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Abstract

I foreliggande uppsats undersoks implementeringsproblematiken kring Lagen om
offentlig upphandling (LOU). Problematiken identifierats och systematiseras, men
forklaras ocksa delvis.

De problem som uppvisas berér i forsta hand de dimensioner av
implementeringsstyrning som benimns direkt styrning, indirekt styrning, kontroll,
motivation samt externa hinder.

Vissa specifika problem far sin forklaring genom olika teoretiska perspektiv pa
kontraktsstyrning. En mer dvergripande forklaring till problematiken foreslas vara
att beslutsfattandet i samband med de offentliga organisationernas upphandlingar i
enlighet med LOU, dnnu inte 4r rutiniserat.

Nyckelord: Implementeringsproblem, Lagen om offentlig upphandling,
kontraktsstyrning, europeisering
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I Inledning

Mycket tyder pa att implementeringen av Lagen om offentlig upphandling (LOU),
trots att elva ar gatt sedan den tridde i kraft, fortfarande r bristféllig och bereder
problem for manga. Ett axplock fran den pagaende mediedebatten ger en bild av
myndigheter som upplever LOU som for nitiskt formulerad och leverantérer som
tycker sig vara bedomda pa felaktiga kriterier (jmf Carenholm, 2004; Axdal m fl,
2004). Allt fler offentliga upphandlingar avgors av forvaltningsdomstolar runt om
i landet; kostnaderna star skattebetalarna for. Men manga ganger dr inte problemet
att lagen inte efterlevs, utan att offentliga upphandlingsprocesser helt enkelt blir
daliga. Exempel pa detta dr otydliga forfragningsunderlag, felformulerade kriterier
samt illa sammanstillda och fa anbud. Konsekvenserna av detta riskerar att bli att
den bista leverantdren for ett visst uppdrag inte antas, att den upphandlande
enheten gor en dalig affir, att tilltron till LOU minskar hos alla parter och att
andamalen for vilka LOU skapades hamnar i andra hand.

1.1 Fragestillning och syfte

Den oOvergripande fragestéllningen lyder: Hur uppstar implementeringsproblem?
Foreliggande uppsats kommer fokusera LOU, som kan placeras lingre ned pa
abstraktionsstegen, for att bidra till svaret pa den stora Overgripande
fragestillningen. Nista steg i processen blir att skaffa ett empiriskt material att
arbeta med, vilket sker genom att identifiera problem med implementeringen av
LOU. Fragestillningen blir saledes: Vilka problem med implementeringen av LOU
foreligger? Problemen kommer darefter att behova spjilkas upp och sorteras for
att en meningsfull analys skall kunna genomftras. Nista fragestdllning blir
saledes: Hur kan problemen systematiseras? Hirmed dr manegen krattad for att en
vetenskaplig analys skall kunna ske och den slutliga fragan blir: Hur uppstar
implementeringsproblemen kopplade till LOU? Nir de tre subfragestéllningarna
ar besvarade kan vi aterga till den hogre abstraktionsnivan och i bésta fall bidra
till svaret pa den Overgripande fragan.

Syftet med foreliggande uppsats dr att teckna en bild av tillimpningen av LOU,
problemen kopplade dirtill, samt foresla tinkbara orsaker till problemen. Att det
finns ett behov av och intresse for utredningar kring LOU rader det ingen tvekan
om. Det finns ett tomrum pa omradet, att doma av efterfragan inom ett flertal
stérer, vilket atminstone delvis kan tillgodoses med en uppsats av det hér slaget.
Utifran en vetenskaplig synvinkel efterfragas i litteratur fran tva olika filt,
forvaltningsforskning samt kontraktsstyrningsforskning, studier angaende LOU. |
boken Kontraktsstyrning i teori och praktik skriver Karin Bryntse:

EU-direktiven foljs inte alltid pa den lokala nivan, vilket indikerar att det finns
lokala forhallningssitt till regleringar. Utifran detta verkar det intressant att studera



organisationers forhallningssdtt till dominerande regelverk och normsystem, t ex
lagstiftningen om offentlig upphandling. (Karin Bryntse, 2000, sid. 103)

Vad giller forvaltningsforskningen sa hdvdar Anders Sannerstedt (Rothstein
(red.); 2001; sid. 45) att implementeringsproblem &r ett aktuellt och relevant
forskningsomrade, inte minst sedan det i och med EU hamnat inom ramen for
internationell politik. Fragor som ror medlemslénders foljande av gemensamma
regler har exempelvis hamnat allt mer i fokus.

Aven inom niringslivet och dir sirskilt bland tjinsteforetag torstar man efter
kunskap pa omradet; det offentliga utgér en mycket viktig kundgrupp och, som
skall visas i uppsatsen, upphandling av tjdnster och sirskilt intellektuella sadana dr
avsevirt svarare dn varuupphandling att genomfora for savil upphandlande enhet
som leverantor. Givetvis finns dven ett stort intresse for den hér typen av fragor
inom den offentliga sfiren, pa olika nivaer, men framfor allt bland personal som
har kontakt med tillampandet av lagen i fraga.

1.2 Metod

Foreliggande uppsats kan sorteras in under facket fallstudier. For att en fallstudie
skall kunna kopplas till ett storre sammanhang och mdojligheten till
generaliseringar skall finnas, bor fragan "Fall av vad?" besvaras. (Esaiasson m fl.,
2004). Svaret ar, da uppsatsens syfte dr att beskriva och forklara
implementeringsproblem, ett fall av en reform. En reform kan definieras som idé-
och organisationsmissigt skepnadsbyte. Ett fall kan dock alltid studeras utifran
olika perspektiv och manga ganger kan detta vara mer fruktbart &n att endast
anvinda ett enstaka. Den kanske mest beromda fallstudien dr Essence of Decision.
Explaining the Cuban missile crisis (1971), i vilken George Allison belyser
grunderna for de beslut som amerikanerna fattade under Kubakrisen, utifran tre
olika perspektiv.

I denna studie kommer ett flertal teoretiska perspektiv anvindas, savil var for
sig som tillsammans. De teoretiska perspektiven har valts ut genom att LOU:s
implikationer for tre olika analysnivaer har identifierats. De tre analysnivaerna &r
samhillsniva, systemniva samt organisationsniva. Pa samhillsniva betraktar vi
tillampningen av LOU utifrdn teorier om europeisering, pa systemniva finns
teorier kring implementering av politiska beslut, och pa organisationsniva har
kontraktsstyrningsteorier samt beslutsteori valts som teoretiska perspektiv for

analysen.
LOU
Europeisering / Implementerings- Kontraktsstyrning,
Samhillsniva problem / Systemniva, beslutsfattande / Organisationsniva

Figur 1.1: LOU:s implikationer for tre analysnivaer.



De teoretiska perspektiven kommer att anvindas pa foljande sitt:

Europeisering kommer i foreliggande uppsats i forsta hand beroras i
teoriavsnittet. Denna dimension av LOU bor ges visst utrymme i en uppsats av
detta slag, da den dels dr nodvindig for att den bild av LOU som hir skall tecknas
blir fullstandig och dels bidrar till de orsakssamband som foreslas i uppsatsen.

Teorier om implementeringsproblem i allmédnhet kommer att anvindas som
hjdlpmedel for inhdmtande av empiriskt material. Med andra ord kommer med
hjilp av dessa teorier tillampningen av LOU och problem kopplade dartill att
systematiskt beskrivas.

Kontraktsstyrningsteorier kommer anvidndas for att analysera, i meningen
bekrifta, men ocksa systematisera och i viss man forklara, problematik som
pavisas i det empiriska materialet.

Beslutsteori, kommer anvindas for att presentera tdnkbara Overgripande
forklaringar till de aktuella problemen.

Metoden for denna studie kan askadligoras pa foljande sitt:

Hur uppstar implementeringsproblem?

v
Vilka empiriska problem med implementeringen av LOU foreligger?
v

Hur kan problemen systematiseras?

e ~

Forvaltningsteori: Kontraktsstyrningsteori:
Villkor for en lyckad Vad som krivs for en bra
Implementeringsprocess interorganisatorisk relation

Hur uppstar implementeringsproblemen kopplade till LOU?

/ \

Overgripande: Specifika problem:
Beslutsteori Kontraktsstyrningsteori

Figur 1.2: Fragestillningarna och anvindandet av de teoretiska perspektiven

Foreliggande fallstudie kan ses som teorikonsumerande 1 den meningen att ett
enskilt fall star i centrum och existerande teori och forklaringsfaktorer anvinds.
Skillnaden gentemot en teorikonsumerande studie i traditionell mening &dr den
breda ambitionsnivan, som innebdr att forutom tydliggorandet av orsakssamband,
ingar dven beskrivandet och systematiserandet i det som utgor syftet med studien
(Esaiasson m fl., 2004).

Sammanfattningsvis kan saledes sidgas att foreliggande uppsats &r en fallstudie
av en reform. LOU kommer belysas utifran alla tre, ovan nidmnda, perspektiv.
Dock kommer det empiriska materialet i forsta hand appliceras pa system- och
organisationsniva.



1. 3 Material

Metoden for inhdmtande av det empiriska material som anvinds dr framfor allt
intervjuer. Atta personer frin offentlig sektor som antingen arbetar med
upphandling pa heltid eller som regelbundet ir involverade i upphandlingar har
intervjuats. Intervjutekniken har dels varit att stilla pa forhand formulerade fragor
och dels forandet av ett informellt samtal. Intervjuerna genomférdes per telefon,
vilket dr, for den som stéller 6ppna fragor, ett bra sitt att intervjua i forhallande till
exempelvis postenkiter (Esaiasson m fl; 2004). Varje intervju tog 1
storleksordningen en timme. Malet med intervjuerna var att fa svar pa de pa
forhand formulerade fragorna samt att uppna en foOrstaelse for offentlig
upphandling.

Vid den hir typen av frageundersokningar foreligger alltid en risk for
intervjuareffekter i form av framf6rallt omedveten styrning och paverkan fran
intervjuaren. Det kan rora sig om tonfall pa rosten eller betoning av ord, lika vil
som selektivt lyssnande. Till dessa intervjuers forsvar kan sédgas att medvetenhet
om dessa risker funnits under arbetets gang och att detta normalt minskar risken
for oonskade effekter avsevirt (Esaiasson m fl.; 2004).

Materialet bestar ocksa utav fjorton stycken forfragningsunderlag for
upphandling av PR-konsulttjinster. Forfragningsunderlagen har bidragit till
forstaelse av dmnet. Informanterna som kontaktades har alla pa nagot sitt
koppling till de fjorton upphandlingar som avses i forfragningsunderlagen.
Urvalet av upphandlingarna som studerats kommer fran PR-konsulternas
branschorganisation, PRECIS. Urvalet gjordes med nagot som kan liknas vid
snobollsteknik och kan betecknas som icke slumpmaissigt och strategiskt.
Materialet visar god bredd ifraga om variation avseende variabler som virde pa
upphandlingen, upphandlande enhets geografiska lidge, storlek, verksamhet och
organisation. Forfragningsunderlagen visade ocksa stor variation i design och
formulering. Variationen i materialet stirker kidnslan av att den forstaelse som
uppnatts, genom studiet av de fjorton forfragningsunderlagen samt de atta
intervjuerna, dr en forsta anhalt pa vigen mot 6kad kunskap i dmnet for denna
studie (Esaiasson m fl.; 2004).

1.4 Bakgrund

Upphandling skall goras med utnyttjande av de konkurrensmojligheter som finns
och dven i Ovrigt genomforas affirsmissigt. Anbudsgivare, anbudssokande och
anbud skall behandlas utan ovidkommande hinsyn.
(1:4 § Lag (1992:1528) om offentlig upphandling)

Allt sedan Gustaf Vasas dagar har det funnits regler statsforvaltningens inkop.
"Goda anskaffningar" skulle goras, i syfte att skota rikets finanser pa ett bra sitt
samt stidvja korruption. Inte forrdn tidigt 1970-tal borjade mer explicita regler att
ta form for upphandling inom stat och kommun, detta tack vare initiativ tagna av
davarande finansminister Gunnar String. Syftet med de olika forordningar som
blev frukten av Strings initiativ, forblev emellertid det samma; att goda



anskaffningar skulle goras. Det svenska europasamarbetet kom dock att innebira
slutet for denna typ av forordningar. Riksdagsbeslut om inforandet av LOU
fattades 1992, men pa grund av att EES-avtalets ikrafttraidande forsenades, var det
inte forrdn 1994 som lagen borjade gélla.

Det som skiljer LOU fran Upphandlingsforordningen (UF) &r framfor allt dess
karaktir av konkurrenslagstiftning. Didr UF tvingade upphandlarna att sétta
myndighetens bésta 1 centrum, fokuserar LOU konkurrensen vid varje enskild
upphandling. En annan viktig skillnad dr de sanktioner som finns kopplade till
LOU, nigot som inte funnits tidigare.'

Ett konkret (men fiktivt) exempel kan visa pa skillnaden mellan UF och LOU:
En myndighet skall upphandla bilar. Den gamla leverantoren, som anlitats i
mdnga ar, anger priset 11 milj. kr for uppdraget. En ny leverantor anger 10 milj.
kr som pris for en likvirdig produkt, dock vet myndigheten att den administrativa
kostnaden for att stilla om systemet till det nya bilmdrkets standarder uppgar till
2 milj. kr. Den nya leverantoren blir ddrmed dyrare dn den gamla. Enligt UF
kunde myndigheten ta hdnsyn till detta faktum vid upphandlingen och den gamla
leverantoren skulle fa ordern. LOU ddremot sdger att administrativa kostnaderna
ar ovidkommande; lika behandlingsprincipen gdller och den som ger det bdsta
anbudet skall fa kontraktet. Den nya leverantoren far saledes kontraktet. 1 EG-
rittsliga termer kallas detta, att ingenting annat @n det explicita anbudet spelar
roll, for value for money.

Inférandet av LOU innebar i forsta hand ett for upphandlare nytt sitt att tanka.
I andra hand ett nytt sitt att arbeta, pa grund av de specifika alternativ till
forfaranden som finns. Arbetssitten skiljer sig dock inte fran UF i lika hog
utstrickning som syftena med UF respektive LOU.

1.5 Centrala begrepp

Vissa centrala begrepp definieras hir, med férhoppningen att @ven den som inte dr
bekant med LOU skall finna noje i lasningen. Att pa ett fullstindigt sétt redogora
for specifika begrepp skulle innebidra en uppsats i sig. Nagra grundliggande
begrepp skall dock redovisas:

Upphandling: Kop, leasing, hyra eller hyrkop av varor, byggentreprenader eller
tjdnster (1:5 §, LOU).

Upphandlande enhet: Lyder under LOU och innefattar statliga, kommunala
och andra myndigheter samt bolag, foreningar, samfilligheter och stiftelser som
har inrittats att ticka behov 1 det allmédnnas intresse (Forenklad version av det som
framkommer i 1:5-688, LOU).

Ramavtal: Avtal som ingas mellan en upphandlande enhet och en eller flera
leverantdrer 1 syfte att faststélla samtliga villkor for avrop som gors under en viss
period (1:5 §, LOU).

Forfragningsunderlag: underlag for anbud, som en upphandlande enhet
tillhandahaller en leverantor (1:5 §, LOU).

! Killa: Per Cronhult, féredragande jurist vid Konkurrenskommissionen, som ir en organisation till vilken
foretag som upplever att en olaglig upphandling dgt rum kan vénda sig. Lds mer pa www.dnv.se.



2 Teori utifran tre analysnivaer

2.1 Samhdllsniva - europeisering

LOU dr ett led i striavan efter att stromlinjeforma sa mycket som mojligt av EU:s
medlemslédnders nationella marknader. For att uppna forstaelse for LOU och dess
konsekvenser tror jag att en viktig vég dr studiet av europeiseringsprocessen, sedd
som en effekt av det europeiska samarbetet.

Fenomenet europeisering dr dnnu relativt nytt, vilket medfor att forskningen
pa omradet inte har kommit sa vildigt langt, men vissa saker kan man dnda fastsla
empiriskt. En sadan slutsats, dr att fordndringen i Sverige i forsta hand inte beror
organisationens formella struktur, utan dess informella struktur (jmf Laegreid m
fl). Forandringen mirks med andra ord pa aktorsniva. Att tjinsteménnen deltar i
internationella nitverk &r ett exempel pa hur en myndighet kan fa ett fordndrat
utseende pa ett "mjukt” sitt. Aktoren star i fokus. Slutsatsen, som forefaller vara
vida accepterad, dr en aning paradoxal sa tillvida att fordndring gar hand i hand
med institutionell kontinuitet.

Inforandet av LOU visar dock pa att ovanstaende forhallande #dr harddraget.
LOU i sig innebér forvisso inga krav pa hur forvaltning skall organiseras, dock
forutsitter en ny sorts process rimligen atminstone en delvis ny organisation. Att
anlitandet av externa upphandlingskonsulter forefaller 6ka kan ses som ett tecken
pa strukturell forindring. Tillsynsmyndigheten, Nimnden for offentlig
upphandling (NOU), idr ett annat exempel. Men varfor ndmns denna typ av
fordndring sa sillan eller aldrig i litteraturen pa omradet? Kanske dr det sa att
forskare i for hog utstrackning har koncentrerat sig pa strukturell forandring i
meningen vertikala EU-direktiv (Direkt fran EU till regional eller lokal niva), med
foljden att den nationella, regionala och kommunala forvaltningspolitiken som 1
LOU:s fall ju initieras av EU, inte rdknas. Ett annan mojlighet dr att eftersom den
typ av EU-direktiv som LOU é&r frukten utav, Old regulatory policies,
foretradelsevis forekommer 1 det initiala skedet av en nations Europaanslutning
och sedan avtar, sa hamnar studiet av dessa i skymundan. Plats ldmnas at den
storre gruppen EU-direktiv, sa kallade soft laws. 1 Sveriges fall togs
riksdagsbeslut om inforandet av LOU sa tidigt som 1992, da i samband med EES-
avtalet.

Oavsett strukturell forandring &r det otvivelaktigt sa att aktorer pa alla nivaer
fordndrar och paverkar politikens utformning. I takt med att old regulatory
policies har fatt ge vika for soft laws kan man nog sédga att europeiseringen av
idag, atminstone den som kan renodlas och identifieras, gar via aktorerna.
Nitverk, arbetsgrupper och verkstillighetskommittéer som tjanstemin ingar i &r



kanske den viktigaste arenan for konvergensprocessen, som Laegreid (m fl.)
papekar.

Delar av teorierna kring europeisering kommer anvidndas i jakten pa
orsakssamband, senare i uppsatsen.

2.2 Systemniva - implementeringsproblem

Hur definieras ett implementeringsproblem? Anders Sannerstedt (2001) beskriver
fenomenet som att politiska beslut inte genomfors sa som beslutsfattarna avsett.
Da orsakerna till implementeringsproblem ska identifieras anvinds ofta ett antal
forutsittningar for att beslutet omsatt i praktiken skall kunna vara det samma som
beslutet pa pappret:

- Se till att den direkta styrningen dr entydig! Den som skall implementera
beslutet skall inte kunna missforsta beslutsfattarens intentioner.

- Se till att den indirekta styrningen dr ldmpligt utformad!
Implementeringsstrukturen bor inte vara alltfor komplicerad. Det skall vara
tydligt var ansvaret ligger. De som skall implementera beslutet bor ha
tillrackligt med tid och andra resurser till sitt forfogande.

- Se tll att implementeraren gillar beslutet och idr motiverad att forsoka
genomfora det enligt intentionerna! Ovilliga och motstriviga implementerare dr
en siker indikator pa att det kommer att bli brister i styrningsfoljningen.

- Se till att implementeringen gar att kontrollera! Det &dr viktigt att beslutsfattaren
far information om hur styrningen foljs.

- Se till att externa aktorer inte kan forsvara tillimpningen! Andra myndigheter,
fackliga organisationer, lokala intressegrupper och andra aktorer kan ha intresse
av att paverka implementeringen i annan riktning #n beslutsfattaren avsett.

(Sannerstedt 2001, s. 29)

Ovan listade villkor kommer att utgora en utgangspunkt for denna uppsats, i
det att det dr utifran dessa villkor, omformulerade i fragor, som det empiriska
materialet kommer samlas in och systematiseras.

2.3 Organisationsnivd - kontraktsstyrning och
beslutsteori

2.3.1 Kontraktsstyrning

Pa organisationsniva utgors ett av verktygen som vi kommer anvinda i analysen
av olika teoretiska perspektiv kring kontraktsstyrning. Att skota en offentlig
verksamhet genom att kontraktera ut den dr en hundratals ar gammal foreteelse
som under slutet av 1900-talet fick ett stort uppsving. (Bryntse, 2000; Forsell,
1994). For att reglera denna typ av interorganisatoriska relationer, det vill sdga
mellan offentliga organisationer och leverantorer av den vara eller tjanst som skall
upphandlas, finns LOU.
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Inom ramen for forskningen kring dessa relationer finns flera modeller
framtagna. Man talar om &atminstone tre viktiga perspektiv: Det ekonomiskt
institutionella perspektivet, interaktionsperspektivet samt det sociologiskt
institutionella perspektivet.. Dessa perspektiv har renodlats till teoretiska
idealtyper for att tydligora deras respektive implikationer for analysen av
kontraktsstyrning. Det bor tilldggas att idealtypernas respektive karaktiristik ar
harddragen och att betraktaren i verkligheten ofta kan skdnja element fran alla tre
skolorna. For att nyansera och befista bilden av den problematik som denna
uppsats skall belysa, kommer foljaktligen alla tre perspektiv anvéndas i analysen.
De viktigaste skillnaderna framgar av Bryntses sammanstillning nedan.

Teoretiskt Ekonomiskt Interaktions- Sociologiskt
Perspektiv Institutionellt Perspektiv institutionellt
Perspektiv perspektiv
Analysobjekt Styrstrukturer for Processer i Relationer mellan
utbytes- affdrsrelationer och makro- och
transaktioner nétverk mikrosystem
Organisationer och
deras resursstrategier
Grundliggande Organisationers Organisationers Organisationers
antaganden agerande styrs av agerande styrs av agerande styrs av
kalkylerat egen- interaktion préglat av | etablerade
intresse fortroende resp. makt | samhillssystem och
fordnderliga
normsystem
Dominerande Motverka Hantera komplexitet | Balansera krav pa
styrproblem opportunistiskt och garantera tillgang | generell legitimitet
beteende till knappa resurser och specifika
styrbehov
Relationsperspekt | Konflikt Samverkan och/eller | Anpassning
iv dominans
Viktiga element i | Kontroll Fortroende Regelfoljning
styrning Sanktioner Val av kontraktspart | Imitering
Incitament Kommunikation Frikoppling
Konfliktslosnings- | Varaktighet Oversittning
former Kontroll 6ver kritiska | Strategier for
Kommunikation resurser anpassning
Varaktighet Utbytbarhet
Socialisering
Siakerhetsgarantier
Forklaringar till Grad av specificitet | Typ av utbyte Lagar
monster i Grad av osdkerhet | Marknadssituation Normsystem
styrstrukturer Frekvens av Relativa aktors- Spridning av moden
transaktioner egenskaper Nationella samalls-
Institutionella Nitverksberoenden system och kulturer
system Utveckling 6ver tid

Figur 2.1: Tre teoretiska perspektiv pa kontraktsstyrning. (Bryntse, 2000, sid 108)

Enligt det ekonomiskt institutionella  perspektivet analyseras
interorganisatoriska relationer i meningen styrstrukturer for utbytestransaktioner.
Det grundliggande antagandet &r att organisationers agerande styrs av kalkylerat
egenintresse. | centrum for detta perspektiv star foljaktligen konflikten, som bor
begrinsas i storsta mojliga utstrickning. Det dominerandet styrproblemet enligt
detta sitt att se pa saken dr att motverka opportunistiskt beteende. Med detta

11



menas att endera parten 1 en utbytestransaktion alltid har ett informationsdvertag.
Risken dr att detta Gvertag utnyttjas pa ett opportunistiskt sitt och att ett framtida
samarbete dirmed blir en omdjlighet.

Interaktionsperspektivet fokuserar dels processer i affirsrelationer och nitverk,
och dels organisationer och deras resursstrategier. I centrum star komplexa
relationsmonster, som involverar ett flertal individer. Ett framatskridande
samarbete dr beroende av fortroende snarare dn utveckling av kontraktsklausuler.
Slaktskap med ekonomiskt institutionellt perspektiv mérks bland annat i de
grundlidggande antagandena att inte bara samarbete prédglar en relation, utan dven
konflikt. Makt och dominans anses ocksa prigla en relation. Interorganisatoriska
relationer priglas av Omsesidigt fortroende, och/eller av maktdominans. Tva
subperspektiv gommer sig saledes under begreppet interaktionsperspektiv; dels ett
dir nétverket dr 1 fokus, diar man understryker det msesidiga beroende som ligger
till grund for ett samarbete, och dir relationer ses som en konkret resurs 1 vilken
man exempelvis kan investera. Dels ett dir motstridiga intressen och det faktum
att parterna har ojamlikt inflytande star i centrum. Sammanfattningsvis kan sdgas
att relationer utifran interaktionsperspektivet analyseras i termer av samverkan
och/eller dominans.

Komplexiteten i relationer utgdr det dominerande styrproblemet, for det forsta
pa grund av beroendet som uppstar mellan flera parter i ett nitverk, och for det
andra pa grund av beroendet av dvriga parter for att fa tillgang till resurser som ses
som begrinsade.

Det sociologiskt institutionella perspektivet har uppstatt som en motpol till det
ekonomiskt institutionella perspektivets antagande om ménniskan som
kalkylerande nyttomaximerande varelse. Det som bor fokuseras, enligt det
sociologiska perspektivet, dr ménniskan som lydande under ett sambhilles
spelregler, det vill sdga de institutioner och de normer som bildar en ram for vad
som anses accepterat i ett samhille. Detta medfor att interorganisatoriska
relationer 1 forsta hand styrs av de stromningar som finns 1 den sociala
omgivningen. Saledes dr det viktigt for en organisation att anpassa sig till
omgivningen. Sittet pa vilket strukturen paverkar aktoren star i centrum och
forskare menar att omgivningen paverkar aktorer pa tre sitt: For det forsta det
regulativa, det vill sdga exempelvis lagar. For det andra det normativa, det vill
sdga det vi mer informellt uppfattar som rétt och fel, och for det tredje det
kognitiva sittet, som paverkar genom sprak och kultur. Fordndring intrdffar
genom att nya idéer sprids liksom trender. Problem antas uppsta da generella
trender och virden skall appliceras pa en specifik organisation och verksamhet.
Losningen pa problemet utgors av en Oversittningsprocess, dir de nya idéerna
blandas upp med gamla ideal for att fungera i1 verkligheten. Det &dr just denna
anpassningsprocess som dr det kritiska momentet enligt det sociologiskt
institutionella perspektivet (Bryntse, 2000).
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2.3.2 Beslutsfattande

Forvaltningens tjanstemédn besitter makt, inte bara i implementerings- och
efterkontrollstadierna av policyprocessen, utan ocksa i initierandet och beredandet
av forslag. Bilden av forvaltningstjanstemannen som passivt invintar
forhallningsorder fran politikerna dr felaktig. Tjanstemannen arbetar aktivt for att
styra politiken i en viss riktning pa alla fronter som dr mojliga och han/hon har en
avsevird handlingsfrihet. Beslut fattas, men pa vilka grunder?

Hiar skall framfor allt en dimension av beslutsteori belysas: Graden av
rationalitet 1 beslutsfattande. Teorin kring detta skall beskrivas med hjilp av
matrisen nedan.

Aktorstyp
Individ Kollektiv
Explicit 1 2
kalkyl,
fullstindig
Medvetenhet rationalitet
Rut 3 4
Grad av utiner
medvetenhet
5 6

Omedvetenhet

Figur 2.2: Beslutsmatrisen (Lundquist, 1992, s 168)

Lundquist (1992) identifierar sex olika beslutssituationer, som sannolikt kan
uppvisas i varje forvaltningsorganisation:

(1

2)
3)

“4)
(&)

Héar finner vi individer som antas vara kalkylerande och
nyttomaximerande. Varje beslut fattas efter ett rationellt 6vervigande
av de olika alternativen.

Den rationella individen brukar éverforas till kollektiv niva, da det inte
finns nagra beslutsmodeller for rationella, kollektiva aktorer.
Rutinbeslut anses mycket vanliga inom férvaltningen och utgar fran att
aktoren vid en beslutssituation vet hur han/hon bor handla, och kan
argumentera for detta. Dock kénner inte alltid aktoren till den verkliga
grunden for besluten. Aktoren styrs av traditioner, tumregler och redan
upptrampade stigar, dven om den ursprungliga utformningen av dessa
rutiner mycket vl kan bygga pa fullstandigt rationella grunder.
Organisationens rutiner, standardprocedurer etc.

I detta fack hamnar individer som handlar instinktivt och reflexméssigt
och utan tanke pa vad som vore det rationella att gora.
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(6) Didr flera aktorer verkar utan inbordes koordinering kan dessa
beslutssituationer uppsta. (Agevall, 1994; Lundquist, 1992)

Normalt studeras beslutsfattande utifran nagot av de sex fall som redogors for
med hjdlp av beslutsmatrisen (Lundquist, 1992). Hir kommer det tredje fallet,
rutinbeslut, att anvindas. Inom den offentliga sektorn skapas kontinuerligt roller,
regler och rutiner. Det gor a ena sidan att specifika beslut kan fattas snabbt, men a
andra sidan skapas en troghet i organisationen i det att fordndring av rutinerna tar
desto ldngre tid (Agevall; 1994).
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3 Redovisning av det empiriska
materialet

3.1 Villkor for en lyckad implementering

Nedan redovisas det empiriska underlaget for denna studie utifran de fem
villkoren for en lyckosam implementering av ett beslut, som beskrevs i
foregaende kapitel. Intervjuerna var till stor del uppbyggda kring fragor som
formulerats utifran denna teoribildning.

3.1.1 Den direkta styrningen

Hur uppfattas den direkta styrningen, det vill sdga entydigheten i beslutsfattarens
instruktioner? Framgar intentionerna tydligt? Med andra ord, ar LOU
andamalsenligt utformad?

Av intervjuerna framgar att beslutsfattarens intentioner &r stdllda bortom allt
rimligt tvivel, dock dr inte informanterna helt samstdmmiga vad giller LOU:s
andamalsenlighet. Ett exempel som ndmns av flera upphandlare ar den hoga
graden av detaljstyrning. Explicita formkrav kan medfora inskrdnkningar i
affarsméssigheten; den far sta tillbaka for juridiken.

Den upphandlingsansvarige pa en mindre statlig myndighet svarar att det blir
allt svarare att genomfora upphandlingar, sérskilt forenklade sadana, men att det
nog dr enklare for den som har en riktig upphandlingsavdelning. Andra menar att
LOU inte innebidr nagra som helst svarigheter och att tillimpandet av LOU inte
skiljer sig namnvért fran tillimpandet av Upphandlingsférordningen, som var
LOU:s foregangare.

Att tjanster och i synnerhet intellektuella tjdnster #r svarare &n varor att
upphandla rader det ingen tvekan om. Ddremot visar sig instédllningen till detta
faktum variera bland informanterna. Nagra menar att LOU é&r sa pass fyrkantig
den inte ldmpar sig for upphandling av tjidnster. Problemet, som vissa ser det, dr
att de mjuka parametrarna gor det svart att sérskilja anbudsgivarna med avseende
pa kvalitet, vilket gor att priset far mycket stort genomslag, dven om viktningen av
priskriteriet #r lag. Andra menar att det ma vara svart, men sa linge man
definierar uppdraget vil samt viktar priset lagt brukar det ga bra. Denna grupp
menar att upphandling av social kompetens dr svart och stiller hogre krav pa
kreativitet och kunskap hos upphandlaren, men da far man ritta sig efter det;
lagen ir lagen.

Nagon tyckte att LOU inte dr andamalsenligt utformad, da den stiller orimliga
krav pa att upphandlaren skall vara "expert pa alla omraden".
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3.1.2 Den indirekta styrningen

Begreppet indirekt styrning kan sédgas innebidra forutsidttningar for en lyckad
implementering; finns tiden och resurserna? Finns "infrastrukturen" for att ett
beslut skall kunna omsittas i praktiken?

Sa gott som alla informanter svarar att tiden 4r en bristvara, inte minst sedan
antalet overprovningar har skjutit i hojden. Delade meningar rader angaende
huruvida bra verktyg, det vill siga exempelvis mallar for framstéillande av
forfragningsunderlag, finns att tillga. Nagon efterlyser en nationell databas for
annonsering.

Generellt kan sédgas att den indirekta styrningen skiljer sig fran myndighet till
myndighet. Storre myndigheter har i regel en vilutvecklad upphandlingsapparat,
innehallande ett flertal upphandlare, jurister, mallar av typen som niamndes ovan,
upphandlingskonsulter med mera. Pa vissa mindre myndigheter innebidr inte
upphandlingsarbetet ens en heltidstjanst. Fragan om huruvida ett samband finns
mellan storlek pa upphandlande enhet och attityd gentemot LOU stilldes till nagra
av informanterna, men svaren varierade.

3.1.3 Kontroll

Fragan som stilldes var: Hur kontrolleras upphandlingsforfarandet? Svaren var
mycket varierande. Vanligast var delvis tveksamma svar; kontroll forefaller inte
vara nigot som man funderar pa till vardags. Overprovningar nimndes av ett
flertal som en sorts kontroll. Intern- och riksrevision namndes ocksa, om in mer
séllan. Ett par uppgav att upphandlarna sjilva och deras konsulter stod for delar av
kontrollen av implementeringen av LOU. Ndgon menade att kontrollen var
obefintlig, med undantag for NOU och 6verprovningar, dock tyckte nagon att
overprovningar inte utgor en fullstindig kontroll, da det i dessa fall endast &r en
viss del av en upphandling som sétts under lupp. En annan upphandlare tyckte att
dven om deras revisorer var aktiva sa forekommer problem med otillatna
direktupphandlingar ute i organisationen, vilket "undergriver hela kommunens
trovirdighet". En upphandlare menar att transparensen 1 processen bidrar till
kontroll. Vidare sades att konsulter kontrollerar, de har dessutom
kvalitetssdkringssystem. En informant svarade att ingen speciell revision forekom
och att de hittills inte rakat ut for 6verprovningar.

3.1.4 Motivation

Fragan som stilldes var: Finns motivation att tillimpa LOU, hos upphandlare
samt ute i organisationen? Hur ir attityden till LOU?

Det absolut vanligaste svaret dr att motivationen och attityden hos upphandlare
var god, men att det ute i myndighetens olika verksamheter rader en delvis sval
attityd gentemot LOU. Manga tycker att LOU innebdr krangel. Nagon beskrev
instédllningen hos offentliganstillda i allménhet som tandldkarpatientens; det 4r bra
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nér det vil dr gjort. En informant menade att det kommer att ta mycket lang tid
innan LOU kan atnjuta full acceptans Overallt, samtidigt som vissa upphandlare
menade att det inte fanns nagra som helst problem med motivation och attityd i
deras organisationer.

En informant uppgav, liksom de flesta andra, att de som administrerar
upphandlingar har en bra instillning, men att det 4r simre med cheferna pa den
aktuella myndigheten. Dessa menar att vid upphandling av vildigt ovanliga
tjanster dr det onddigt att genomsoka marknaden pa jakt efter leverantdrer om
man dnda vet att endast en eller ett par foretag kan leverera; det kinns som sloseri.

Bland de som arbetar dagligen med LOU forefaller trenden vara tydlig - lagen
ar lagen och skall foljas. Bland Ovrig personal sviktar motivationen for att folja
LOU.

3.1.5 Externa hinder

Fragan som stilldes var: Upplever du att externa krafter forsvarar tillimpningen
av LOU?

Nagra tyckte inte att det fanns nagonting externt som forsvarade. Andra tog upp
problematiken kring anvindandet av LOU som en plattform for implementerandet
av helt andra politiska beslut. Som exempel angavs antidiskriminerings- och
miljokrav, hyreslagstiftningen, krav pa kollektivavtal samt allménna
forvaltningsregler. Att detta sker dr, som en informant hivdade, forstaeligt sett ur
beslutsfattarnas perspektiv - LOU ir ett kraftigt styrinstrument pa grund av dess
ekonomiska tyngd - men for en tillimpare av LOU upplevs detta som felaktigt sett
till LOU:s ursprungliga syften samt ytterligare detaljer att ta héansyn till. Det
generella intrycket dr att det inte dr nagra speciella externa aktorer som forsvarar,
men att krockande lagstiftningar ibland innebér problem.

3.2 Kompletterande fragor och svar

Nedan redogors for nagra fristaende fragor, som inte direkt ingar i de ovan
redovisade Sannerstedtska fragestillningarna, men som likvdl kan komplettera
dessa. Materialet kommer att kunna anvindas bade for systematisk analys och
okad allmin forstaelse.

Fragan om hur en typisk upphandlingsprocess ser ut, sett fran upphandlande
enhets perspektiv stélldes. Foljande kan sdgas generellt: Ett behov uppstar
nagonstans i organisationen. Upphandlingsavdelningen / upphandlingskunnig
kontaktas. Projektgrupp bildas, innehallande upphandlare samt representanter fran
den berorda verksamheten. Behovet specificeras, kriterier formuleras, typ av
forfarande viljs och forfragningsunderlag skrivs. Inbjudan till att limna anbud
annonseras enligt foreskrifter kopplade till vald typ av forfarande. Anbud tas emot.
Projektgruppen utvirderar anbuden, informellt beslut fattas. Upphandlare
sammanstéller resultatet. Formellt beslut fattas av hogre tjdnsteman enligt
delegationsordning. Resultatet distribueras till anbudsgivare. Om ingen formellt

17



motsétter sig resultatet skrivs kontrakt fjorton dagar efter det att resultatet delgivits
anbudsgivarna.

En fraga som  stilldes var: Hur inférlivas fackkunskap i
upphandlingsprocessen? Har var svaren homogena; i regel inforlivas fackkunskap
genom att representanter for avdelningen som har ett behov av det som skall
upphandlas deltar i upphandlingsprocessen. Om representantens och
upphandlarens kompetens inte rédcker till anlitas ibland externa konsulter, antingen
i form av en upphandlingskonsult, eller i form av en oberoende expert pa det
aktuella omradet. Av intervjuerna att doma #r anlitandet av externa konsulter
relativt ovanligt.

Pa fragan om instillning till 6ppenhet i upphandlingsprocessen, med avseende
pa transparens svarar de flesta att de efter att beslut dr fattat efterstrivar total
Oppenhet. Vissa tillade att det finns de som ir restriktiva med utlimnandet av
information om upphandlingsprocessen pa grund av att man inte vill blotta sig i
hiindelse av en dverprovning av upphandlingen.

Fragan om hur upphandlaren resonerar vid val av upphandlingsforfarande
stilldes, hdr var svaren ganska entydiga. Selektiv upphandling respektive
urvalsupphandling anvinds nidstan uteslutande da man befarar en stor mingd
anbud, annars nyttjas Oppen upphandling respektive forenklad upphandling.
Forklaringen till att man aldrig annars anvédnder selektiv upphandling eller
urvalsupphandling é&r, enligt flera informanter, att en selektiv/urvalsupphandling
utvirderas i tva steg, vilket krdver mer tid, dven om det inte nodvindigtvis
behover vara jobbigare.

I en Overvildigande majoritet av de forfragningsunderlag som studerats
framgar att ingen mojlighet till forhandling ges. En anledning hartill 4r enligt vissa
informanter att man vill framtvinga anbudsgivarnas bista erbjudande direkt och
inte ge utrymme for prutman i anbudet.

Foreligger i regel nagon dialog mellan upphandlande enhet och anbudsgivare?
Inte alla informanter fick frigan, men svaret dr #nda tydligt. Forutom
overprovningar och enskilda synpunkter eller sporsmal kopplade till
forfragningsunderlag, finns ingen regelbunden dialog.
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4 1.OU sedd utifran...

Nedan appliceras det empiriska materialet pa de tre forklaringsmodellerna till
interorganisatorisk styrning som redogjordes for i teoriavsnittet. Karin Bryntses
Kontraktstyrning i teori och praktik (2000) ligger till grund for detta kapitel.
Teorierna giller styrningsmodeller for redan etablerade affdarssamarbeten. For att
teorin skall vara kompatibel med det empiriska materialet viljer vi att betrakta
upphandlande enheter i allminhet som den ena parten och foretag i en viss
bransch som den andra parten 1 ett samarbete rorande sjdlva
upphandlingsprocesserna. Vi viljer med andra ord att betrakta etableringen av ett
samarbete pa samma sitt som redan etablerade interorganisatoriska relationer.
Vidare viljer vi att betrakta LOU som kontraktet.

4.1 ...ett ekonomiskt institutionellt perspektiv
4.1.1 Viktiga element i styrning

Enligt det ekonomiskt institutionella perspektivet dr kontroll ett viktigt sitt att
forebygga konflikt och opportunism. Kontroll far i kontexten av LOU betydelse
for att respektive part skall veta att den andre foljer LOU. Risken att motparten
utnyttjar en mojlighet till opportunism minskar 1 och med vetskapen att LOU {oljs,
med trygghet i relationen som konsekvens. I det empiriska materialet framgar att
kontrollen av offentliga upphandlingar 4r bristféllig. Den inbyggda kontrollen 1
form av mojligheten till Overprovning har betydelse, med tanke pa att
medvetenheten om detta var tydlig hos informanterna, men denna kontroll kan
knappast ses som fullstindig, pa grund av atminstone tva skil. Dels provas endast
specifika delar av ett upphandlingsforfarande, och dels &r det tidnkbart att
leverantorer drar sig for att anklaga en i manga fall sa pass viktig potentiell kund
som en offentlig myndighet. Ett tredje skl till dverprovningens otillricklighet
skulle kunna vara att de mojliga sanktionerna ofta dr forhallandevis milda. Andra
delar av den befintliga kontrollapparaten &dr per definition tveksamma 1 det att
myndigheter kontrollerar sig sjdlva. Internrevision, anlitade konsulter, egen
personal dr exempel pa detta. Riksrevisionen, som namns av vissa informanter, far
anses som en trovirdig kontrollinstans, men systematiken med vilken den arbetar
ar oklar i det hir sammanhanget, med tanke pa hur sporadiskt den ndmndes i
intervjuerna.

Ett aktuellt problem kopplat till LOU, enligt NOU, Konkurrensverket och
Konkurrenskommissonen (se www.dnv.se), dr forekomsten av otillatna
direktupphandlingar, det vill sdga att personal i den offentliga sektorn gor inkop
som faller innanfor ramen for vad som skall upphandlas enligt LOU:s regler, utan
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att ta hansyn till lagen. Detta stimmer vil Overens med det som framkommer i
stycke 3.1.4, om motivation; ute i verksamheten dr motivationen att tillimpa LOU
lag. Sett ur det ekonomiskt institutionella perspektivet kan bristen pa kontroll
forklara detta; chansen att uppna det samarbete som efterstrivas minskar da
leverantorer far minskat fortroende sin motpart, den offentliga sektorn.

Incitament &r ett annat sitt att motverka opportunism och &r nira besliktat med
kontroll och sanktioner. Beloningar respektive hot spelar enligt en falang av det
ekonomiskt institutionella perspektivet stor roll. Att doma av de
forfragningsunderlag som studerats dr beloningar utdver det 6verenskomna priset
per timme ovanliga, for att inte sdga obefintliga. Mojligheten att sdga upp ett
samarbete tas dock nistan alltid upp i forfragningsunderlagen.

Vidare ses kommunikation som en viktig del for ett fungerande samarbete.
Anledningen dr antagandet att kostnaden for att etablera en relation endast kan
tickas om samarbetet blir varaktigt. Genom kommunikation och socialisering lar
parterna kénna varandra; man skapar en omsesidig forstaelse och bygger upp en
strivan efter gemensamma mal. For att forsta detta resonemang i den hir
uppsatsens kontext kan vi betrakta tillimpandet av LOU som ett langsiktigt
samarbete mellan & ena sidan den offentliga sektorn och & andra sidan olika
branscher. Av det empiriska materialet framgar att l16pande dialoger mellan
upphandlande enhet och potentiella leverantorer dr sillsynta. I praktiken handlar
det 1 regel om enskilda oklarheter i specifika upphandlingar samt dverprdovningar.
Kontinuerlig kommunikation for att forbattra upphandlingsrutinerna &r ovanligt.
Intrycket &dr att varje upphandling ses som en enskild foreteelse, och att
upphandlande enheter har olika strategier for sin upphandling. Om en
grundliggande kommunikation innebédr centraliserade samtal mellan alla
upphandlande enheter och leverantdrer, pa samma sdtt som exempelvis
16neférhandlingar mellan fack och arbetsgivare, sa dr detta nog att se som omojligt
med tanke pa det kommunala sjdlvstyret. Ett annat problem &r att ett bra
upphandlingsforfarande innebir sa olika saker for olika branscher.

4.1.2 Forklaringar till monster i styrstrukturer

Forklaringen som det ekonomiskt institutionella perspektivet ger till att
styrstrukturer far olika utseenden handlar i forsta hand om jakten pa ldgre
transaktionskostnader, detta dr i sin tur kopplat till typen av vara eller tjdnst som
det &r fraga om. Transaktionskostnader kan sdgas vara de kostnader for planering,
anpassning och Overvakning som krdvs for att ett kontrakterat uppdrag skall
utforas. Detta sdger oss att man infor ett samarbete maste fatta ett beslut: Antingen
sparar man transaktionskostnader i tron pa att samarbetet gar bra, men riskerar
darmed att nagonting kan sla slint, eller sa garderar man med hoga
transaktionskostnader och minskar didrmed risken for att samarbetet skall bli
daligt. Det som avgor valet dr graden av osikerhet, graden av relationsspecifika
investeringar, samt frekvensen av transaktioner. De tva forstnimnda variablerna
kan enkelt Oversittas till en upphandlingssituation, den tredje kan sdgas vara
frekvensen av upphandlingar. Det star klart att typen av tjidnst som det &r fraga om

20



spelar roll. I det har sammanhanget kan vi aterigen knyta an till det empiriska
material och LOU. Ett, som tidigare ndmnts, stort problem med tillimpningen av
LOU dér svarigheten att upphandla intellektuella tjénster. Denna typ av tjénster har
en hog grad av inneboende osikerhet, beroende pa att man inte kan forutse utfallet
av samarbetet da kontrakt skrivs, eftersom tjdnsten @nnu inte &r utférd. Det handlar
ocksa om relationsspecifika tjanster. Intellektuella tjanster produceras ofta i titt
samarbete med bestéllaren, och om samarbetet skulle spricka innebir det att
bestillaren far borja om fran ruta ett. Informanternas, det vill siga upphandlarnas,
asikt, att denna typ av upphandling dr den svaraste, var entydig. Alla parter &r
Overens om att det dr svart att upphandla intellektuella tjanster inom ramen for
ungefidr samma regelverk som anvénds for upphandling av varor.

Teorin kring dmnet siger ocksa att behovet av socialisering dr beroende av
graden av svarmitbarhet av prestationer, vilket ocksa stimmer 6verens med det
allménna intrycket att det &dr svart att mita en persons sociala kompetens utan att
triffa vederborande.

4.2 ...ett interaktionsperspektiv

4.2.1 Viktiga element 1 styrning

Att fortroende dr oumbdrligt 1 en interorganisatorisk relation dr forskarna bakom
interaktionsperspektivet dverens om, men hur alstras egentligen fortroende och
hur star sig LOU i detta samanhang? Citatet "Nyttan och behovet av personliga
kontakter for att skapa fortroende kan inte nog poingteras" (Gadde och
Hakansson; 1994 (ur Bryntse, 2000)) tyder pa att LOU, utifran det hir séttet att se
pa saken, inte dr optimalt konstruerad. Ett av syftena med lagen &r ju att
upphandlingars resultat skall vara oberoende av eventuella tidigare kontakter
mellan inkdpare och leverantor, for att virna konkurrensen och minimera risken
for korruption. Enligt Gadde och Hakansson och andra forskare pa omradet bor
byggande av fortroende betraktas med hjilp av en tidsdimension; fortroende
skapas dels genom tidigare erfarenheter av samarbete och dels av de forvintningar
som finns pa framtida samarbete. Ett fortroende stiarks med tiden, och varaktighet i
relationen far dérfor betydelse. Vissa hdavdar dock att fortroende kan skapas pa
andra sitt.

En diskurs beror betydelsen av formella kontrakt; star fortroende och kontrakt i
motsatsforhallande till varandra? Enligt Bryntse menar manga att sa &r fallet. Om
en relation innehaller fortroende sa &r kontrakt 6verflodiga och kontrakt kan inte
avhjdlpa brist pa fortroende. Vissa gar sa langt att de menar att kontrakt goér mer
skada dn nytta, och att affarsmassigheten riskerar att ga forlorad pa grund av att
uppgorelsen far en juridisk karaktdr. Man menar att jurister och revisorer star i
vigen for affirskunnande och enklare l0sningar som bekriftas med hjédlp av
handslag. Bilden kinns igen fran det empiriska materialet, dir en av
informanterna, en erfaren inkopare, forutspar att det i framtiden kommer
efterfragas jurister snarare dn ekonomer som inkopare. Fragan om huruvida LOU
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innebir detaljstyrning 1 for hog grad har dock inget givet svar, for kontraktet som
sadant har manga fordelar. Det kan exempelvis ses som ett
kommunikationsinstrument, och dven kontraktskritiker medger att vid komplexa
och varaktiga uppgorelser dar mycket star pa spel har kontraktet en roll att spela.
Det handlar dessutom om att tredje part, till exempel banker, skall kunna ta del av
uppgorelsen. Det finns &dven forskare som hdvdar att kontrakt kan skapa
fortroende, 1 synnerhet om kontrakten dr 6ppna och vagare 1 sin utformning.

Angéende tjanstekop dr enligt Bryntse den gidngse uppfattningen bland forskare
att dessa afférsrelationer 4r mer komplexa dn varukop. Téankbara problem vid en
sadan affirsrelation dr svara att uttrycka och att relatera till enskilda orsaker, och
darfor kan speciella konstruktioner vad giller kontraktet bli aktuella. Som framgar
i kapitel tre dr forskarna inte ensamma om sin uppfattning om kontrakt; sa gott
som alla informanter hdvdade att tjanstekop ar svart.

Kontraktsdiskussionen ovan sdger oss att typen av kontrakt har betydelse for
fortroendebyggandet och affdrsrelationen 1 sig. LOU med dess krav av olika slag
innebér per definition relativt omfattande kontrakt, och upphandlingsforfarandet
formas givetvis darefter. Som illustration till detta kan ndmnas ett
forfragningsunderlag pa tjugo sidor dir det genomsnittliga antalet rubriker per sida
uppgar till tolv. Ett sadant dokument blir ldtt kantigt och svarhanterligt. Det
genomsnittliga  antalet rubriker per sida for hela  populationen
forfragningsunderlag dr mindre, men en tendens kan @nda utlédsas av detta.

En annan vidg att ga dr att uppritta institutionellt fortroende. Lagar,
certifieringar och annat kan medféra en god afférsrelation i och med vetskapen om
ett institutionellt skyddsnit ifall konflikt skulle uppsta. LOU &r onekligen ett
exempel pa en sadan mekanism och upphandlare har, som framgar av intervjuerna,
fortroende for LOU.

Att kunna inleda en affédrsrelation genom att ena parten véljer ut en motpart
med till synes samma virderingar och som pa andra sitt for den forsta parten ger
intryck av att kunna tillhandahadlla varan eller tjdnsten anses ocksa spela roll for
uppbyggandet av fortroende. Detta giller i synnerhet da det dr fraga om
tjinstekop; leverantorens egenskaper och referenser blir viktigare @n tjdnsten som
levereras, da tjanstens innehall &r svart att pa forhand definiera. Denna mojlighet,
som finns inom ramen for LOU genom exempelvis forhandlad upphandling,
forsitts ofta av upphandlande enhet, av intervjuerna att doma. Anledningen
forefaller vara att det tar tid med flera steg i en upphandling, pa samma sitt som
selektiv upphandling ofta ratas pa grund av dess tvastegsforfarande, en annan
anledning skulle enligt intervjuerna kunna vara att man inte vill ldamna utrymme
for prutman vid inhdmtande av anbud.

Enligt interaktionsperspektivet dr kommunikation ett viktigt styrelement 1
affarsrelationer och de ganger affirsrelationen handlar om tjénstekop betonas detta
sarskilt. Regelbundna méten foreslas for att mota upp oforutsedda hiandelser och
problematik. Den allminna kommunikationen mellan upphandlande enheter och
leverantdrer dr, som ndmnts tidigare, nédstan obefintlig.

Liksom det ekonomiskt institutionella perspektivet innebér
interaktionsperspektivet en viss fokus pa kontroll, dock inte pa grund av risken for
opportunistiskt beteende, utan for att underbygga fortroende. Forslagen pa hur
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styrningen kan bli bittre innefattar bland annat resultatuppfoljning, nagonting som
lyser med sin franvaro i sammanhanget offentlig upphandling, med tanke pa hur
viktig utvirdering dr inom manga verksamheter.

4.2.2 Forklaringar till monster i styrstrukturer

En forklaring till varfor en interorganisatorisk relation ser ut pa ett visst sitt, och
som far stort utrymme genom interaktionsperspektivet, dr typen av
marknadssituation. En hog, medelhog eller lag koncentration av foretag pa
marknaden ger olika implikationer for styrforutséttningarna. En lag grad, det vill
sdga da det finns manga sma foretag pa en marknad, leder till stor utbytbarhet och
osidkerhet, och formella uppgorelser blir resultatet. En hog grad, det vill sdga da
marknaden utgors av ett fatal stora foretag, leder till en stabil maktbalans och ett
ddarmed ett mindre behov av formella kontrakt. Det &r saledes en fraga om
fortroende och, ytterst, makt. Vad sdger oss detta om den offentliga
upphandlingen? Mogjligen att olika branscher innebdr olika krav pa en
upphandling.

Forutom marknadssituation ndmns bland annat typ av utbytessituation som en
forklarande variabel for vilken form relationen tar. Volym av en vara eller tjinst,
komplexitet, risk, med flera variabler priglar relationen. Till detta kan knytas
diskussionen om parallella ramavtal; utifran interaktionsperspektivet kan dessa ses
som tecken pa att upphandlande enheter, genom att gora kontrakterade
leverantorer utbytbara, stirker sin maktstillning.

4.3 ...ett sociologiskt institutionellt perspektiv

4.3.1 Viktiga element i styrning

Den sociala anpassningen antas vara viktigt vid utformandet av styrning och
kontrakt. Pa vilka sitt kan dd en organisation anpassa sig till radande trender,
vérderingar och institutionell omgivning? Vanligtvis byggs de nya virderingarna
in 1 olika system inom organisationen, mer eller mindre medvetet. Men det kan
ocksa handla om att imitera en annan organisations, foretrddelsevis en
organisation man ir beroende av, anpassning till det nya. Alla offentliga
organisationer har via regulativ paverkan fatt klart for sig att LOU skall foljas,
men sitten pa vilka anpassning till detta sker varierar, vilket framgar av det
empiriska materialet under rubrikerna Den indirekta styrningen samt Motivation.
Vissa myndigheter har en vil utvecklad apparat for att uppfylla de krav som stills
medan andra inte har fordndrats nimnvirt.

Ett sidtt att anpassa organisationer dr att anvidnda allmént vedertagna
standardiseringar, vilket vid offentlig upphandling mérks i forfragningsunderlag
dér upphandlande enheter néstan alltid stédller krav pa kvalitetssdkringssystem hos
leverantorer. Hos upphandlande enheter dr det dock mer sillsynt med formella
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standardiseringar; om mallar och ramar foér utformande av forfragningsunderlag
finns, sa dr det endast vid enskilda myndigheter och #dven om det vid
leverantorsinbjudan finns vissa databaser som forefaller anvindas mer flitigt dn
andra, sa dr det inte fraga om nagon standardiserad annonsering.

Tillampningen av LOU utvédrderas endast sporadiskt, av det empiriska
materialet att doma. Detta kan forklaras utifran det sociologiskt institutionella
perspektivet med att undvikandet av utvirderingar gor det ldttare att informellt
anpassa verksamheten allteftersom trenderna fordndras. Pa sa sitt kan ocksa den
formella organisationen fa legitimitet, det vill sdga utat visar man en stabil
organisation, men inat 4r man dynamisk pa ett informellt sitt.

Ytterligare ett styrelement som Bryntse omnidmner ér valet av forhallningssitt
till institutionell paverkan. Enligt detta sitt att se pa saken foreligger en viss
konkurrens mellan de olika sociala krafter som paverkar organisationen; av de
krav som kommer i form av lagar, normer, standars och sa vidare - vilken eller
vilka ska man som aktor i en organisation framforallt ritta sig efter? Av det
empiriska materialet framgar, under rubriken Externa hinder, att vissa upphandlare
konstaterar att det inte bara d&r LOU som maste tas i beaktning; ett flertal parallella
krav stills, sasom miljokrav och Kkollektivavtalskrav. Liksom en informant
implicerade, kan det antas att upphandlare dr sirskilt utsatta for valsituationer av
typen som beskrivs ovan, pa grund av att det ju till stor del dr upphandlarna som
bestimmer o©ver den offentliga sektorns penningpung. Hirvidlag besitter
upphandlarna makt.

4.3.2 Forklaringar till monster 1 styrstrukturer

Regulativ paverkan beror givetvis till stor del pa nationell tillhdrighet. Detta kan
antas fa betydelse bade for utformningen av lagar och férordningar, samt for hur
organisationer uppfattar och rangordnar auktoriteten hos olika institutioner. Att
motivationen att tillimpa LOU framstar som bristfillig i stora delar av den
offentliga verksamheten skulle exempelvis kunna forklaras av detta; andra
institutionella auktoriteter anses viktigare att tillgodose @n LOU.

Aven normativ piverkan kan, &tminstone delvis, forklaras som geografiskt
betingade. Det talas till exempel om normsystem, sasom det visterlindska
samhillssystemet. En annan typ av normativ paverkan kan knytas an till olika
typer av auktorisering; utformningen av  branschorganisationer och
standardiseringar, som nidmnts tidigare, forklarar enligt det sociologiskt
institutionella perspektivet monster i styrstrukturer. For upphandlande enheter kan
LOU och NOU sidgas utgora sadana standards respektive organisationer, men
bland leverantorer antar de ofta mer traditionella former. Det &dr sannolikt att de
bestimmelser som branscherna sjdlva formulerar ligger till grund for kriterier 1
forfragningsunderlag vid upphandlingar. Detta framgar dock inte explicit av det
empiriska materialet, dock tar upphandlande enhet ibland hjdlp av en oberoende
fackexpert for formulering av forfragningsunderlag och utvirdering av anbud. En
dylik individ kan antas vara etablerad dven enligt en branschorganisations tycke.
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Kognitiv paverkan kan forklaras med teorier om organisationers historik, vilka
forebilder som anvints vid utformningen av kontraktsstyrning, for att ndmna
nagra. Har kan tidnkas, dven om inte informanterna nadmner detta, att
europeiseringen spelar roll, dels i meningen utformandet av lagen och dels
formodade internationella kontakter pa tjdnstemannaniva.

4.4 .. .beslutsteori - vad ar det som LOU utmanar?

Med hjilp av kontraktsstyrningsteori har mycket av det empiriska materialet satts
in i ett vetenskapligt sammanhang och delvis forklarats utifran ett eller flera
perspektiv. En mer overgripande forklaring till de brister i implementeringen som
har uppvisats skulle kunna formuleras utifran beslutsteori, da beslut, i meningen
val av atgird, utgor ett centralt moment i alla politiska processer (Lundquist;
1992). Som framgar i teoriavsnittet dr en stor midngd av de beslut som fattas inom
offentlig sektor rutiniserade, det vill sdga att i en typisk beslutssituation foljs ofta
gingse rutin, snarare @n att olika alternativs utfall rationellt kalkyleras och
jamfors. Detta borgar for handlingskraft, genom att beslut kan fattas snabbt, men
innebédr ocksa att forandring av en offentlig verksamhet kan ta tid, eftersom
rutiner, informella regler och standarder maste goras om och forankras i
organisationen. Ett argument mot ansatsen att soka en Overgripande forklaring 1
beslutfattandets rutinisering, dr den stora variation som offentliga organisationer
uppvisar sinsemellan; kan verkligen en och samma kostym passa sa manga olika
typer? Dessutom har olika myndigheter bemott LOU:s krav pa ett skiftande siitt.
Denna typ av ifragasittanden far inte negligeras, men beslutsfattandets
rutinisering inom den offentliga sektorn kan sidgas vara generellt (jmf Lundquist;
1992, Agevall; 1994).

Hérmed kan en hypotes formuleras: En anledning till problematiken kopplad
till implementeringen av LOU dr att rutiniseringen av beslutsfattandet dnnu inte
ar fullstindigt genomford.

Hur skall da denna hypotes kunna bekriftas eller forkastas? Hér bor
understrykas att ambitionen dr att utforma forslag till dvergripande forklaring
samt uppvisa fecken pa att forslaget kan ha verklighetsforankring. Det &r alltsa
inte fraga om ett pastaende. En traditionell teoriprovande jaimforande studie eller
mer plats for djupdykning i teorin och verkligheten skulle kridvas, vilket inte dr
mojligt inom ramen for denna uppsats. Daremot skall visas att ett grundliggande
villkor for att hypotesen skall vara sann kan uppfyllas: att LOU medfort nya typer
av beslutssituationer for den svenska forvaltningen. Nedan exemplifieras detta.

LOU i termer av europeisering: LOU kan sdgas vara en svensk dversittning av
ett EU-direktiv. Da lagen tridde i kraft var den en av de forsta i sitt slag, men &n
idag skiljer sig LOU fran miangden, i det att den &r priaglad av direktivets karaktér
av old regulatory policy, som framfor allt riktar sig till linder som befinner sig i
ett tidigt skede av europasamarbetet.

Konkurrens skall gynnas: For organisationer inom den offentliga sektorn ir
samarbete med helt andra organisationer knappast nagonting nytt. Nytt dr ddaremot
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det faktum att den egna organisationens nytta skall maximeras samtidigt som
konkurrens i den privata sektorn skall gynnas.

Kraftigt styrinstrument: Den offentliga sektorn omsitter arligen cirka 400
miljarder kronor, av vilka en stor andel passerar upphandlares skrivbord. Av detta
kan vi forsta att offentlig upphandling inte bara anvinds till att skapa en inre
marknad; &dven andra politiska visioner forverkligas med hjialp av LOU.
Dragkampen om upphandlares uppmérksambhet skiljer LOU fran mangden.

Gamla regler, nytt syfte: De praktiska formerna for offentlig upphandling &r i
mangt och mycket de samma i LOU som i den gamla Upphandlingsférordningen,
syftet med upphandlingsreglerna har dock #dndrats drastiskt sedan LOU:s
ikrafttridande, ett forhallande som é&r att betrakta som ovanligt.

De ovan nimnda attributen 4r nya i offentlig upphandlingssammanhang, vilket
borgar for att man inom offentlig verksamhet varit tvungen att fordndra rutiner
och tumregler. Fragan om huruvida de nya beslutssituationerna redan &r
rutiniserade bestar dock. Forslaget till 6vergripande forklaring har hur som helst
visat sig 6verleva det forsta testet.
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5 Slutsatser

5.1 Essensen av analysen

5.1.1 Ekonomiskt institutionellt perspektiv - kontroll, kommunikation
och olika typer av tjanster

Det ekonomiskt institutionella perspektivet tar bland annat upp Kkontroll,
incitament, sanktioner och kommunikation som viktiga styrelement i
afférsrelationer.

Av intervjuerna framgar att kontrollen av offentliga upphandlingar &r
bristfédllig. Anbudsgivares mdojlighet till Overprovning utgdér en inbyggd
kontrollmekanism, men den kan knappast ses som fullt tillfredstillande. Andra
kontrollfunktioner har karaktiren av att en myndighet kontrollerar sig sjalv.
Riksrevisionen utgdr en trovirdig kontrollinstans, men det verkar som om
kontrollen utfors sporadiskt. Den enligt manga relativt utbredda foreteelsen
otillaten direktupphandling skulle enligt den ekonomiskt institutionella teorin
kunna forklaras med bristande kontroll.

Incitament dr ovanliga i de forfragningsunderlag som studerats, ddremot kan
sanktioner skonjas relativt enkelt, vilket far ses som bra enligt teorin.

Kommunikation uppfattas som viktigt enligt teorin, men det empiriska
materialet sdger oss att kontinuerlig kommunikation for att exempelvis forbittra
upphandlingsrutinerna dr ovanliga. Central kommunikation ter sig dock
svaruppnaelig, bland annat med tanke pa det kommunala sjdlvstyret.

Det ekonomiskt institutionella perspektivets forklaring till vad som formar en
relation grundar sig 1 transaktionskostnadsteorier. Konstateras kan att olika typer
av tjanster far olika implikationer for samarbetet. Informanterna ansag, i linje med
teorin, att intellektuella tjanster &r det svaraste att upphandla.

5.1.2 Interaktionsperspektiv - personlig kontakt, kontraktets roll,
kommunikation, kontroll och marknadssituation

Interaktionsperspektivet fokuserar fortroende som det viktigaste for att ett
samarbete skall lyckas. Fortroende sdgs kunna uppnas pa flera sitt, varav ett &r
personliga kontakter, som dr nagot LOU inte frimjar. Manga interaktionsteoretiker
menar ocksa att relationer skadas av kontrakt, en anledning hértill &r att
affirsméssigheten riskerar att naggas i kanten till forman for juridik. En informant
niamnde just detta som en trend. Kontrakt ses dock #ven som nagot positivt,
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exempelvis som ett kommunikationsinstrument. Kontraktet kan ocksa ha en roll
att spela vid komplexa affirsrelationer. Tjanstekop anses mer komplexa &n
varukop savil i teorin som empirin. Vi kan sluta oss till att typ av kontrakt har
betydelse.

Institutionellt fortroende spelar ocksa roll enligt teorin och undersdkningen
visar pa att fortroende for LOU finns bland informanterna.

Kommunikation anses 1 teorin vara ett viktigt verktyg for att bygga fortroende.
Regelbundna moten foreslas bland annat i litteraturen. Intervjuerna visar dock inga
tecken pa nagon dylik aktivitet.

Aven kontroll nimns i interaktionsperspektivet som fortroendefrimjande.
Detta, som tidigare ndmnts, verkar vara en bristvara 1 dagens offentliga
upphandling. Samma sak giller for utvidrdering av samarbetet.

Den viktigaste forklaringen till varfor en interorganisatorisk relation far ett
visst utseende dr typen av marknadssituation, vilket tolkas som att olika branscher
innebér olika krav pa en upphandling. Ett samarbete priglas ocksa av den
maktbalans som rader mellan parterna. Kanske dr det i detta ljus vi skall betrakta
det faktum att en upphandlande enhet sluter parallella ramavtal med ett flertal
leverantorer; upphandlande enhets mojlighet att enkelt byta ut en leverantér som
inte passar innebir en viss maktdominans gentemot motparten.

5.1.3 Sociologiskt institutionellt perspektiv - institutionell paverkan,
undvikande av utvérderingar, auktoritetskonkurrens och standarder

Det sociologiskt institutionella perspektivet tar upp social anpassning som det
avgorande for hur en interorganisatorisk relation formas. Betraktas LOU utifran
denna synvinkel kan konstateras att alla informanters organisationer har uppfattat
kraven, men man tillgodoser dem pa olika vis.

Standardiseringar dr ett sdtt att anpassa en organisation, men generella ramar
for exempelvis utformning av forfragningsunderlag ér ovanliga.

Undvikande av utvérderingar kan ses som en vig mot social anpassning, detta
skulle kunna forklara franvaron av utvirderingar av upphandlingsprocesser.

Valet av forhallningssdtt till institutionell paverkan priaglar ocksa
anpassningsprocessen, vilket kan kopplas samman med det som vissa upphandlare
ser som externa hinder, exempelvis miljokrav. Att upphandlarna har hand om en
stor planbok kan antas gora just denna typ av tjdnstemin speciellt utsatta for
parallella sociala krav.

Flera variabler namns som skil till ett samarbetes utformning. Ett dr nationell
tillhorighet, vilket bland annat préglar hur olika auktoriteter uppfattas i férhallande
till varandra. Detta skulle kunna forklara den allmint bristande motivationen inom
myndighetsorganisationer.

Ett annat skdl dr enligt teorin utformningen av branschorganisationers
varderingar. Dessa far genomslag i empirin bland annat genom de oberoende
experter som ibland anlitas for att tillféra fackkunskap 1 upphandlingar.

De forebilder som anvinds vid anpassning forklarar dven de ett samarbetes
skepnad. Hiar kommer gissningsvis europeiseringen in i bilden.

28



5.1.4 Beslutsteori - rutinisering dnnu inte genomford?

Det finns tecken pa att problematiken kring LOU skulle kunna ges en
overgripande forklaring med hjilp av teorier kring beslutsfattandets rutinisering.
Ett forsta steg i ett sadant forsok har tagits i och med uppfyllandet av ett
grundldggande villkor for en sadan forklarings giltighet, ndmligen att nya
beslutssituationer har uppkommit pa grund av LOU. Att fullstindigt ga till botten
med detta uppslag ér inte gorbart inom ramen for denna uppsats, men hypotesen,
att en anledning till problematiken kopplad till implementeringen av LOU dr att
rutiniseringen av beslutsfattandet dnnu inte dr fullstindigt genomford, utgor
fortfarande en intressant utgangspunkt for framtida studier.

5.2 Tillbaka till empirin

5.2.1 Det specifika som kan forklaras

kontraktsstyrningsteori

med hjidlp av

Vad har vi egentligen kommit fram till? Om vi utgar fran det empiriska materialet
och de fem villkoren for en lyckad implementering, sa kan atminstone foljande
konkreta attribut till eller foljd av LOU forklaras med hjdlp av
kontraktsstyrningsteori:

Implementeringsdimension

Ekonomiskt inst. persp.

Interaktionsperspektiv

Sociologiskt inst. persp.

Direkt styrning

Typ av vara el. tjanst far
Implikationer fér upphandl.

Typ av vara el. tjanst far

implikationer fér upphandl.

Detaljstyrningen

Typ av vara el. tjanst far
implikationer fér upphandl.

Indirekt styrning

Bristfalliga mallar

Kontroll

Otill&ten direktupphandling

Motivation

Sviktande motivation "ute
i organisationen"
Otillatna direktupphandlingar

Externa hinder

Parallella krav motverkar
syftet med LOU

Figur 5.1: Konkreta problem som kan forklaras med kontraktsstyrningsteori.

Direkt styrning: Med hjidlp av alla tre perspektiven pa kontaktsstyrning kan
konstateras och forklaras att typen av vara eller tjanst som &r i fraga far
konsekvenser for den interorganisatoriska relationen, i det hir fallet
upphandlingsprocessen.

Interaktionsperspektivet kan forklara konsekvenserna av ett allt mer juridiskt
préiglat forfarande och 6kad detaljstyrning.
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Indirekt styrning: Det sociologiskt institutionella perspektivet forklarar bristen
pa mallar och av en majoritet vedertagna standarder for ett enklare och mer
likriktat upphandlingsférfarande

Kontroll: Otillatna

direktupphandlingar kan enligt det ekonomiskt

institutionella perspektivet ses som ett resultat av otillriacklig kontroll.

Motivation: Det sociologiskt institutionella perspektivet kan forklara de brister
i motivationen som patalats, ett exempel &r otillatna direktupphandlingar

Externa hinder: Det sociologiskt institutionella perspektivet kan forklara att
uppkomsten av parallella institutionella krav gor arbetet svarare for upphandlare.

5.2.2 Generella brister utifran kontraktsstyrningsteori

Efter att ha analyserat det empiriska materialet utifran kontraktsstyrningsteori, kan
foljande generella brister pavisas i den offentliga upphandlingen. Anledningen till
dessa brister dr dock oklar.

Implementeringsdimension

Ekonomiskt inst. persp.

Interaktionsperspektiv

Sociologiskt inst. persp.

Direkt styrning

Indirekt styrning

Kommunikation, socialisering

Personliga kontakter skapar
fértroende
Kommunikation

Kontroll

Kontroll

Kontroll
Resultatuppféljning

Motivation

Externa hinder

Figur 5.2: Generella brister i offentlig upphandling, enligt kontraktsstyrningsteori

De generella brister som uppticks hamnar inom ramen f{or
implementeringsdimensionerna indirekt styrning samt kontroll. Bristvarorna utgor
forutsittningar for ett gott interorganisatoriskt samarbete enligt det ekonomiskt
institutionella perspektivet respektive interaktionsperspektivet. Att inga generella
brister finns i kolumnen for det sociologiskt institutionella perspektivet kan
mojligen forklaras av perspektivets forklarande karaktdr i forhallande till de
ovriga perspektiven.
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6 Avslutning

6.1 Har fragestillningarna besvarats?

Den oOvergripande fragestillningen for denna studie 16d: Hur uppstar
implementeringsproblem? Ar frigan att anse som fullstindigt besvarad? Nej,
didremot kan nog denna uppsats sdgas svara upp till den ambition som klargjordes
i inledningen, namligen att i nagon mening bidra till svaret.

Fragestillningarna beldgna en bit lingre ned pa abstraktionsstegen kan daremot
ses som mer uttommande besvarade. Den forsta av dessa fragor 16d: Vilka
problem med implementeringen av LOU foreligger? Empirin "scannades av"
genom att fragor formulerades utifran villkor for en lyckad implementeringen.
Resultatet av det kompletterades med att utifran kontraktsstyrningsteori identifiera
ytterligare problematik gomd i det empiriska materialet. For att gora det langa
svaret kort kan siigas att det 1 och med denna studie kan hivdas att problem finns
inom ramen for alla fem implementeringsvillkor som satts upp.

Den andra av de mer konkreta fragorna, Hur kan problemen systematiseras?,
ar sammanlidnkad med identifierandet av de olika problemen. Anledningen till
detta dr att manga av de problem som konstaterades kunde systematiseras
samtidigt som de for forsta gangen noterades, tack vare att fragor som stilldes i
intervjuerna utformades utifran villkoren for god implementering. Forutom dessa
villkor sa visade sig kontraktsstyrningsteori vil ldmpat for systematisering av
problematiken. Fragestillningen far anses besvarad.

Den sista fragestillningen var: Hur uppstir implementeringsproblemen
kopplade till LOU? Nagot sikert overgripande svar pa fragan har inte kunnat
presenteras. Svaret pa fragan ar tudelat; dels har i denna studie visats att vissa
specifika problem kan forklaras med hjélp av kontraktsstyrningsteori, och dels har
tecken pa att en mer 6vergripande forklaring till problematiken skulle kunna vara
att beslutsfattandet i de offentliga organisationerna dnnu inte &r rutiniserat.
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