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Sammanfattning

Utifran ett styrningsperspektiv undersoker rapporten hur fragan kring finansieringen av NKS
utreddes efter maktskiftet i Stockholms lans landsting 2006 fram till dess att fullmaktige i juni
2008 beslutade om offentlig-privat samverkan (OPS). Analysen tar fasta pa tva teoretiska
utgangspunkter vad galler beslutsfattande i organisationer. Den forsta ar att graden av tilltrade
till organisationens beslutsprocesser och beslutstillfallen paverkar beslutsutfallen. Den andra
ar att skeenden i organisationer paverkas av styrning. Med styrning avses for det mesta
forhallandet mellan Gverordnade beslutsfattare och anstallda i organisationen som bereder
besluten. Studien bygger pa en kvalitativ analys av utredningar om offentlig-privat samverkan
som genomforts, ett 50-tal officiella dokument inom NKS-projektet samt fem kvalitativa
djupintervjuer med olika nyckelaktdrer inom NKS-projektet. Resultaten visar att OPS i
huvudsak var en idé som drevs inom landstinget fran politiskt hall och att maktskiftet i
landstinget 2006 blev avgérande for att OPS-alternativet valdes, trots att det mer eller mindre
hade avskrivits i tva tidigare utredningar. Har pekar rapporten pa betydelsen av hur NKS-fragan
kom att organiseras inom landstinget. Den nya politiska ledningen skapade en ny och relativt
sjalvstandig enhet for NKS-fragan, vilket gjorde att tilltradet till processen minskade. Den nya
enheten anvande sig ocksa flitigt av konsulter i sitt utredningsarbete. Genom dessa konsulter
kom arbetet med upphandlingsfragan successivt att snavas in. Undersokningen visar ocksa att
den ansvariga enheten tidigt anpassade sitt arbete efter politiska signaler som foresprakade
OPS. Sadana signaler &r svara att utlasa av formella beslut utan var framst av informellt slag.



Forord

Denna studie ar en delrapport fran ett 3-arigt utredningsuppdrag Stockholms universitet fick
fran Stockholms Léns Landsting 2017. Uppdraget genomfors som ett forskningsprojekt och
finansieras av SLL (numera Region Stockholm). Projektet heter “Framtidens
universitetssjukhus” och drivs 1 ett samarbete mellan Score och Statsvetenskapliga samt och
Kulturgeografiska institutionen vid Stockholms universitet. Projektet leds i sin helhet av Goéran
Sundstrém, professor i Statsvetenskap som dven &r verksam vid Score.

Forskningsprojektets dvergripande syfte &r att studera de beslutsprocesser som ledde fram till
Oppnandet av Nya Karolinska sjukhuset i Stockholm. Det handlar om de aktérer som har agerat
i dessa processer, om den organisering som kringgardat processerna och om de idéer som har
varit betydelsefulla i beslutsprocesserna. Ambitionen &r att 6ka forstaelsen for och kunskapen
om den typ av komplexa beslutsprocesser som kringgardar stora projekt som NKS. Det &r
viktigt att dra lardomar fran NKS-projektet, sa att framtida beslutsprocesser kring stora projekt
kan organiseras pa ett satt som maéter kraven pa saval demokrati som effektivitet.

Ett antal delrapporter fran projektet publiceras i Scores rapportserie under projekttiden och
syftar till att sprida information om forskningens framatskridande. Huvudfokus ligger i dessa
pa att redogora for delresultat fran projektets delprojekt och att dra tentativa lardomar utifran
den forskning som genomforts sa langt. Tonvikten ligger pa empiriska redogdrelser dven om
teoretiska resonemang ligger bakom analyserna. Andra mer akademiskt och teoretisk
orienterade texter produceras parallellt med de hér rapporterna. Projektet kommer avslutas med
en sammanhallen bok som beraknas publiceras ungefar vinter/var 2021.

Staffan Furusten
Professor i foretagsekonomi, sérskild organisation, management och samhalle
Forestandare for Score
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1. Inledning och syfte

| den hér rapporten undersoks och diskuteras vagen fram till beslutet om att finansiera Nya
Karolinska Solna (NKS) genom sa kallad offentlig-privat samverkan (OPS). Fokus ligger pa
hur OPS-fragan utreddes efter maktskiftet i Stockholms lans landsting (SLL) 2006 fram till
dess att fullméktige i juni 2008 beslutade om en OPS-upphandling for byggande, dgande och
drift av NKS. Dessforinnan hade tva landstingsutredningar diskuterat forutséttningarna for ett
nytt universitetssjukhus i Stockholmsregionen och hur det i sa fall skulle finansieras, och bagge
hade stallt sig kritiska till OPS-alternativet. De framsta argumenten i dessa utredningar mot att
anvanda OPS var att den offentliga sektorn i Sverige hade bristande erfarenhet av
upphandlingsformen, att marknaden inte var tillrdckligt utvecklad f6r denna
upphandlingsform, att det saknades ett tydligt offentligt regelverk for den samt att vi har en
speciell svensk forvaltningsmodell med kommunalt sjélvstyre, som innebar kommunal
beskattningsratt och majligheter for landstingen att ta egna lan. Trots dessa invandningar mot
OPS-alternativet kom det saledes anda att aktualiseras efter maktskiftet 2006 och slutligen
ocksa att valjas. | den har rapporten undersoker vi hur om hur denna omsvangning gick till och
hur den kan forstas.

Utifran ett styrningsperspektiv har vi granskat hur upphandlingsfragan bereddes i landstinget
med fokus pa de knappa tva aren fran valet 2006 till att det formella beslutet fattades i juni
2008. Tyngdpunkten i analysen ligger pa att klargora hur politikerna organiserade arbetet med
upphandlingsfradgan och att peka pa olika aspekter i denna organisering som gjorde det mojligt
for OPS-l6sningen att bli den finansieringsform som fullmaktige till slut beslutade om att
genomfora. | denna analys riktar vi sokarljuset mot vilka alternativ som utreddes och vilka
aktorer som deltog i dessa utredningar, dér vi bland annat pekar pa och problematiserar hur
olika managementkonsultbolag fick en central roll i att bereda drenden och ta fram underlag
for besluten i landstinget. | rapporten redogor vi dven for vad OPS innebar och hur fragan om
universitetssjukhusets finansiering hanterades i tidigare skeden av NKS-projektet, under aren
2001 till 2006.

Vi vill tydliggora att rapporten inte gor ansprak pa att ekonomiskt utvardera konsekvenserna
av OPS som finansieringsform, utan snarare diskuterar omstandigheter i beslutsprocessen kring
OPS som kan bidra till att forklara varfor beslutet om att anvédnda OPS kunde tas. Vi kommer
inte att gora nagra jamforelser mellan OPS och andra metoder for offentlig upphandling
eftersom utgangspunkten ar att det var OPS som valdes, vilket betyder att det inte finns nagot
alternativ att jamfora med i efterhand. Vi kommer daremot att diskutera om, och i sa fall hur,
andra upphandlingsalternativ diskuterades i det utredningsarbete som vi har granskat.

Det ska understrykas att rapporten &ar en forsta delstudie av beslutsforloppet kring OPS och ger
viktiga, om &n inte fullstandiga, bidrag till forstaelsen av detta forlopp. Den process som
analyseras i denna rapport kommer framover att fordjupas. Dessutom kommer hela perioden
fram till genomfdrandet av upphandlingen 2010 att studeras och analyseras. De diskussioner
och analyser som redovisas har kommer darmed ocksa att fordjupas.

2. Teoretiska utgangspunkter

Beslut ar en central bestandsdel i alla organisationer. Ledningar forvantas fatta beslut som far
konsekvenser for vilka verksamheter som utfors och hur de utfors. Ett sadant perspektiv visar
att det finns tilltro till organisationsledningars formaga att agera avsiktligt i arbetet med
handlingsplaner och strategier. Forskningen om beslut har dock sedan l&nge uppmarksammat



att praktiken sallan foljer dessa férvantade ideal. Det har exempelvis uppmérksammats att
beslutsfattare ofta anpassar sig till sadana ideal for beslut, utan att helt kunna uppfylla dem
(March, 1987). For att forstd hur beslut fattas i praktiken har det istéllet visat sig vara viktigt
att utreda vem som fattar beslut i en organisation, nar dessa fattas och mer specifikt hur besluten
tas (Brunsson & Brunsson, 2014).

Forskningen ldar oss att besluten paverkas av omstandigheterna de fattas under. Hur
organisationen dr sammansatt, vilka delar eller enheter som bereder besluten, vilka som kan
delta och vilka procedurer som pa forhand antagits for besluten har stor inverkan pa vilka val
som faktiskt gors. | det avseendet kan man sdga att besluten ar endogena, det vill séga i hog
grad ar formade av inre omstandigheter som rader i organisationen som fattar beslutet (Jansson,
1992; March, 1978). Att besluten i vissa fall &r svara att forutsaga 6kar ocksa forvantningarna
pa deltagare att konstruera legitima forklaringar till varfor besluten faktiskt fattades (Brunsson,
2007). Det innebér att forklaringar och motiv som ges i efterhand av beslutsfattare inte alltid
har varit avgorande i processen. | studier av beslut &r &ven tidsaspekten viktig att ta hansyn till
(Kahneman & Snell, 1992). | vilken ordning som problem uppméarksammas, saval som forslag
till 16sningar, kan fa betydande konsekvenser pa beslutsutfallet (Cyert & March, 1963).
Foljaktligen behdver forskare som onskar forklara beslut i organisationer anlédgga ett
processperspektiv dar de foljer hur forslagen har beretts och vilka som deltagit i
beslutsprocesserna.

Rapporten tar sarskilt fasta pa tva teoretiska forutsattningar vad géller beslut i organisationer.
Den forsta &r att graden av tilltrade till organisationens beslutsprocesser och beslutstillfallen
paverkar beslutsutfallen. Att forlagga beslut till en specialiserad enhet som har anstéllda med
en liknande professionell bakgrund ar ett sétt att minska graden av tilltrade och darmed ocksa
risken for konflikter under processens gang. Specialisering innebar att vissa beslut fattas i
relativt avskarmade delar av organisationen. En sadan avskarmning kan antas 6ka kontrollen i
beslutsprocesserna, vilket &ven ar det som generellt motiverar arbetsdelning i en organisation
(Ahrne, 1993). Men beslut som fattas i avskdrmade sammanhang kan under vissa
omstandigheter ocksa hota effektiviteten. Exempelvis kan processer i slutna enheter leda till
att ett slags “grupptinkande” (Janis, 1991) uppstar pa grund av bristen pd kritiskt
ifrdgasattande, vilket i sin tur okar risken for att losningar som i efterhand beddéms som
opassande och ineffektiva anda blir aktuella for beslut.

Beslut som daremot formas i relativt 6ppna procedurer, dar foretradare for olika intressen kan
delta och driva sina fragor, karaktdriseras av storre osdkerhet och ett stort matt av
oforutsagbarhet vad galler beslutsutfallen (Cohen m fl, 1972; Kingdon, 1984; Sahlin-
Andersson, 1989). Under sadana omstandigheter ar inte bara tidsaspekten central for
beslutsprocessen, utan ocksa vilka deltagare som deltar, nar och hur. Offentliga utredningar
brukar exempelvis tilliampa en hogre grad av tilltrade. Utdver att utredningarna emellanat
innefattar foretradare fran olika partier och experter av olika slag, skickas ocksa i regel
utredningarnas rapporter och betankanden pa remiss till berorda intressenter, for att inhamta
kommentarer pa utredningarnas I6sningsforslag.

Rapportens andra teoretiska utgangspunkt &ar att skeenden i organisationer paverkas av
styrning. Med styrning avses for det mesta forhallandet mellan 6verordnade beslutsfattare och
anstéllda i organisationen som bereder besluten. Styrning sker nér beslutsfattare gér medvetna
forsok att fa anstallda att agera pa ett visst sétt (Jacobsson, 1984; Sundstrém, 2015). | offentliga
organisationer dr styrningen i1 de flesta fall indirekt och distanserad. Regelstyrning
kannetecknas exempelvis av formella regler som ska féljas i syfte att uppna organisationens



mal. Inférande av mal- och resultatstyrning, en central del av det som i litteraturen kallas for
NPM (new public management), har gett storre handlingsfrinet at de aktorer som utfor
verksamheten men samtidigt &ven mer ansvar (Bringselius, 2015; Montin, 2015; Sundstrom,
2015). Styrning innebar &ven att fatta beslut om organisation for att exempelvis forandra eller
skapa nya enheter och procedurer. Alla dessa former av formell styrning paverkar inte bara hur
besluten bereds i den offentliga organisationen, utan mer specifikt vilka beslut som kommer
tas och vilka deltagare som mobiliseras i beslutsprocesserna.

| organisationer utdvas ocksa andra former av mer informell styrning i den befintliga
organisationen, som ibland kallas mikrostyrning (Jacobsson, 2015). Det kan exempelvis handla
om rekrytering av nya chefer eller omplacering av befintlig personal. Mikrostyrning kan
utspelas i lopande samspel mellan politiker och tjansteman, exempelvis i form av intern
avstamning och rapportering. Det handlar delvis om olika former av lojalitet och fortroende
som uppstar mellan politiker och tjansteméan. Genom att exempelvis ha néra kontakter med
politiker och halla sig uppdaterad om de politiska signalerna och utspelen kan tjansteman i
vissa fall avldsa, antecipera och darfor forega politikernas onskemal (Niemann, 2017).
Villkoren fér mikrostyrning andras darfor av hur distanserad och avskild forvaltningen ar fran
det politiska beslutsfattandet (Verhoest m fl, 2004).

Grénsdragningen mellan de diskuterade teoretiska forutsattningarna ar analytisk. | praktiken
sammanfogas och forenas de ofta i olika kombinationer. Ramverket ska fortsattningsvis
végleda analysen av hur OPS-fragan bereddes fram till beslutet 2008. Det hjélper oss att
forklara handelseforlopp och skeenden i den studerade beslutsprocessen.

3. Metod och disposition

Rapporten bygger pa en kvalitativ analys av material i form av utredningar om offentlig-privat
samverkan som har genomforts inom landstinget savél som pa statlig niva, ett 50-tal officiella
dokument inom NKS-projektet samt fem kvalitativa djupintervjuer med olika nyckelaktorer
inom NKS-projektet. Analysprocessen karaktdriseras av reflexiva principer for Kkritisk
forskning dar vi l&st, tolkat och abstraherat det empiriska materialet i en iterativ process i
relation till vara teoretiska utgangspunkter (Alvesson & Skéldberg, 2017). Fokus har ocksa
varit pa de formella standpunkter och idéer som kommer till uttryck i dokumenten samt, i
intervjuerna, de mer informella meningar som dessa idéer tillskrivs av nyckelaktorer i
beslutsprocessen. Dokumenten bestar framfor allt av utredningar, beslut och
fullméaktigeprotokoll respektive tjansteutlatanden. Framtagningen av dokument har i detta
skede begransats till perioden mellan 2001 och 2008, med sarskilt fokus pa 2006 och framat,
det vill sdga de forsta aren efter maktskiftet i landstingen, néar fragan om OPS fick hogre
prioritet i NKS-projektet. (Se vidare tabell 1 under avsnitt 3 nedan for en Oversikt av
nyckelbeslut inom processen mot OPS-beslutet.) Insamlingen av det empiriska materialet har
slutligen avgransats till att framst fokusera pa aktérer som har ansvarat for eller deltagit i de
utredningar om OPS som genomfordes i landstinget under den studerade perioden.

| kommande avsnitt 4 ger vi inledningsvis en bakgrund till OPS som finansierings- och
upphandlingsmodell, hur den skiljer sig fran andra modeller, samt hur den hade anvants i
Sverige innan NKS-upphandlingen. Tidsmassigt fokuserar denna del perioden mellan 2001 och
2006. Avsnittet beskriver kunskapslaget kring OPS i samband med landstingsvalet 2006.
Darefter, i avsnitt 5, analyserar vi hur OPS-fragan utreddes i landstinget efter valet 2006 fram
till OPS-beslutet 2008. | detta avsnitt diskuteras dven konsultutredningarnas betydelse for
beslutsprocessen. Rapporten avslutas i avsnitt 6 med en sammanfattande diskussion kring



rapportens slutsatser. Vi diskuterar nya fragestallningar som vacks av resultaten och vilka
behov det finns av fortsatt forskning i syfte att fordjupa forstaelsen av beslutsfattande inom
landstinget.

4. OPS: bakgrund och kunskapslaget 2006

Byggande, drift och finansiering av offentlig verksamhet i privat regi

Offentlig-privat samverkan (OPS) ar en upphandlings- och finansieringsform som
ursprungligen introducerades i Storbritannien inom ramen for det som i litteraturen bendmns
Public Private Partnership, eller PPP (Hellowell & Pollock, 2009; Hodge, 2004; Bexell &
Morth, 2010; Marrewijk m fl, 2007,). Kortfattat innebar OPS att den privata sektorn helt eller
delvis planerar, genomfor samt utformar finansieringen av offentliga projekt. OPS &r en sorts
“totalentreprenad”, dir en privat aktor, ofta ett konsortium av foretag som representerar olika
verksamhetsomraden och som tillsammans bildar ett projektbolag, valjs under konkurrens for
att ansvara for detaljprojektering, utférande samt underhall och drift under projektets hela
livscykel, eller atminstone under en lang tid.

Det som skiljer OPS fran andra former av totalentreprenad ar framfor allt den ekonomiska
riskfordelningen, eftersom den privata partnern foérvantas ansvara for finansieringen av
projektet, antingen genom Kkapitalanskaffning eller upptagande av egna lan. Den privata
finansieringen gor ocksa att det som entreprendren tillhandahaller ska klassificeras som en
“tjdnst”, ndmligen den att projektleda, bygga, underhélla och tillhandahalla ett specificerat
projekt under en éverenskommen tid (jfr Nilsson & Pydokke, 2007, s 2-4). Betalningen for den
hér tjdnsten sker sedan arligen som en avgift, eller ett “vederlag” som det kallas i NKS-
projektet, dar driftskostnader, rantor och avbetalningen bakas ihop till en fast och forutbestdmd
summa. Villkoren for tjansten forvantas vara formulerade i sjalva OPS-avtalet, vilket innebar
att den offentliga bestallaren fortlopande under projektets gang kan avbryta kontraktet om
villkoren inte uppfylls. Dessutom brukar OPS-avtalen innehalla klausuler som reglerar att det
arliga vederlaget betalas forst nar vissa delar av projektet ar fardigstallt.

Kombinationen av byggande, drift och finansiering i privat regi kannetecknar saledes OPS. Ett
centralt syfte med OPS ar att effektivitetsvinster ska uppnas genom att den privata sektorns
kommersiella kompetens utnyttjas, eller som Statskontoret uttrycker det i en rapport fran 1998:
“En avgorande skillnad mellan traditionella projekt och [OPS]-projekt ar att det senare ger den
privata sektorn béttre incitament att utfora ett bra arbete” (s 11). | Sverige har den har formen
for att finansiera och upphandla offentliga projekt diskuterats dnda sedan 1990-talet. Daremot
har endast tva konkreta OPS-projekt genomforts: den statliga Arlandabanan och sedermera
NKS, vilka dock utgor tva separata projekt som &r svara att jamfora i termer av omfang och
komplexitet. Det foreligger dessutom god grund for att ifragasatta huruvida Arlandabanan
Overhuvudtaget kan betraktas som en OPS-I6sning om man sammanvéger olika faktorer och
den risk som férdes dver till privata aktorer.1 | den bemérkelsen kan man séga att det helt

1 | fallet med Arlandabanan svarade staten for en betydande del av kostnaderna i projektet. Dels ett ekonomiskt
bidrag om ca 1,4 miljarder kronor till byggandet av den s k Norra bdjen (mellan Arlanda och Odensala) och
kostnaden for att ansluta Arlandabanan till stambanan. Dessutom stod staten for ett villkorslan till den privata
parten om 1 miljard kronor. Darutover bekostade staten utbyggnad av jarnvagen med tva nya spar for 1,9 miljarder
kronor. Se Riksrevisionen, 2016.



saknades erfarenhet av OPS i Sverige innan NKS. | andra lander har ddaremot metoden
tillampats i betydligt storre omfattning. Enligt uppgifter som lamnades av den brittiska
regeringen 2013 hade ett hundratal OPS-projektet genomforts i Storbritannien, varav 19
anvandes for att inratta sjukhus (UK Gov, 2013).

OPS kan stéllas mot “utforandeentreprenad”, som generellt kategoriseras som traditionell
upphandling. | en sadan ansvarar den offentliga bestallaren for saval detaljprojektering som
finansiering. Bestdllaren handlar i dessa fall upp en eller flera entreprendrer for sjalva
utforandet och darefter, vid behov, aven for underhall och drift. Projekten finansieras av
antingen offentliga anslag eller lan. Utforandeentreprenad och OPS beskrivs ibland som tva
motsatta entreprenadsformer pa en glidande skala (Nilsson & Pydokke, 2007). Det betyder
ocksa att manga upphandlingar i praktiken har aspekter av bagge dessa entreprenadsformer.
Det finns exempelvis projekt dar den offentliga aktoren ansvarar for detaljprojektering och
finansiering, medan den privata partnern star for utférande saval som for underhall och drift
under lang tid. Nagra olika kombinationer av de tva formerna beskrivs i figur 1 nedan. Att ett
offentligt projekt genomfors med privat finansiering &r saledes ett avgérande moment for att
kategorisera en offentlig entreprenad som ett OPS-projekt.

PS
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Figur 1: Olika entreprenadformer mellan utfoérandeentreprenad och OPS. Kélla: Nilsson &
Pydokke, 2007.

Ovan har vi definierat OPS i allmé&nna termer. Fortséttningsvis i denna sektion 2 av rapporten
kartlagger vi kunskapslaget for OPS infor landstingsfullméktiges beslut den 10 juni 2008 att
anvanda en OPS-upphandling. Den fraga som véagleder analysen &r vilka motiveringar som
framhallits till varfor OPS ska anvandas i offentliga projekt éverlag och NKS specifikt. Vi
kommer inledningsvis att redogéra for slutsatser som dras i tre statliga utredningar och
forskningsprojekt som lag for handen infor att landstinget i Stockholms lan beslutade om att
bygga NKS utefter OPS-principer. Slutrapporterna fran dessa utredningar var offentliga redan
infor valet 2006 och valdes for att representera kunskapslaget i staten kring OPS vid tidpunkten
da OPS-fragan utreddes i landstinget. Utover innehallet i dessa utredningar redogor vi aven for
vilka slutsatser om OPS som drogs i tva utredningar som initierades och utférdes av SLL som
underlag for besluten om att bygga ett nytt universitetssjukhus i Stockholmsregionen.



Tveksamhet om vardet av OPS i olika utredningar fram till 2006

Efter 6verenskommelse med Regeringskansliet initierade Statskontoret 1998 en utredning som
framholl tre huvudsakliga fordelar med OPS jamfort med anslags- eller lanefinansiering inom
det offentliga. For det forsta, att OPS leder till en jdmnare och darmed béttre fordelning av
kostnader dver hela projektets livslangd. Enligt utredningen skulle ett OPS-upplagg &ven leda
till att offentliga medel frigors i uppstartsfasen, samtidigt som det medfér minskade
investeringsramar i framtiden. FOr det andra uttrycktes det i utredningen att “ett partnerskap
mellan den offentliga och det privata [kan] leda till effektivitetsvinster som varaktigt kan
frigora offentliga resurser” (Statskontoret, 1998, s 93). | utredningen framhélls ocksa att OPS-
projekt uppnar dessa effektivitetsvinster bland annat genom Gverforing av riskkostnader,
samordningsfordelar mellan byggprojektering samt drift och underhall, stimulerad konkurrens,
kortare byggnationstid, teknikutveckling och battre genomférande av upphandling. Det fanns
dock inga hanvisningar i utredningen till tidigare genomférda OPS-projekt som visade att OPS
verkligen genererar sadana fordelar. Utredningen presenterade inte heller ndgon modell for att
uppskatta dessa effektivitetsvinster. Resonemangen holls dverlag pa en allman och principiell
niva.

FOr det tredje landade utredningen i slutsatsen att OPS kan leda till battre offentlig styrning och
kontroll dver ett projekts kostnader, och det framhdlls att OPS leder till “storre flexibilitet for
att tidsméssigt anpassa projekt till vad som &r politiskt 6nskvért och genomforbart” (ibid, s 92).
Utredningen betonade dven att det behoévde finnas en tydlig politisk vilja och ett
stéllningstagande, och att mekanismer skulle inrdttas for att kunna mata faktiska
effektivitetsvinster, samt att “kostnaderna for samtliga tillgéingliga finansieringsformer [darfor]
bor stallas mot varandra och jamforas pé lika villkor” (ibid, s 98). Utredningen landade ocksa
i slutsatsen att OPS har en huvudsaklig nackdel: OPS-bestallningar tar generellt sett langre tid
att planera och specificera, vilket typiskt medfor hogre kostnader fér OPS-upphandlingar &n
traditionella upphandlingar for utférandeentreprenad.

En annan utredning genomfordes pa regeringens uppdrag av Ekonomistyrningsverket 2006 déar
fokus Iag pa konkurrensutsattning och styrning av statlig verksamhet i privat regi (ESV, 2006).
OPS definierades 1 denna som “ett langsiktigt samarbete mellan en offentlig huvudman och
naringslivet dar syftet ar att pa basta mojliga sétt tillvarata den kompetens som &r specifik for
vardera partnern i syfte att tillhandahalla tjanster sa effektivt som méjligt.” (ESV, 2006, s 27).
Dér argumenteras for att den offentliga bestéllaren forvantas kunna ange vilka funktionskrav
som en anlaggning ska uppfylla, varpa ansvaret for konstruktion, projektering, byggande och
finansiering overlats till en privat aktor. Utredningen framhaller ocksa att det finns tva
grundladggande forutsattningar for att lyckas med tillampningen av OPS-modellen. Dels “att
det finns en fungerande marknad med entreprendrer som ar kapabla att ata sig de stora och
langsiktiga projekt som det hér ir friga om” (ibid, s 31). Dels att den offentliga bestéllaren har
“en tillrdcklig kompetens som kravstéllare och upphandlare” (ibid).

Utover denna principiella analys av OPS-modellen gick ESV-utredningen igenom en rad
internationella studier av genomforda OPS-projekt. Det konstaterades att &ven de
internationella OPS-erfarenheterna fortfarande var begrédnsade och att utvédrderingarna
mestadels hade varit baserade pa enkatundersokningar som uppskattar bestéllarens nojdhet
snarare an utforda ekonomiska analyser av faktiska kostnader i forhallande till planerade.
Sammanfattningsvis drog utredningen slutsatserna att OPS-uppldagg kan leda till
effektivitetsvinster forutsatt att upphandlingen praglas av hog konkurrens samt att bestéllaren
har tillgang till en kompetent upphandlingsorganisation som féljer regelverket, har god



kunskap om marknadens funktionssatt och som dessutom har kunskap om den verksamhet som
ska upphandlas (ESV, 2006, s 41).

Vért att betona &r att ESV-utredningen dartill konstaterade att bristande konkurrens ar ett
utbrett problem i Sverige, framfor allt pa marknader som &r relativt outvecklade dar den
offentliga sektorn ar den huvudsakliga bestéllaren. OPS-upphandlingar kan darfér komma att
préglas av att farre och storre foretag lamnar anbud. Det, menade utredningen, borde leda till
att forvantade effektivitetsvinster uteblir, alternativt hogre kostnader &n vad som skulle vara
fallet i infrastrukturprojekt som genomfdrs med traditionell upphandling.

Konkurrensverket finansierade 2006 ett forskningsprojekt for att utreda de réttsliga
forutsattningar och utmaningar med att anvanda OPS i kommuner och landsting (Mandell,
2006). Forskningsprojektet konstaterade att kommunallagens (1991:900) regler om en forsiktig
ekonomisk hushallning kan uppfattas som hammande fér kommuners mojligheter att investera
och utvecklas. For stora och kostsamma investeringar kan det darfor finnas ett behov att forsoka
fa in riskvilligt kapital fran det privata naringslivet. Samtidigt papekades foljande risker med
OPS-l@sningar.

OPS innebdr i regel langvariga avtalsrelationer och det ar givetvis svart att forutse
konsekvenserna av sa langvariga kontrakt. En idrottsarena eller en simhall maste
drivas under lang tid och nar avtalet tar slut far kommunen ta Over ansvaret.
Kommunen kan da valja att konkurrensutsatta driften pa nytt eller fortsatta att driva
anlaggningen i egen regi. Forst da far man egentligen svaret pd om den
ursprungliga kalkylen var tillrackligt genomténkt eller om arenan kommer att
medfora en ekonomisk belastning for kommunen (Mandell, 2006, s 2).

Sammanfattningsvis kan synen pa OPS i statliga utredningar vid denna tidpunkt beskrivas som
avvaktande positiv. Det framgar att den svenska erfarenheten fortfarande var ytterst begrénsad
och att det kvarstod en stor osékerhet kring huruvida OPS faktiskt kunde leda till utlovade
effektivitetsvinster.

Pa landstingsniva i Stockholms lan vécktes det politiska intresset for OPS redan under hosten
2001. Pa inradan av davarande finanslandstingsrad tillsattes den sa kallade SNUS-utredningen
(Stockholms Nya UniversitetsSjukhus) (SLL, 2002) for att underséka mojligheterna att skapa
ett nytt universitetssjukhus i Stockholmsregionen. Aven finansieringen av sjukhuset
diskuterades i slutrapporten fran utredningen, dar OPS definierades som en “privatfinansiering
genom partnerskap, [vilket] innebér att den privata sektorn helt eller delvis deltar i utformning
och finansiering av offentliga investeringar” (SLL, 2002, s 25). | utredningen hade ett antal
politiker och ledande tjanstem&n i landstingsforvaltningen, déribland ordféranden for
utredningen tillika det moderata finanslandstingsradet Ralph Lédel, som under 1990-talet drivit
privatiseringen av S:t Gorans sjukhus, akt pa studieresor till Storbritannien for att besoka
nybyggda sjukhus. Samtliga av dessa sjukhus var privatfinansierade genom OPS-avtal. En av
vara respondenter, som aven deltog i utredningen, har beskrivit det som att huvudfokus for
resorna var att skaffa information om erfarenheter av att anvédnda OPS, dar det bland annat
organiserades moten med brittiska tjdnstemén som fungerat som OPS-projektledare
(Respondent 1).

Att dela risker med privata foretag framholls sedermera som ett centralt OPS-motiv i SNUS-

utredningens slutsatser. Utredningen konstaterade att den ekonomiska risken, framfor allt den
for okade slutkostnader, “i huvudsak ska béras av den part som har mdjlighet att hantera den
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till ligsta mojliga kostnad” (SLL, 2002, s 26). Det framstod ocksa som tydligt att en forandrad
riskfordelning mellan landstinget och den privata aktoren nodvandigtvis skulle medféra 6kade
kostnader for projektet jamfort med traditionella upphandlingar.

Ett [OPS]-konsortium kan forvantas ha en hogre finansieringskostnad (an
landstinget) eftersom det tar 6ver risker som namnts ovan. Genom en rating (i
Storbritannien normalt BBB+) och genom att refinansiera sig, nar lokalerna tagits
i drift, kan ett [OPS]-konsortium rakna med att ha en hogre upplaningskostnad an
landstinget. Till detta skall laggas avkastningskravet pa eget kapital. Sammantaget
betyder detta att en [OPS]-I6sning & mer kostsam strikt upplaningsmassigt for
landstinget &n en traditionell lanefinansiering (ibid, s 28).

SNUS-utredningen konstaterade dessutom att en forutsattning for OPS ar konkurrens i
upphandlingsprocessen. Har framhdavdes att OPS-projekt forutsétter att det finns ett antal olika
anbudsgivare som ar beredda att satsa tid och andra resurser varvid det &ven konstaterades att
det inom Sverige finns “fa foretag som hittills gett sig in i [OPS]-projekt. Skanska &r dock
aktivt i projektformen, bl a i Storbritannien” (s 27). Utredningen drog slutsatsen att det
formodligen kommer att behovas fler parallella OPS-projekt for att manga anbudsgivare skulle
konkurrera om uppdraget, varvid det redan i detta skede 2002 flaggades for behovet av en
framtida marknad inom den svenska vélfarden som framstar som attraktiv pad den
internationella arenan.

Det kan vara sa att anbudsgivarna géarna vill se att det finns fler [OPS]-projekt
planerade innan de ar beredda att investera kompetens och resurser i en sadan
omfattning som ett nytt universitetssjukhus kraver. Landstinget riskerar att fa bara
anbudsgivarnas kostnader om inte ett antal ytterligare miljardprojekt ar aktuella dar
anbudsgivarna kan hoppas pa att ’rikna hem” nedlagda kostnader (SLL, 2002, s
27).

SNUS-utredningen konstaterade darfor avslutningsvis att OPS-modellen,

[...] sa som laget a f n inte bor nyttjas vid uppforandet av ett nytt
universitetssjukhus. Bedomningen grundas framfor allt pa dels de hogre
kostnaderna, dels de risker som &r férenade med att vara svensk pionjar (ibid).

Hé&r menade utredningen att problembilden som motiverar OPS-tillampning i Storbritannien —
att det &r staten som finansierar sjukvarden och att den lokala myndighet som ansvarar for den
offentliga sjukvarden inte pa egen hand kan ta upp lan — inte fanns i Sverige. Den kommunala
beskattningsratten i Sverige samt att landstingen kan ta upp lan for verksamheten gav saledes
inte upphov till samma problem att finansiera ett nytt sjukhus i Stockholm. Mot bakgrund av
dessa diskussioner resulterade SNUS i en rekommendation att OPS-modellen inte bor anvéndas
under omstandigheterna som radde med bristande erfarenhet och svarigheter att uppna
konkurrens. Forutsattningarna for ett lyckat OPS-projekt ansags saknas.

Den efterfoljande 3 S-utredningen, som tillsattes for att arbeta fram forslag till ny hélso- och
sjukvardsstruktur i SLL och som publicerades ett par ar senare (SLL, 2004), kan inte anses
bidra till en férandrad installning till OPS i detta skede. Visserligen menade utredningen, med
hénvisning till olika motorvagsbyggen i Finland och Norge, att,
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[d]let torde wvara mojligt att uppfora sjukhusbyggnaderna och hantera
fastighetsforvaltningen genom en [OPS]-16sning men samtidigt behalla ansvaret
for den medicinska verksamheten inom landstinget (SLL, 2004, s 228).

Men 3 S-utredningen ansag samtidigt att en traditionell finansiering kvarstod som det framsta
alternativet for NKS eftersom bade lag- och branschpraxis for denna sorts upphandling var
battre utvecklad. De svenska erfarenheterna av OPS ansags vara ytterst begransade samtidigt
som upphandlingsforfarandet skulle bli enklare (s 228). Utredningens slutsatser framgick i ett
tillhorande tjansteutlatande fran landstingsstyrelsen i samband med fardigstillande av
utredningen:

Vilken finansieringsform som bér véljas vid byggnation av ett nytt
universitetssjukhus far laggas fast i ett senare skede da arbetet med ett mer forfinat
underlag kommit langre (SLL, 2004, s 34).

Diskussionen hittills har uppmarksammat att kunskapen om och de praktiska erfarenheterna av
OPS i Sverige var begransade vid 2006. Dessutom hade de tva landstingsutredningarna SNUS
(SLL, 2002) respektive 3 S (SLL, 2004) landat i att i forsta hand rekommendera en
konventionell finansieringsform for NKS. Hur kom det sig da att OPS till slut anda blev den
modell som drevs igenom for NKS? | nésta avsnitt analyserar vi den beslutsprocess kring OPS
som initierades i landstinget efter valet 2006, da fragan fick prioritet i landstinget.

5. Utredningen av OPS efter maktskiftet 2006

OPS-alternativet far prioritet

Ovan konstaterade vi att OPS-modellen inte rekommenderades for NKS i landstingets tva
centrala utredningar innan 2006, varpa den sammantagna rekommendationen av dessa var att
forespraka traditionell lanefinansiering som det framsta alternativet, om &n det kan tillaggas att
3 S-utredningen inte stangde dorren helt for OPS.

Efter valet 2006, och det politiska maktskiftet i regering saval som i SLL, kom instéllningen
till OPS att forandras. Majoriteten i landstingsfullméktige skiftade fran en rodgron koalition
med S, MP och V till de fyra Allianspartierna M, Kd, C och Fp, vars foretradare vid flera
tillfallen sedan tidigt 2000-tal hade drivit fragan om OPS i olika offentliga sammanhang och i
relation till fragan om ett nytt universitetssjukhus. Exempelvis hade M tillsammans med Fp
och Kd redan 2003, i efterdyningarna av SNUS-utredningens rekommendation att inte
genomfdra NKS med OPS, i en skrivelse till den S-ledda landstingsstyrelsen argumenterat for
att,

[m]odellen med privatfinansiering genom partnerskap [OPS] bor fortsétta att
analyseras. Da utredningen &n sa lange bara gjort en bedémning bor en mer
fordjupad analys ske dar for- och nackdelar redovisas (SLL, 2003, s 4).

Under hosten efter valet 2006 tilldelades ett kansli i landstingsstyrelsens forvaltning ett
uppdrag att utveckla ett projektprogram foér det nya universitetssjukhuset. Den politiska
ledningen bestamde sig ocksa for att omorganisera kansliet fran en stabsfunktion tillhérande
landstingsdirektoren till att bli ett sjalvstandigt kansli som skulle rapportera till FoUU-utskottet
(Forskning-, utbildning- och utvecklingsutskottet), ett politiskt organ under
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landstingsstyrelsen. Detta NKS-kansli leddes av en nyrekryterad programdirektér med
bakgrund som professor i neurokirurgi tillika chef pa Akademiska sjukhuset i Uppsala. En
landstingspolitiker vi har intervjuat beréttade att bildandet av kansliet var en organisatorisk
“specialldsning” for att kunna tringa in i detaljfragor som man ansag inte behdévdes tas upp i
landstingsstyrelsen. Enligt politikern fick FoUU-utskottet dirmed en “ganska langtgéende
beslutsdelegation” avseende upphandlingen av det nya sjukhuset (Respondent 3).

Nedanstaende tabell visar de huvudsakliga handelserna inom SLL i processen fran valet 2006
pa vagen fram till ett formellt OPS-beslut i juni 2008.

2006 september | Landstingsval och maktskifte inom SLL

2006 september | Ny programdirektor anstélls for att leda arbetet med att ta fram ett
projektprogram for NKS

2006 hosten NKS-kansliet omorganiseras fran att ha fungerat som en stabsfunktion till
landstingsdirektoren till att bli ett sjalvstandigt kansli under FoUU-utskottet

2007 oktober Konsultrapport (PriceWaterhouseCoopers) drar slutsatsen att OPS &r ett starkt
alternativ och bor utredas vidare

2008 mars Konsultrapport (Ernst & Young) drar slutsatsen att NKS bor genomféras med
OPS-l6sning

2008 april Landstingsfullméaktige beslutar att upphandla byggandet av NKS

2008 juni Landstingsfullméktige beslutar om OPS som upphandlingsform

Tabell 1: Lista 6ver centrala OPS-beslut i SLL fér OPS 2006 till 2008.

Fragan om OPS fick alltsa prioritet efter maktskiftet 2006. En tjansteman inom SLL uppger att
NKS-kansliet aldrig behovde ta stallning till fragan om val av upphandlingsmodell, utan att
den politiska ledningen fran den tidpunkten arbetade malinriktat for att realisera OPS-
upphandlingen for NKS, trots att inga nya formella beslut hade fattats eller utredningar
genomforts (Respondent 4). Det bekréftas av ytterligare en tjansteman i SLL:

De [Allianspartierna] forde ju fram detta i debatterna i landstingsfullméktige hela
tiden men nar de sedan sjalva tog makten 2006 sa placerades det upp pa agendan
aterigen och da var vi skyldiga att véardera detta. Daremot sa fanns det inget beslut
under min tid att ga den vagen utan det fanns en debatt och det fanns ett 6nskemal,
darfor sa ar mitt uppdrag att se till att detta belyses, om man nu ska gora en OPS-
I6sning, hur ska man da gora den (Respondent 1).

Maktskiftet i landstinget mojliggjorde saledes att fragan om OPS kunde lyftas fram och
placerades i centrum av projektorganisationen for NKS (Respondent 3). En rad handelser och
omorganiseringar i landstingsforvaltningen efter maktskiftet 2006 hade betydelse for arbetet
som foljde. En SLL-tjansteman som vi har intervjuat beskriver att prioriteringen av OPS-fragan
okade markant efter maktskiftet. Bland annat blev det uppenbart att rekommendationer fran de
gamla utredningarna inte langre ansags halla mattet.

R4: [...] dd blev det valdigt uppenbart, dad var det val mera en order till
[programdirektoren i NKS-kansliet] att det skulle bli en OPS. Vi gjorde ett antal
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utredningar, vi intervjuade foretradare for olika konsulter [...] och alltihopa, visade
val egentligen att det inte var nagon férdel med OPS. [...] Vi hade svart att hitta
skalet till OPS och signalerna fran regering och riksdag, framfor allt fran
finansministern var att han inte tyckte om det. Men vi vred och vande fram och
tillbaka. Vi gjorde nasta slutliga utredning [EY, 2008] som &nda sedan resulterade
i att man sa att vi tar ett beslut att bygga nytt sjukhus och det ska ske via OPS
(Respondent 4).

Enligt en hogt uppsatt tjansteman inom SLL uppkom behovet inom NKS-kansliet tidigt att ta
in hjalp utifran for att hantera OPS-fragan, varpa tjanstemannen uppger att konsultbolaget
Ohrlings PriceWaterhouseCoopers (PwC, fortsattningsvis) slutligen fick uppdraget att utreda
fragan till foljd av bolagets tidigare erfarenheter av OPS-projekt i Storbritannien (Respondent
3). Som narmare kommer att redogoras for i nésta avsnitt valde NKS-kansliet att ta in vad
samma tjansteman kallar for “vérldsledande konsulter” inom omrédet for att dirmed kunna
arbeta effektivt med fragan och for att driva pa beslutsprocessen om finansieringen och
byggandet av det nya universitetssjukhuset.

Auven en politiker som vi har intervjuat, och som vid denna tidpunkt verkade i FoUU-utskottet,
bekraftade att OPS under mandatperioden var det forvantade beslutsutfallet:

Nej, det var aldrig aktuellt [med ett alternativ till OPS] eftersom vi drev den har
fragan sa, sa hade det blivit tvartom att vi skulle 6ppnat, da hade vi fatt borja om.
Mojligen skulle forfragningsunderlaget i allt vasentligt kunna anvandas. Men da
innebar ju det att da skulle ju anbudet innehalla bara uppforandet av ett hus. Som
jag ser det sa skulle en traditionell byggupphandling ha gjort det véldigt svart att
g0ra de har tillaggsbestéaliningarna utan nya upphandlingar (Respondent 2).

Sammanfattningsvis visar analysen att det efter maktskiftet 2006 fanns en tydlig politisk signal
att genomfdra en OPS-upphandling for NKS. | nésta avsnitt diskuterar vi vilken roll de externa
managementkonsulternas utredningar fyllde i den fortsatta processen mot ett formellt OPS-
beslut.

Konsultutredningar foresprakar OPS

Som papekats i bade SNUS (SLL, 2002) och 3 S (SLL, 2004) var erfarenheterna av OPS i
Sverige nastintill obefintliga. | var undersokning har det framkommit att ledningen for NKS-
kansliet upplevde att det fanns en stor kompetensbrist i OPS-fragan (Respondent 3), vilket var
nagot som ocksa hade konstaterats i SNUS-utredningen och som gar att knyta till den generella
bristen pa erfarenhet av OPS i Sverige. For att skaffa kunskaper om OPS vande sig NKS-
kansliet till externa managementkonsulter. Under 2007 anlitades forst konsultbolaget PwC och
darefter Ernst & Young (EY, fortsattningsvis) av NKS-kansliet for att beskriva och genomlysa
vad som i utredningarna kallades for alternativa lésningar (som nérmare bestdmt uteslutande
var OPS) till den traditionella modellen for finansiering och drift av NKS.

PwC och EY ér tva av vérldens storsta revisions- och konsultfirmor. Bégge ingar i globala
natverk som omsétter hundratals miljarder kronor varije ar for radgivning och revision till bade
foretag och den offentliga sektorn. PwC har varit involverad i flertalet OPS-projekt pa
internationell niva och har dessutom en langvarig erfarenhet av radgivning till OPS-projekt i
Storbritannien.
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| oktober 2007 presenterades PwC-rapporten “Utvardering av alternativa losningar for
finansiering och drift av Nya Karolinska Solna” (PwC, 2007a). Uppdraget fran NKS-kansliet
hade varit att ’beskriva och genomlysa férutsdttningarna for att vélja alternativa losningar for
finansiering och drift av> NKS samt att “presentera forslag pa hur sadana lésningar kan
utformas och genomforas™ (ibid, s 4). | PwC-rapporten diskuterades framfor allt tva alternativ
till finansiering som mojliggor drift av sjukhuset i egen regi: samverkansentreprenad med sa
kallad partnering respektive funktionsupphandling med privat &gande, det vill sdga OPS.
Rapporten utgick fran och betonade pa olika sétt behovet av flexibilitet, generalitet och
elasticitet i finansieringsmodellen for NKS (s 9), varpa det konstaterades att OPS med stor
sannolikhet leder till en "battre konkurrenssituation [...] vid upphandling av NKS till {61jd av
storre internationellt intresse” (s 63). | sammanhanget hanvisades det till flera internationella
sjukhusbyggen enligt OPS, sarskilt tva brittiska sjukhus, vilka bagge framhdélls som foredémen.

Den positiva bild av OPS som malas upp i PwC-rapporten kan kontrasteras med den bild som
framkommit i var intervju med en av tjanstemannen inom SLL, tillika deltagare i SNUS-
utredningen. Tjanstemannen menade att SNUS-utredningens studieresor till sjukhusen i
Storbritannien 2002 hade gett en mer nyanserad bild av hur OPS-projekten fungerade i
praktiken. Ingen av representanterna for de brittiska sjukhusprojekten kunde rekommendera att
ga vidare med en OPS-lsning i Sverige eftersom de svenska landstingen hade mojlighet att
lana pengar sjalva (Respondent 1).

Trots att denna erfarenhet fanns inom landstingets forvaltning i SNUS respektive 3 S-
utredningen, sa beskrivs OPS overlag i PwC:s rapport 2007 som ett dverlagset alternativ till
samverkansentreprenad, det vill sdga det som hela tiden hade varit den politiska
landstingsoppositionens alternativ till finansieringslosning. PwC konstaterade samtidigt att
OPS borde begransas till att inte omfatta bland annat de kliniska tjnsterna vid sjukhuset samt
att ytterligare utredning borde ske i fragan. Har valde PwC att bland annat diskutera och
framhdva den si kallade “marknadssondering” — marknadsundersékning — som hade
genomforts i rapporten dar, som det uppgavs,

[e]tt tiotal byggforetag kontaktades, varav tre svenska. Utover de svenska foretagen
kontaktades foretag fran Tyskland, Frankrike, Storbritannien samt Spanien, Norge
och Finland. (PwC, 20073, s 58)

Och dar PwC vidare konstaterade att,

[d]et kravs tydlighet fran SLL att man har for avsikt att genomféra en OPS-lésning
samt tydlighet fran stat och myndighet att det finns ett framtida flode av projekt
generellt (ibid).

| konsultrapporten diskuterades saledes behovet av att det klart och tydligt framgar for
potentiella anbudsgivare att det finns mojligheter i framtiden att konkurrera om fler OPS-
Iosningar utover NKS. | det brev som utgick till potentiella anbudsgivare i denna
marknadssondering hade PwC betonat att ett maktskifte hade agt rum i den svenska politiken
och att detta skulle ses som en mdjlighet till fler OPS-projekt framdver.

New Karolinska Solna Hospital has the potential to be one of the first of a series of
PPP projects in Sweden. A new coalition Swedish government was elected in 2006.
The new government has clearly indicated its interest in trying new forms for
procurement, risk sharing and financing of public investment, in particular for large
public infrastructure investment projects [...] [pJublic expenditure in Sweden
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accounts for a high share of GDP and the scale of decentralisation of tasks to
Municipalities and County Councils is substantial in international terms (PwC,
2007b, s 47).

PwC:s utredning framhaller saledes argumentet att det skulle vara till OPS-modellens fordel
att potentiella anbudsgivare uppmarksammades pa den forandring pa den politiska scenen som
uttrycks i citatet. Landstingsstyrelsen valde sedermera att peka pa just denna
marknadssondering som central i sitt forslag till beslut om att anvanda OPS (SLL, 2008a, s 25).
Av betydelse &r att landstingsstyrelsen i detta forslag 2008 konstaterade att flera svenska och
internationella aktérer i och for sig vore intresserade av en OPS-upphandling av NKS, men att
de tillfragade entreprendrerna hade angivit att det ir av avgorande betydelse for huruvida man
ska inkomma med anbud, att OPS-modellen far en bred politisk acceptans i Sverige. Att det
fanns stod for OPS i staten saval som i landsting och kommuner ansags dérfor vara centralt for
att foretagen skulle kunna riakna med fler OPS-upphandlingar pa den svenska marknaden (ibid).

NKS-kansliet stallde sig bakom slutsatserna i PwC-rapporten. | ett tjansteutlatande till
landstingsstyrelsens strategiska utskott som behandlade PwC-rapporten betonades sérskilt att
OPS (eller funktionsupphandling som det kallas i tjansteutlatandet) sannolikt forbattrar
konkurrensen, att riskerna for kostnadsokning under byggnation och drift minskar och att
“mojligheterna till innovativa losningar for att astadkomma langsiktigt optimerade drift- och
underhdllskostnader (livscykelsynsittet) forbattras” (SLL, 2007, s 36). Dessutom ansag
tjansteutlatandet att OPS kommer att tvinga fram en mer noggrann analys av vilka
funktionskrav landstinget ska stalla pa entreprenaden. Viktigt ar dock, enligt tjansteutlatandet,
och som saledes dven papekades av PwC i deras rapport (PwC, 2007a, s 37), att de kliniska
tjansterna inte omfattas av upphandlingen eftersom antalet potentiella anbudsgivare da
formodligen skulle minska till foljd av 6kad komplexitet i arbetet med att inkomma med anbud
(SLL, 2007, s 38).

Vidare konstaterade NKS-kansliet i tjansteutlatandet att “forvaltningens bedomning [dr] att
fullmiktige nu bor fatta ett inriktningsbeslut om att [OPS] ska tillimpas” (SLL, 2007, s 36).
Dessutom konstaterade NKS-kansliet foljande: “Innan ett slutgiltigt beslut fattas bor dock
fragan analyseras narmare och en plan tas fram for hur en sddan upphandling konkret ska laggas
upp.” I enlighet med denna beddmning i november 2007 inleddes en kompletterande analys
kring OPS-alternativet med hjalp av konsultfirman EY. Denna rapport (EY, 2008) diskuterade
framfor allt méjligheterna med OPS, varpa den dven avfardade kritik som uppkommit géllande
implikationerna fran radande finanskris 2008 och som troligtvis skulle leda till farre anbud i en
upphandlingsprocess. | ett stycke under rubriken ”Marknadsperspektiv’’ i EY:s rapport gér det
bland annat att utlasa foljande:

Under genomférandet av denna analys har en del oro uttryckts for effekterna av
den turbulenta situationen pa den globala kreditmarknaden. [...] Det skulle kunna
leda till problem avseende att hitta finansiering till projektet eller att banker kraver
en hog ranta pga. riskbeddmningen. Detta skulle i sin tur kunna leda till att inte
tillrackligt manga aptitliga anbud inkommer. Men samtidigt ska noteras att det
under samma period har setts en okad vilja att placera kapital eller pa annat satt
investera i langsiktiga samarbeten som OPS, dar den offentliga aktorens delaktighet
gor att projektet anses som ett relativt sikert placeringsobjekt. Aven om OPS som
genomforandeform &r relativt oprovad i Sverige och att det darfor finns fa svenska
referenser att luta sig mot sa har marknaden under lang tid vantat pa den har typen
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av projekt. Det borgar ytterligare for mojligheter att fa in bra anbud (EY, 2008, s
56).

Konsultrapporten varnade dock for att ga in med en offentlig delfinansiering for att séanka
uppléningskostnaderna, varpa det sades att “SLL riskerar att bli ‘gisslan’ dir en privat aktor
kan utnyttja det faktum att SLL sitter ‘pa tva stolar’” (ibid. s. 7). Avslutningsvis i rapporten
beddomde EY att det inte forelag nagra problem med OPS for NKS trots den davarande
finansiella oron:

Sammantaget bedomer inte Ernst & Young att den senaste tidens kreditoro eller
bristen pa andra storre OPS-projekt i Sverige kommer att leda till ett farre antal
anbud. E&Y gar darmed pa samma linje som PwC och rekommenderar
upphandling enligt OPS (EY, 2008, s 57).

Vi har ovan konstaterat att NKS-kansliet redan innan, och i samband med bade PwC:s och
EY:s rapporter, kande av ett tryck fran politikerna inom SLL att driva igenom en OPS-16sning,
aven om dess arbete formellt handlade om att utvardera OPS som en alternativ 10sning.
Konsulternas slutsatser att fororda OPS delades dock inte fullt ut av NKS-kansliet. | ett
underlag till landstingsstyrelsen beslut om OPS konstaterade kansliet att det inte gar att vélja
det ena eller det andra alternativet pa ”objektiva grunder” (SLL, 2008a, s 14). NKS-kansliet
bedémde ocksa att ytterligare utredning i fragan inte skulle “tillfra analysen nigot mer” (ibid),
varpd fragan darmed lamnades till den politiska majoriteten att besluta om. Nar
landstingsstyrelsen senare aterkom till landstingsfullméaktige med sitt konkreta forslag till
beslut var dock OPS det tydliga alternativet:

Landstingsstyrelsen foresprakar en OPS-upphandling eftersom metoden ar
internationellt mer provad samt att denna finansierings- och genomférandeform ger
en hogre finansiell forutsagbarhet och minskar riskerna for fordyringar och
forseningar. Detta uppnas framst genom en battre projektstyrning, déar en privat
aktor forvantas ha erfarenheter av stora och komplicerade projekt (SLL, 2008a, s
2).

| beslutsforslaget om vilken finansieringslésning som skulle anvandas for NKS uppmanade
dessutom landstingsstyrelsen, vilket redan papekats, med hanvisning till framfor allt PwC:s
marknadssondering, att beslutet om OPS maste vinna bred politisk acceptans. Detta sarskilt da
de potentiella internationella anbudsgivarna som PwC haft kontakt med i sin
marknadssondering ska finna det vart att ga in pa den svenska marknaden.

Men nagon sadan politisk acceptans naddes inte. Oppositionen ansag istéllet att den hade blivit
utsatt for ett svek med anledning av en gruppledaréverlaggning om finansieringen av NKS dér
alla partier i landstingsfullmaktige hade deltagit ett par veckor innan det formella
beslutstillfallet. Dar hade man enligt oppositionen beslutat om att politisk enighet var viktigare
an att vilja OPS-alternativet som foresprakades av landstingsstyrelsen. Debatten i
landstingsfullmaktige i samband med att det formella OPS-beslutet fattades i juni 2008 kom
darfor att praglas av konflikt. Landstingsradet Sevefjord (V) ansag att konsulterna hade kort
over NKS-kansliets bedémning att OPS inte kunde valjas pa objektiva grunder (SLL, 2008b, s
88). | debatten klargjordes ocksa att konsulterna hade varit i direktkontakt med flera av
partierna for att informera om OPS-lGsningen. Ledamot Jan Liliemark (Fp) sade exempelvis
att:
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Det ar [ett] komplicerat drende vi har att ta stéllning till i dag. Av det skalet har det
beretts ovanligt grundligt. Som ett led i denna beredning har man gjort en ingdende
konsultutredning, och vi har ocksa inom partierna haft ett flertal tillfallen att
diskutera med konsulter och engagerade tjansteméan och sétta sig in i fragan (SLL,
2008b, s 92).

Och senare uppgav samma ledamot att:

Jag hade valdigt liten insikt i vad en OPS-l6sning var, men under resans gang, bland
annat med hjalp av den har rapporten och diskussioner med konsulter, har jag
kunnat satta mig in i arendet pa ett fullgott satt (ibid, s 93).

| omrostningen reserverade sig alla oppositionspartier till forman for sin gemensamma
reservation i landstingsstyrelsen. Mp-ledamaéterna reserverade sig dessutom till forman for sitt
forslag pa aterremiss med motiveringen att,

Det finns brister i utredningsunderlaget. Jamférelserna mellan OPS-lI6sningen och
I6sningen med samverkansentreprenad har enligt information fran konsultforetaget
[EY] den 16 maj 2008 inte skett utifrdn samma tidsperiod och med samma
grundkriterier (SLL, 2008, s 5).

| det hdr avsnittet av rapporten har vi konstaterat att de externa managementkonsulterna som
anlitades av NKS-kansliet i forsta hand forankrade idén om OPS-alternativet som
foresprakades av den politiska ledningen i landstingsstyrelsen. Nagon beddmning och
problematisering av konsulternas bredare intressen for en marknad foér OPS-projekt i Sverige,
och som indirekt kan kopplas till det specifika OPS-beslutet i NKS-fallet, diskuterades déaremot
inte i de beslutsgrundande rapporterna. | kommande sektion fordjupar vi analysen i forhallande
till vara teoretiska utgangspunkter och sammanfattar rapportens slutsatser samt lyfter blicken
mot fragor som behdver utredas vidare.

6. Avslutande diskussion och slutsatser

Denna rapport visar att OPS kan betraktas som en i huvudsak politiskt driven idé, dar de tva
olika politiska majoriteterna som styrde SLL mellan aren 2001 och 2008 hade kontrasterande
syn pa marknadens och privata foretags roll i offentlig verksamhet och, som en f6ljd av detta,
pa om OPS bor anvandas som upphandlingsform for NKS. I linje med detta pekar analysen pa
att maktskiftet i landstinget 2006 hade avgérande betydelse for att frigan om OPS
dverhuvudtaget kunde prioriteras aren 2006 till 2008, trots att den hade kritiserats och mer eller
mindre avskrivits i de tva utredningar (SNUS och 3 S) som tidigare diskuterat
upphandlingsfragan.

Var analys pavisar dessutom betydelsen av det satt som NKS-fragan organiserades fran
maktskiftet 2006 fram till det avgdrande beslutet 2008. Organiseringen med ett sjélvstandigt
kansli under ett politiskt organ i landstingsstyrelsen kan ha varit ett sétt att minska graden av
tilltrade och darmed ocksa risken for att eventuella konflikter skulle uppsta under processens
gang. Att relativt avskarmade enheter i den offentliga forvaltningen, som dessutom é&r
underordnade verkstéllande politiska organ, delegeras ansvaret att bereda specifika drenden har
i andra studier visat sig fa konsekvenser dven for vilka beslut som tas (Cohen m fl, 1972;
Verhoest m fl, 2004). Dels tenderar den politiska kontrollen av hur &renden bereds att dka. Dels
minskar sannolikheten for att andra enheter och andra drenden inom forvaltningen paverkar
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enhetens arbete. Den avskarmade enheten kan i stéllet prioritera och fokusera sina egna fragor
och jobba relativt ostrt mot uppsatta mal.

Av stor betydelse for utvecklingen av OPS-fragan var att NKS-kansliet valde att ge vissa
managementkonsulter tilltrade till beslutsprocessen for att utreda OPS-fragan. Genom dessa
konsulter kom arbetet med upphandlingsfragan successivt att sndavas in. Redan i den forsta
konsultrapporten, fran PwC, kom OPS-alternativet att ges storre utrymme &n det alternativ som
kallades samverkansentreprenad och som foresprakades av oppositionen. Inte heller blickade
PwC bakat pa de bada tidigare utredningarna (SNUS och 3S) for att diskutera de problem med
OPS som dessa hade pekat pa. | stallet framstalldes OPS-alternativet som mer fordelaktigt.
Genom att NKS-kansliet sl6t upp bakom PwC:s slutsatser kom nasta konsultutredning, fran
EY, inte att handla om fragan om OPS skulle anvandas utan hur en OPS-upphandling konkret
skulle laggas upp. | konsultrapporterna presenterades saledes framst fordelar med och
motiveringar till att valja OPS, som sedan kunde anvandas i savél den politiska debatten som i
annan extern kommunikation. I den meningen kom anlitandet av konsulterna i praktiken kanske
inte i forsta hand att handla om att forutsattningslost utreda olika upphandlingsalternativ utan
snarare om att legitimera OPS-alternativet. Analysen vacker fragor om vilka roller externa
konsulter tilldelas och hur detta sker i den offentliga forvaltningen. En fraga som behdver
undersdkas vidare ar exempelvis hur konsulternas ekonomiska intressen for en framtida OPS-
marknad i Sverige belystes och hanterades i det beslutsforberedande arbetet inom NKS-
kansliet.

Vid sidan av dessa organisatoriska arrangemang, med NKS-kansliet och anlitandet av olika
konsultfirmor, betonar var undersokning betydelsen av den informella styrning, eller
mikrostyrning, som karaktariserade den projektorganisation som uppstod kring OPS-fragan,
och da sarskilt NKS-kansliet. En sadan mikrostyrning sker nar tjansteman exempelvis
upparbetar nara kontakter med politiker och darigenom avlaser politiska signaler, anteciperar
och till och med foregar politiska utspel via lojalitets- och fortroendeband (Jacobsson, 2015;
Niemann, 2017). | fallet med NKS-kansliet konstaterar vi att arbetet med att bereda beslutet
om OPS tidigt anpassades efter politiska signaler som foresprakade OPS. Sadana signaler &r
svara att utlasa av formella beslut som fattades i landstingsstyrelsen och fullméktige. | stallet
pekar var undersokning mot att styrningen var av mer informellt slag. Men hur denna
mikrostyrning mer konkret gick till behéver undersdkas vidare, i forsta hand genom intervjuer
med tjanstemdn som arbetade i NKS-kansliet och politiker i landstingsstyrelsens politiska
organ FoUU-utskottet.

Rapporten foder ocksa nya fragor. Exempelvis omorganiserades NKS-projektet pa nytt i maj
2008 da det skapades en sirskild "NKS-forvaltning” med separat ekonomienhet for att, som en
av vara respondenter uttryckte det, “skapa en mer exekutiv organisation” (anonym). Det &r
troligt att dven denna organisation hade betydelse for processen som ledde fram till det
tilldelningsbeslut som landstingsfullmaktige fattade tva ar senare, i juni 2010. Fortsattningsvis
amnar vi undersoka hur anbudsprocessen hanterades under aren 2008 till 2010 och vilka aktorer
och intressen som fick utrymme i att arbeta fram det konkreta OPS-avtal som
landstingsfullméktige tog stallning till.

En annan fraga som behoéver undersokas vidare ror den politiska ledningens roll i relation till
andra politiker, inte minst pa nationell niva. Att det exempelvis enligt konsultrapporterna
behovde framga for potentiella anbudsgivare att det fanns en framtida marknad for OPS-projekt
i Sverige innebar att landstingets politiska ledning behdvde arbeta for en bred férankring inom
saval landsting som riksdag och regering for att forbattra forutsattningarna for en lyckad OPS
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i NKS. Hur det arbetet gick till behover vi utreda vidare, inte minst som den davarande
Alliansregeringen pa nationell niva, enligt en av vara intervjupersoner, motsatte sig OPS-
modellen (Respondent 4).

Vilka lardomar kan man da dra fran denna undersokning kring hanteringen av OPS-fragan? De
viktigaste kan, menar vi, kopplas till hur fragan organiserades efter maktskiftet 2006. Den
politiska ledningen valde att forlagga fragan till en sarskild, nyskapad enhet. Och inom denna
enhet har nyckelpersoner beskrivit for oss hur arbetet redan vid ett tidigt skede anpassades efter
det politiska trycket att realisera OPS-alternativet. Att det skapas den hér typen av
organisatoriska speciallésningar i samband med stora projekt ar alls inget unikt for NKS.
Tvartom &r det ett vanligt forfarande i samband med megaprojekt (Flyvbjerg, 2014; Sahlin-
Andersson, 1989). Fordelen ar att processen kan foras snabbare framat, exempelvis genom att
enheten anstéller nya personer utan tidigare bindningar och genom att enheten kan frikopplas
fran etablerade rutiner avseende drendehantering och samordning. Sa skriver exempelvis
megaprojektforskaren Flyvbjerg:

[P]roject promoters often avoid and violate established practices of good
governance, transparency and participation in political and administrative decision
making, either out of ignorance or because they see such practices as
counterproductive to getting projects started (Flyvbjerg m fl, 2003 s 5).

Genom organisatoriska sarlésningar kan saledes momentum skapas i processerna. Samtidigt
finns det risker med denna typ av sarlésningar. |1 ambitionen att fora fragor framat riskerar
fragor att bli alltfor ensidigt belysta. Detta behGver inte bero pa att ansvariga aktorer medvetet
undanhaller fragor utan snarare pa att fragorna som de hanterar hamnar utanfor etablerade
rutiner for samordning, kvalitetssakring och genomlysning. Fér den organiserande parten — den
politiska ledningen i NKS-fallet — galler det saledes att finna en lamplig balans mellan
avskarmning (for att kunna fora fragor framat) och inkludering och samordning (for att fa
fragorna allsidigt belysta).
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