket kan generera
positiva effekter. De dr ocksa intresse-
rade av att f& mojlighet att dga de loka-
ler dir verksamheten bedrivs och diir-
med kanske entreprendrernas upp-
levda obalans i risktagandet mellan
parterna avseende lokaler och tom-
baddar skulle kunna hanteras pé ett
rimligare sitt.

Aspekterna ovan borde parterna
fora en kontinuerlig dialog om. Under
en intervju med en bestéllare konstate-
rades att detta inte gors pa ett systema-
tiskt sdtt och att entreprentrerna inte
har ndgon att samtala med avseende
dylika aspekter. Intervjupersonen fore-
slog att ett “Utvecklingsforum” borde
skapas for alla kommunalt finansierade
verksamheter och dér parterna kunde
motas och mer djupgdende diskutera
verksamhetsutveckling. Denne jam-
forde detta " Utvecklingsforum” med de
byggmoten som genomfdrs avseende
den tekniska verksamheten i kommu-
nen.

Nagonting bor ocksa goras at utfor-
mandet av upphandlingsprocesserna. Vi
har tidigare sammanfattat utvecklingen
under den studerade perioden som att
kontraktsstyrningen 6ver tiden kommit
att handla om en stramare styrning av
processer avseende den upphandlade
verksamheten. Overlag synes villkoren
for anbudshandlingarna 6ver tiden ha
kommit att bli allt mer uppstyrda. An-
buden maste numera ofta skrivas en-
ligt en faststélld mall med givna rubri-
ker. I takt med att utférarna blivit allt
storre har deras anbud ocksé oftare bli-
vit mer allmént formulerade, professio-
nellt skrivna samt mer séllan objekts-
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anpassade. Samtidigt har bestéllarna
inom Stockholms stad infort en 6kad
detaljstyrning, genom exempelvis krav
p& bemanning och insyn, bland annat
for att undvika “vardskandaler” i mass-
media. Sjukvardsinriktade och mycket
detaljrika anbudsundetrlag bidrar till att
uppdraget utifrdn entreprendrernas
perspektiv ses som ett forvaltnings-
uppdrag snarare &n en sjdlvstdndigt ut-
vecklad entreprenad med utrymme for
nytinkande, alternativa losningar och
innovationer. Aven de detaljerade ut-
virderingsmodellerna som bestéllarna
numera anvéinder tycks verka ham-
mande i ett utvecklingsperspektiv.

Vi har vidare gjort tolkningen att
relationen mellan bestéllare och utfo-
rare over tiden har utvecklats fran ett
mer fortroendebaserat mot ett mer
kontrollbaserat synsitt. Tendensen har
ocksa varit att krav och risker flyttats
over till utféraren i okad utstrdckning. I
dagsldget vintar en framtid for bade
bestillare och utférare som kinneteck-
nas av stagnerande kommunal ekono-
mi och en arbetsmarknad ddr kompe-
tent personal &r en bristvara. Om inga
ytterligare besparingar kan goras, om
marknaden for dldreomsorg har kall-
nat, om dldreomsorgsverksamhet inte
passar for upphandling och om maélet
dr att fortsitta att driva verksamheten i
samma spar som tidigare, framstar an-
budsupphandling inte lingre som ett
sérskilt fordelaktigt alternativ.

Om diremot relationerna och sam-
arbetsformerna mellan bestéllare och
utforare kan utvecklas pa ett mer for-
troendeskapande sitt (kanske genom
ett gemensamt utvecklingsbolag); om
riskhanteringen kan bli mer 6msesidig;

om incitament till resultatforbattrande
effekter kan implementeras; och om
avtalen kan virdesdkras over avtals-
tiden, sa kan konceptet ‘'management
by contract’ fortsétta att vara ett viktigt
inslag i verksamhetsutvecklingen och
effektiviseringen inom omrddet &ldre-
omsorg.
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Noter

! Detta &r ocksa ett tips som nagra med praktisk erfarenhet av anbudsupphandling
fort fram. I en studie av Bryntse (1992) gjordes intervjuer med representanter for fem
kommuner i England. P4 fragan vilka rdd de skulle ge sina svenska kolleger sades
bland annat att “det &r viktigare att specificera det resultat som skall uppnds med
verksamheten, 4n hur det skall ske”.

> Exempelvis gjorde Walsh et al. (1997) ett forsok att analysera kontrakt inom
utkontrakterade verksamheter sdsom hilsa och socialtjinst. Kontrakten analysera-
des utifrén tre dimensioner: fokus (snéva eller generella), form (sprak och juridiskt
innehéll) samt innehall (ex kvalitetsaspekter). Ambitionen var att kategorisera kon-
trakten, exempelvis efter grad av specificering. Men forskargruppen kom s sma-
ningom fram till slutsatsen att pd grund for lite tidigare empirisk forskning kring
temat kunde enbart grova bedomningar av kontrakten goras snarare &n sofistikerade
kategoriseringar.

3 Christopher Hood (1995) menar att en forindringsdimension i de reformer som nu
praglar offentlig sektor handlar om att utveckla mitbara - eller atminstone upp-
foljningsbara - mal, prestationsmatt och nyckeltal.

* Men det finns ocks ett bakomliggande argument av ekonomisk art i resonemanget.
Det &r inte bara for fortroendet mellan parterna det kan vara kostsamt att ligga ned
mycket tid och energi pa specificering och uppféljning av kontrakt. Det kan ocksé
leda till hoga transaktionskostnader for klienten (Coulson, 1998). Vil specificerade
kontrakt kraver med stor sannolikhet ett merarbete av proaktiv karaktdr under
skisseringsfasen, samtidigt kréver de ocksa ett merarbete av reaktiv karaktdr nér det
dr dags att borja folja upp huruvida kontraktet efterlevs. Oliver Williamson (1985)
skiljer pa ex ante- och ex post-typer av transaktionskostnader. Transaktionskostnader

- av ex ante-typ involverar foreteelser som skissering av kontrakt, férhandling med
agenter samt sidkerstdllandet av §verenskommelser. Transaktionskostnader av ex
post-typ kan bland annat hinféras till merkostnader for kontroll att kontraktet efter-
levs och kostnader for upprattandet och forvaltandet av ledningsstrukturer som kan
ta hand om dispyter mellan parterna. Dessa transaktionskostnader kan alltsd hallas
i schack om ett mer fortroendebaserat angreppssitt anammas vid uppréttandet av
kontraktsrelationer.




