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Sammanfattning

Denna rapport undersoker och diskuterar anvidndningen av s kallad offentlig-privat samverkan
(OPS) 1 upphandlingen, finansieringen och byggnationen av Nya Karolinska Solna (NKS).
Rapporten har ett organisationsteoretiskt perspektiv med fokus pa att forstd legitimitets-
skapande strategier och praktiker i och kring projektorganisationen i allminhet och NKS-
forvaltningen 1 synnerhet. Baserat pd en analys av dels 28 djupintervjuer med involverade
tjanstepersoner, landstingspolitiker och konsulter, dels cirka 500 officiella dokument och
inofficiellt arbetsmaterial inom NKS-projektet fran landstingsstyrelsens arkiv, visar resultaten
frdn undersokningen att organiseringen av NKS-projektet 1 landstinget, och sérskilt olika
managementkonsulters relationer till NKS-forvaltningen, hade avgoérande betydelse for
legitimeringen av OPS-idén. Inte minst visar rapporten att beslutsblindhet i manga avseenden
praglat processen for att upphandla och finansiera Nya Karolinska enligt OPS-modellen. Denna
blindhet visar sig 1 att processen att utreda forutsittningarna fér en OPS-upphandling samt att
besluta om ett OPS-avtal och sedan forhandla fram ett avtal, alltsammans under
mandatperioden mellan 2006 och 2010, var forcerad och legitimerades via externa parter med
egna kommersiella intressen, som vare sig redogjordes for pa ett transparent sétt eller
hanterades pa ett sakligt sétt i processen. NKS-forvaltningen kom att priaglas av elitism, vilket
bland annat innebar att anstidllda inom NKS-forvaltningen upplevde sig varken ha tid eller
mojlighet att lyfta och utreda problem, att peka pé risker och villkor for OPS-modellen eller att
arbeta igenom detaljer 1 avtalet nir det vil tecknades. Centralt 1 processen med att legitimera
OPS var ocksé att pavisa forekomsten av konkurrens, vilket tog sig uttryck i att omforhandla
regler och villkor f6r upphandlingen sé att de passade radande omstiandigheter.



Forord

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

Forskningsprojektets overgripande syfte dr att studera de beslutsprocesser som ledde fram till
oppnandet av Nya Karolinska sjukhuset i Stockholm. Det handlar om de aktdrer som har agerat
1 dessa processer, om den organisering som kringgérdat 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 kringgirdar stora projekt som NKS. Det &r
viktigt att dra lardomar fran NKS-projektet, sa att framtida beslutsprocesser kring stora projekt

kan organiseras pa ett sitt som moter kraven pa savél 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 frdn projektets delprojekt och att dra tentativa lardomar utifrén
den forskning som genomforts sa langt. Tonvikten ligger pa empiriska redogorelser &ven om
teoretiska resonemang ligger bakom analyserna. Andra mer akademiskt och teoretisk
orienterade texter produceras parallellt med de hir rapporterna. Projektet kommer avslutas med

en sammanhallen bok som berdknas publiceras ungefér vinter/var 2021.

Staffan Furusten
Professor 1 foretagsekonomi, sérskild organisation, management och samhélle

Forestandare for Score
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1. Inledning och syfte

I den hér rapporten undersoks och diskuteras beslutet att anvidnda sa kallad offentlig-privat
samverkan (OPS) i1 upphandlingen, finansieringen och byggnationen av Nya Karolinska Solna
(NKS). OPS é&r en upphandlings- och finansieringsform som ursprungligen introducerades i
Storbritannien inom ramen for det som 1 litteraturen bendmns Public-Private Partnership, eller
PPP (Hellowell & Pollock, 2009, Bexell & Morth, 2010). Kortfattat innebar OPS att den privata
sektorn helt eller delvis planerar, genomfor samt utformar finansieringen av offentliga projekt.
OPS ir en sorts “totalentreprenad”, dér en privat aktor, ofta ett konsortium av foretag som
representerar olika verksamhetsomraden och som tillsammans bildar ett projektbolag, viljs
under konkurrens for att ansvara for detaljprojektering, utférande samt underhall och drift
under projektets hela livscykel, eller &tminstone under en lang tid (se Junker & Yngfalk, 2018).

Vid tidpunkten for Stockholms lins landstings — numera Region Stockholm — beslut att bjuda
in till en arkitekttavling for ett nytt varldsledande universitetssjukhus i Stockholm den 19 april
2005 var forutséttningarna for OPS 1 manga avseenden begridnsade. Tva tidigare landstings-
utredningar i sjukhusprojektets initiala fas, SNUS (SLL, 2002) och 3 S (SLL, 2004), hade pekat
pa flera risker och problem med OPS, inte minst bristen pa erfarenhet av OPS i Sverige.
Utredningarna hade sammantaget forordat en traditionell samverkansupphandling. Trots dessa
rekommendationer kom OPS-fragan upp pa landstingets dagordning direkt efter att Alliansen
hade vunnit landstingsvalet 2006, varpa en sérskild projektorganisation — NKS-kansliet — vixte
fram inom landstingsforvaltningen for att hantera projektet och inte minst utreda fragan om
finansiering och upphandling.

En nyrekryterad programdirektor med bakgrund frén Akademiska sjukhuset i Uppsala, Lennart
Persson, vinde sig ganska snart till ledande managementkonsultbolag som arbetat med och
verkat for OPS pa den internationella marknaden. Bolagen skulle understodja projektorganisa-
tionen via utredningsuppdrag géillande OPS som en alternativ upphandlingsmodell, trots att
mycket alltsé talade emot en sddan. Nar fullméktige med knapp majoritet i juni 2008 hade
beslutat om att genomférandet av en OPS-upphandling endast skulle ske om forvéntad
konkurrens kunde uppnés, och dérefter, 1 upphandlingsprocessen, bara ett anbud hade
inkommit, s fattades det dock inga nya beslut om att avbryta OPS-upphandlingen. Efter
manader av forhandlingar med den enda anbudsgivaren hade slutsumman fortfarande inte
landat under det faststdllda kostnadstaket, samtidigt som valet 2010 bara befann sig nagra
ménader bort, vilket innebar en osékerhet for alla inblandade parter och dédrmed inverkade pé
beslutsprocessen. Efter en ny politisk uppgorelse stillde sig samtliga partier i landstingsfull-
maéktige bakom beslutet om ett OPS-avtal. Hur gick detta till? Hur kunde OPS far stod nér saval
tidigare utredningar som rddande konkurrenssituation talade emot upphandlingsformen?

Syftet med rapporten dr att undersoka hur idén om OPS spreds och fick féste — legitimerades —
1 landstinget och dess forvaltning. Undersokningen fokuserar tidsperioden mellan maktskiftet
1 landstinget 2006, nér frdgan om OPS aktualiserades pd nytt, fram till tiden for byggstart 2011
och di en storre omorganisation i landstingsforvaltningen genomfordes som innebar att
ansvaret for NKS-projektet fordelades om. Vi dgnar sérskild uppmirksamhet at den sérskilda
projektorganisation som skapades for att genomfora NKS-projektet.

Rapporten bygger pa organisationsforskning med fokus pd diskussioner om beslutsfattande,
identitetsarbete och legitimeringsprocesser i organisationer. Analysen grundas 1 neoinstitutio-
nell teoribildning som utgar fran att beslut kringgérdas av idéer om vad som é&r ett normativt
korrekt och regelritt handlade och som via olika initiativ och praktiker har kommit att stodjas



och legitimeras (Meyer & Rowan, 1977; Scott, 2008; Powell & DiMaggio, 2012; Furusten,
2013; Bromley & Meyer, 2015). Genom att betrakta OPS som ett uttryck for en i den svenska
kontexten ny form av managementidé for styrningen och hanteringen av offentliga projekt
(t.ex. O’Mahoney & Sturdy, 2016), och som ddrmed genomsyrade hela projektorganisationen
for NKS och inte bara fragan om finansiering och/eller upphandling, vill vi ocksa belysa olika
aktorers roller och maktpositioner samt konsekvenserna av detta for NKS-projektet och dven
bredare for landstingsorganisationen i allminhet. Sammantaget hjélper teorierna oss att forsta
aspekter av inflytande, makt och politik i beslutsprocessen for OPS, som trots att den utét sett
framstod som stromlinjeformad under ytan karaktdriserades av motstand och konflikter, som
hanterades inom projektorganisationen och landstinget med syfte att skapa acceptans for OPS.

Rapporten dr disponerad enlig foljande. 1 kapitel 2 presenterar vi vart teoretiska ramverk. I
kapitel 3 diskuterar vi var metod och vart material, f6ljt av en presentation av vara iakttagelser
fran undersokningen i kapitel 4. 1 kapitel 5 analyserar vi dessa iakttagelser med hjdlp av véart
teoretiska ramverk, och i kapitel 6 for vi en avslutande diskussion.

2. Teori: ett organisationsperspektiv pa legitimeringen av OPS

I det hér kapitlet presenterar vi vart teoretiska ramverk med utgédngspunkt i forskning om
marknadiseringen av offentlig sektor och med fokus pa diskussioner om beslutsfattande,
identitetsarbete och legitimeringsprocesser i organisationer. Vart ramverk hjdlper oss att forsta,
analysera och problematisera arbetet med att skapa legitimitet for OPS inom landstinget. Vi ser
saledes inte OPS som begrinsad till att endast vara en finansiell modell for NKS-projektet, utan
som ett uttryck for en managementdiskurs eller ett 'managementpaket’ relaterat till bredare
politiska stromningar i den vésterldndska ekonomin och mer specifikt géllande organiseringen
av offentlig forvaltning.

OPS som del av "'managementpaket’ for offentlig forvaltning

I denna bredare bemirkelse kan OPS betraktas i1 ljuset av de neoliberala idéstromningar som
karaktériserar den vésterldndska politiska ekonomin sedan slutet av 1970-talet och som bland
annat betonar privatisering och vélfiardsstatens avreglering till forman for marknadsekonomi
och 6kad kommersialisering (t.ex. Harvey, 2007; Andersson m.fl. 2017). Mot den bakgrunden
lyfts OPS ofta fram som ett instrument for att effektivisera offentlig styrning efter idealen om
en samverkande stat, till skillnad fran en traditionell och mer hierarkisk offentlig styrning
(Borzel & Risse, 2005). I den globala ekonomin har OPS haft stort genomslag 1 arbetet med
internationellt bistdnd (Graeber, 2011), och internationella aktérer som Véarldsbanken och
OECD har dédrigenom bistétt i arbetet med att sprida OPS-idén till enskilda ldnder. Forskning
har &ven uppmérksammat att managementkonsulter haft en viktig roll i att sprida kommersiella
idéer som OPS inom offentlig sektor, framfo6r allt genom radgivning och utbildning, men dven
genom att utforma system och modeller som kan anvédndas for att omséatta OPS 1 praktiken
(O’Mahoney, 2007).

Som idé om offentlig styrning kan OPS ses som ett exempel pa den sa kallade *marknadise-
ringsvdg’ som rullat fram &ver den globala ekonomin under de senaste decennierna (Djelic,
2006). OPS-idén ingér ddrmed i ett storre paket av bade kompletterande och inbordes spretiga
reformidéer som ofta benimns med begreppet NPM (New Public Management). Aven om det
sedan ldnge har funnits en tilltagande och i ménga fall befogad kritik mot NPM har det ganska
nyligen konstaterats att Sverige fortfarande forefaller att vara pionjar vad giller utokade



reformer for att inféra marknadselement 1 offentlig sektor (Pollitt & Bouckaert, 2011; Hall,
2012). I den bemaérkelsen har kommersiella managementidéer 1 hog grad kommit att utgéra
normen for alla mojliga organisationer i samhéllet (Arnould & Cayla, 2015), dir forskningen
bland annat pekat pad hur detta kan skapa omstidndigheter som paverkar beslutsfattande i
offentliga organisationer i riktningar som inte ndodvandigtvis ligger i1 linje med deras egna
intressen (Furusten & Werr, 2016; O’Mahoney & Sturdy, 2016; Sturdy & O’Mahoney, 2018).

Forestdllningen om att det finns stora behov av att konkurrensutsétta offentliga investeringar
ar starkt kopplad till idén om OPS. I den offentliga debatten behandlas konkurrens generellt
som nagot som spontant vaxer fram nér vissa strukturella forhdllanden rader mellan deltagande
aktorer, och som den offentliga sektorn genom atgédrder som exempelvis informationsspridning
kan mojliggora. Arora-Jonsson med flera (2018) kritiserar en saddan atomistisk syn pa
konkurrens, det vill sdga att den utgoér en elementir bestandsdel i det sociala systemet som
uppkommer av sig sjdlv och som dessutom 1 princip styr andras handlingar pa avstand frén
sjdlva hiandelsen. De argumenterar istillet for en bredare syn pd begreppet konkurrens och
placerar det i forhallande till reformtrender for marknadisering, privatisering och foéretagisering
1 offentlig sektor. Konkurrens ska i det ljuset ses som nagot som skapas och formas genom
aktiv organisering, processer i vilka beslut ocksd fattas och avvigningar gors. Trots att
konkurrens i manga fall kan vara problematisk att méita och granska 4ar den dérfor
legitimitetsgrundande i att den bidrar till att rattfardiga offentliga beslut om marknadsreformer.
I praktiken behover konkurrens ndmligen inte alltid innebéra att flera olika aktorer uttrycker
intresse for ett visst uppdrag, och att bestédllaren méste gora ett kvalitativt val mellan dessa
aktorer. Istéllet kan konkurrens anses rada trots att det endast finns en aktér som konkurrerar”
om uppdraget. Oppenhet i upphandlingar och potentiella “hot” om att det kan finnas
konkurrenter, alternativt att det konkurrensutsatta kontraktet i framtiden kan omférhandlas och
pa nytt utsattas for konkurrens, 4r mekanismer som kan anvéndas for att bekrifta konkurrensen.
Samtidigt blir en sddan “tom” konkurrens svar att hantera analytiskt i studier av offentliga
verksambheter (ibid.).

I denna studie utgar vi fran en bredare syn pa reformer fér marknadisering och konkurrens.
Konkurrens analyseras 1 forsta hand som ett centralt styrmedel skapat och nyttjat av aktorer 1
organisationer och som didrmed utgor en del 1 legitimeringen av OPS som managementidé.
Styrning genom att skapa konkurrens innefattar atminstone tva centrala aspekter som kan
analyseras (Arora-Jonsson, Blomgren, Forssell & Waks, 2018, s. 21). Dels organiseringen av
kunden 1 konkurrensférhallandet, det vill sdga den som ska bestélla och dven kontrollerar
resurserna om vilka andra organisationer ska konkurrera. Och dels organiseringen av de aktorer
som konkurrerar om resurserna. Bégge dessa dr centrala i var analys av arbetet for att legitimera
OPS-modellen i upphandlingen av ett nytt universitetssjukhus 1 Stockholm.

Legitimering och institutionellt arbete i organisationer

Hur legitimitet skapas for beslut och organisationer utgér en central diskussion inom
neoinstitutionell organisationsteori. Har lyfts regelverk, ideal och normer i den institutionella
omgivningen fram som avgorande for organisationers sitt att strukturera sina praktiker och
verksamheter och som organisationer dirmed ldgger mycket resurser pa att hantera (Meyer &
Rowan, 1977; Scott, 2008; Powell & DiMaggio, 2012; Furusten, 2013). Hanteringen av
institutionella férvintningar sker inte minst genom att organisationer anpassar sig till och infér
idéer om styrning som har bred legitimitet (Bromley & Meyer, 2015).



Men om #n forskningen har tenderat att fokusera pa hur organisationer anpassar sig och formas
efter den institutionella omgivningen har den delvis dven skiftat fokus till organisationers
forméga att pdverka och fordndra institutioner (dvs. institutionella férvantningar). Begreppet
institutionellt arbete uppmirksammar avsiktliga aktiviteter hos aktorer for att skapa, underhélla
eller bryta ner institutioner och olika former av normaliserade praktiker 1 organisationer
(Lawrence, Suddaby & Leca, 2009; Lawrence, Leca & Zilber, 2013). Mer specifikt
uppmérksammar Perkmann och Spicer (2008) politiska former av institutionellt arbete for att
hantera och paverka hur regler kan tolkas, genom exempelvis gransdragning i organisationer
for inkludering och exkludering av individer, men dven utformandet av rekryteringsstrategier
och en mer medveten fordelning av roller i1 beslutsprocesser. Forfattarna beskriver hiar hur
sarskilt politisk institutionellt arbete kan generera stod for en id¢ eller praktik genom att skapa
handlingskraftiga koalitioner och nétverk for att pa sd sédtt omforhandla de institutionella
forvantningarna (ibid.).

I Skandinavien, och inte minst Sverige, har neoinstitutionell organisationsforskning sarskilt
uppmirksammat arbetet 1 enskilda organisationer med att anpassa, justera och dirmed
“oversitta” generella idéer till lokala varianter (jfr Czarniawska & Sevon, 1996; Sahlin-
Andersson & Engwall, 2002; Furusten, 2009). Sadant institutionellt arbete dr i hog grad
beroende av insatser som “de-kontextualiserar” managementidéer fran situationer dir de
praktiseras och gor dem mer allménna, och som re-kontextualiserar” och infor dem 1 nya
miljoer (Furusten, 2013). I s&ddana termer utgér svenska utvérderingar av utlindska OPS-
projekt en form av de-kontextualisering, medan arbete med att ta fram strategier for att anvinda
OPS-modellen lokalt i Sverige utgor en form av re-kontextualisering. Ett sddant perspektiv pa
institutionellt arbete uppmirksammar lokala organiseringar, beslut och strategier for att
omforma, anpassa och genomfora managementidéer 1 offentligs sektor.

For en enskild organisation kan forekomsten av motstridiga krav fran den institutionella
omgivningen vara svara att hantera (Alexius & Furusten, 2019). Exempel péd sadan hantering
ar att genom utbyten eller forhandlingar med relevanta intressenter i omgivningen hitta legitima
kompromisslosningar (jfr Oliver, 1991). Har har forskningen visat pa betydelsen av
mekanismer som ’sdarkoppling”, som mdjliggor for organisationer att & ena sidan formellt visa
att de agerar 1 linje med etablerade forestillningar om hur verksamheten bor bedrivas, medan
den praktiska verksamheten & andra sidan fungerar annorlunda eller till och med tvértemot
(Brunsson, 1989; Bromley & Meyer, 2017). En genomténkt sarkoppling av formella beslut och
policys fran hur verksamheten bedrivs i praktiken kan ddrmed &ven ses som ett institutionellt
arbete och utgdr en viktig mekanism for hur dagens organisationer ofta hanterar skiftande och
motstridiga forvintningar fran omvirlden, inte minst inom néringslivet (Yngfalk, 2019), men
1 6kande grad dven inom civilsamhillet (Fyrberg-Yngfalk & Yngfalk, 2019) och offentliga
organisationer (Junker, 2003; 2014).

Genom att knyta an till dessa diskussioner om institutionellt arbete ldgger vi 1 studien fokus pa
sammansittningen och utvecklingen av projektorganisationen for NKS samt hur olika typer av
aktorer kom att driva projektet i en viss riktning dér vissa idéer blev accepterade och i hog grad
borjar institutionaliseras och dérmed togs for givna. Héar har forskningen sirskilt
uppmérksammat den centrala betydelsen av managementkonsulter som institutionella aktorer
for marknadisering av offentlig sektor, dédr ocksa efterfrigan pa konsulter har 6kat kraftigt inom
offentlig sektor under de senaste decennierna (Stone & Ladi, 2015; Riksrevisionen 2018).



Managementkonsulter som institutionella aktorer

Tidigare forskning visar att managementkonsulter i den offentliga sektorn fyller en central roll
1 att legitimera specifika idéer och skapa mening for vissa beslut, snarare 4n att bistd i sjédlva
genomforande av dessa beslut (Czarniawska-Joerges, 1990). I sadant avseende framstar
managementkonsulter som “idéskapare” alternativt ”idéodlare” (ibid., s. 148). Andra studier
har visat hur konsulter inte bara nyttjas for planering och genomforandet av storre politiska
reformer, utan dven i allt storre utstrackning under mer temporédra former i beslutsprocesser av
mer I6pande natur (Kirkpatrick, et al., 2019). Genom att inta en mer informell roll kan
managementkonsulter delta i det institutionella arbetet genom att exempelvis minska motstand
1 beslutsprocesser och skapa legitimitet for alternativ och férédndringsprocesser gentemot Gvriga
intressenter (ibid.).

Studier visar ocksa att managementkonsultbolag ofta tillskrivs hog status och makt i offentliga
organisationer, och &ven bredare i samhdllet, via den expertkunskap de representerar i
sakfragor (Furusten, 2013). Darmed kan managementkonsulter dven vara ett medel for
organisationer som anlitar konsulterna att skapa kollektivt engagemang i specifika sakfragor
och legitimera ibland konfliktfyllda beslut genom den elitstatus som konsulterna via sin
expertkunskap tillskrivs (Alvesson & Robertson, 2006; Smith, 2013). Forskningen visar hir
ocksa att konsultbolag tenderar att attrahera ambitidsa anstéllda med hoga standarder och som
ar villiga att arbeta hart for att na organisationens mal (Ekman, 2013). Anstdllda inom
organisationer dir konsulter dr verksamma tillskriver sig darfor identitetsméssigt ofta prestige,
privilegier och andra ekonomiska fordelar i relation till andra aktérer i den institutionella
omgivningen, inte minst eftersom det ofta ger dem o6kat handlingsutrymme (Alvesson &
Robertson, 2006; Costas & Fleming, 2009; Visscher, Heusinkveld & O'Mahoney, 2018).

Spridningen av managementidéer inom offentlig forvaltning sker déarfor ofta via mer indirekta
former av maktutévanden 1 relation till den expertis som managementkonsulter besitter
(O’Mahoney & Sturdy, 2016). Inte nodvandigtvis genom att enskilda grupper framstélls som
bittre eller sdémre i1 direkt bemérkelse utan genom atgérder med de-legitimerande syften som
medfor att vissa gruppers handlingsalternativ per automatik framstar som mer relevant (t.ex.
Mazza & Pedersen, 2004). Institutionellt arbete i denna form paverkar alltsa inte bara hur beslut
bereds och tas, utan dven vilka alternativ som inte kommer att behandlas (jfr Kingdon, 1984;
Cyert & March, 2002). Férekomsten av elitism och makt ar viktigt for vilka idéer som sprids
och oversitts till handling och for organisering av denna spridning och éverséttning.

Policyprofessionalitet som politiskt institutionellt arbete

Forskningen om offentliga organisationer har nyligen uppmérksammat forekomsten av sa
kallad policyprofessionalitet i dagens politik (Garsten, Rothstein & Svallfors, 2015). Gruppen
’policyprofessionella” utmérker sig genom att vara ideologiskt drivna och engagerade 1 att
paverka politiska beslut utan att vara folkvalda. Policyprofessionella dr, kort sagt, “anstéllda
for att bedriva politik™ (ibid. s. 7), vilket innebér att policyprofessionalitet kan forstds som en
form av politiskt institutionellt arbete (jfr Perkmann & Spicer, 2008).

En traditionell uppdelning inom offentlig férvaltning mellan politiker som beslutsfattare och
tjanstepersoner som neutrala utférare utmanas delvis av detta perspektiv genom att
policyprofessionella 1 vissa fall ’kilar in sig’ mellan dessa tva grupper. Policyprofessionella
finns 1 hela samhéllssystemet, fran politiska organisationer och partier till intresseorganisa-
tioner, fackforbund, konsultbolag och tankesmedjor. Forskningen om policyprofessionella



kopplar bland annat till begreppet “politiska eliter” som viktiga drivkrafter 1 det politiska
beslutsfattandet (jfr Dahl, 1961). Den synen utgar fran att det finns flera rivaliserande kluster
av politiska eliter som kringgérdar den verkstillande makten. Ett centralt styrinstrument {for
folkvalda politiker dr 1 detta perspektiv att mobilisera utvalda elitkluster till att bedriva politiskt
arbete och rekrytera elitindivider till inflytelserika poster inom forvaltningen (Kingdon, 1984).

Pa liknande sétt visar Garsten, Rothstein och Svallfors (2015) att policyprofessionella 6verlag
ar kopplade till, om inte de politiska partierna sé till ideologiskt férankrade aktoérer som
bransch- och intresseorganisationer, fackforbund och tankesmedjor. Aven privata foretag kan
anstilla policyprofessionella (Svallfors & Tyllstrom, 2017). Studier visar att policyprofessio-
nella dessutom ofta forflyttar sig mellan organisationer inom filtet savil som mellan nivaer
inom offentlig forvaltning, och kan dérigenom astadkomma kopplingar mellan aktérer och
intressenter 1 beslutsprocesser pa ett sdtt som kan vara svart att upptdcka och analysera for
utomstdende (Garsten et al., 2015, s. 32-33). Forskare menar att ”otydlighet i kombination med
osynlighet och oansvarighet tycks vara ett genomgdende drag ndr det giller ordningen for
policyprofessionellas stdllning 1 svensk politik.” (ibid., s. 237)

I sin analys av politiska tjanstepersoner, som enligt definitionen ovan utgor en del av gruppen
policyprofessionella, fastligger Ivarsson Westerberg och Nilsson (2009) att de politiska
staberna kring ledande politiker har vixt successivt inom savil stat som landsting och
kommuner. Vilken roll politiska tjanstepersoner intar i det politiska systemet &r mer utforskat,
ibland definierade som “miklare” mellan de folkvalda och forvaltningens tjénstepersoner
(Dahl, 1989; Ivarsson Westerberg, 2010; Svallfors, 2017). De forvéntas forutspa och antecipera
den politiska viljan for att inte alltfor ofta behova hissa fragor till den politiska nivan, och
dessutom ha en god forstaelse for hur forvaltningen fungerar — vem som sitter pa viktig
information och hur processer i den offentliga forvaltningen fungerar (Ullstrom, 2011).
Empiriska studier visar ocksd att politiska tjdnstemén i ménga fall ”hamnar pa ledande
positioner 1 den fasta forvaltningen, dér de ska tjana som oberoende och neutrala byrakrater”
(Ivarsson Westerberg och Nilsson 2009, s. 340). I dessa avseenden kan policyprofessionalitet
dven relateras till diskussionen om managementkonsulters roll och ’experternas makt’ i
organisationer, och blir dirmed viktiga att ta med 1 analyser av beslut, inflytande och makt 1
offentlig férvaltning.

Policyprofessionalitet kopplar dven vl till begreppet “mikrostyrning”, definierat som en form
av lojalitet och fortroende som uppstar mellan politiker och tjanstepersoner som I6pande
samverkar i forvaltningen i1 form av avstimningar och mer informella utbyten (Jacobsson m.fl.,
2015). Mikrostyrningen kan ocksé sdgas utgoéra en viktig del av forhéllandet mellan politiker
och policyprofessionella. Lojalitet mellan dessa grupper kan medfora att policyprofessionalitet
kan bidra till att 16sa politiska konflikter genom att antingen inte lyfta specifika drenden till den
politiska nivan eller att skjuta besluten framat i tiden trots att praktiken i forvaltningen redan
stéllts om 1 enlighet med de politiska signalerna (jfr Brunsson, 1989). Dessa processer av
mikrostyrning och policyprofessionalitet menar vi utgdér centrala delar i1 analyser av
institutionellt arbete 1 offentliga organisationer.

Sammanfattning

Ovanstéende diskussion beskriver olika "nivaer’ i legitimeringen av OPS som managementidé
inom Stockholms léns landsting for att bygga och finansiera ett nytt universitetssjukhus under
perioden 2006 till 2011. P4 en nivd, som kan beskrivas som landstingets “indirekta
institutionella omvirld”, finns OPS som en global managementidé med tydliga kopplingar till

10



ett bredare managementpaket for offentlig styrning, och som 1 hog grad foresprakas och sprids
genom internationella organisationer som Virldsbanken och OECD, men &dven genom
exempelvis internationella managementkonsulter med egna ekonomiska intressen i frdgan.
Vissa aktorer som har direkta relationer till organisationer i landstinget utgor organisationernas
direkta institutionella omvérld. Har ingér forstas de politiska partierna, som dr representerade
1 landstingsfullméktige, men dven exempelvis intresseorganisationer och foretag. P4 denna
niva formas regler och normer, inte bara av landstinget utan dven av externa aktdrer som
exempelvis managementkonsulter. Det senare arbetet bedrivs ofta i form av utredningar
dmnade att 16sa uppkomna problem, men dven for att bygga kompetens kring specifika fragor.

Institutionellt arbete, definierat som insatser for att generera stod for en idé¢ eller praktik, och
ddrigenom omforhandla och fordndra institutionella forvéntningar, utfors 1 organisationen eller
1 dess direkta institutionella omviérld. I kapitlet har vi diskuterat olika former av institutionellt
arbete som vi tar med oss i studien av hur OPS legitimerades for Nya Karolinska: exempelvis
mikrostyrning, politiska férhandlingar, rekryteringar och identitetsarbete i forvaltningen savél
som radgivning av managementkonsulter som kan vara baserade pa utredningar eller specifika
styrningsmodeller.

Genom att uppmérksamma dessa olika nivder av OPS-idén i forhdllande till landstinget
generellt och specifikt den projektorganisation som inréttas for att upphandla och finansiera
Nya Karolinska, skapar vi 1 denna rapport en bredare forstaelse av hur managementidén om
OPS legitimerades 1 processen med att inrdtta ett nytt universitetssjukhus i Stockholmregionen.
Rapportens teoretiska utgdngspunkter sammanfattas i tabell 2.1.

Tabell 2.1: OPS-idén i landstingets institutionella omvdrld

Indirekt institutionell omvérld Diskurser: t.ex. globala managementidéer, samhiéllstrender,
normer
Direkt institutionell omvérld Institutionella aktorer: t.ex. managementkonsulter, politiska

partier, foretag, policyprofessionella

Institutionella produkter: t.ex. lagar, regler, principer,
utredningar, konkurrens, ’OPS’

Institutionellt arbete: t.ex. mikrostyrning, férhandlingar,
rekryteringar, radgivning, utredning

Projektorganisation for Nya Karolinska — ’NKS-forvaltningen”

Baserat pa Furusten (2013)

3. Metod och material

Rapporten bygger pa en kvalitativ analys av primért 28 semistrukturerade djupintervjuer med
tjénstepersoner i landstingsforvaltningen, men dven med konsulter, politiker verksamma under
den analyserade perioden och anbudsgivare, respektive cirka 500 officiella dokument och
inofficiellt arbetsmaterial inom NKS-projektet.

Urvalet av respondenter baserades pa deras koppling till fraigan om OPS, dir forsta kontakt

framst togs via e-post. Responsen fran tjanstepersoner var dverlag positiv, varvid de flesta som
kontaktades stillde upp pa att bli intervjuad. Manga respondenter uttrycket forvaning over att
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de inte hade kontaktats tidigare for att berédtta om sina erfarenheter. I vissa fall uttrycktes till
och med tacksamhet Gver att fa berédtta om héndelser med koppling till OPS. Responsen fran
kontaktade konsulter var dock en annan, ddr majoriteten inte ville stilla upp pé intervju. Endast
fyra av ett tiotal kontaktade konsulter stidllde upp.1 Gillande Gvriga intervjuer var responsen
blandad.

Intervjuerna varade 1 genomsnitt cirka 90 minuter. Samtliga spelades in och transkriberades
ordagrant. Som stdd i analysen har vi dessutom tagit del av transkriberingar av ytterligare nio
kvalitativa djupintervjuer med tjénstepersoner inom landstinget och sjukvardsprofessionen.
Dessa intervjuer har utforts av kollegor inom andra delstudier i forskningsprojektet om NKS
pa Stockholms universitet, dér fokus inte har varit pa fragan om OPS men dér materialet &nda
ar av intresse. Av metodologiska och forskningsetiska skil har samtliga intervjuer anonymi-
serats. Anonymiteten motiveras sarskilt av att mycket material berdr kinsliga fradgor och
relationer. Anonymiteten innebér att det i den 16pande texten endast framgar vilken roll
personen har haft i forhéllande NKS-projektet. I tabell 3.1 finns en sammanstéllning av
respondenternas antal och dévarande positioner.

Tabell 3.1: Intervjurespondenter, oversikt

Respondenter (R) Antal

Forstahandsmaterial (R1-R28)

Tjéanstepersoner, NKS-kansliet/NKS-férvaltningen 13
Tjénstepersoner, 6vrigt SLL 5
Landstingspolitiker

Konsulter 4
Skanska

Totalt antal respondenter 28

Personer intervjuade av andra forskare i vart forskningsprojekt (RX1-RX9)

Tjéanstepersoner med viss koppling till NKS-kansliet/NKS-forvaltningen

Tjanstepersoner, ovrigt SLL

Landstingspolitiker

Representanter, sjukvardsprofessionen

O W] —| N W

Totalt antal respondenter

De officiella dokumenten har samlats in genom en systematisk genomgang av det officiella
arkivet for NKS-forvaltningen for perioden 2008 till 2012 och fran landstingsstyrelsens arkiv
for perioden innan och efter. Materialet, som tagits fram med hjdlp av registrator hos
landstinget, bestar av allt ifrdn korrespondens mellan sakkunniga och beslutsfattare som
arbetade med OPS-fradgan i landstinget och externa aktorer, till officiellt material kopplat till
upphandlingsprocessen, beslut och fullméktigeprotokoll respektive interna rapporter, besluts-
underlag och tjansteutldtanden. Materialet omfattar dven berdkningar, konsultkontrakt och
annat utredningsmaterial 1 OPS-fragan. Urvalet av dokument har avgridnsats till perioden

1 I ett fall avbokade det internationella konsultforetaget pa kort varsel var inplanerade intervju och bad att fa
aterkomma skriftligen med svar pa vara fragor. Efter att ha vintat i drygt tre manader pa dessa svar aterkopplade
vi till konsultbolaget. Vid det tillfillet stillde bolaget aterigen upp pa att bli intervjuat, under forutséttning att
foretagets presschef medverkade tillsammans med den kontaktade respondenten.
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mellan 2006 och 2012, d4ven om det till viss del dven omfattar material som dr centralt for
analysen fran och med 2001.

For att skapa ett relevant urval genomférde vi med hjdlp av registratorn sokningar inom
identifierade kritiska perioder i1 beslutsprocessen och med hjélp av centrala begrepp som,
exempelvis, "OPS” och "NKS-forvaltningen” eller nyckelaktérers namn. Vi har besokt arkivet
vid ett tiotal tillfdllen, men &ven arbetat med digital bestéllning via registrator. Det inofficiella
arbetsmaterialet utgér en mindre samling icke-diarieforda dokument, sa kallat arbetsmaterial,
som samlats in fran respondenter 1 samband med intervjutillfillet. Detta material &r exempelvis
kinsliga dokument som inte har arkiverats, korrespondens/brev och privata minnesanteck-
ningar.

Analysprocessen har karaktériserats av reflexiva principer for kvalitativ forskning (Alvesson
& Skoldberg, 2017), dér vi har ldst, tolkat och abstraherat det empiriska materialet i en iterativ
process dér véra teoretiska begrepp varit styrande (se Bryman & Bell, 2013). Rapportens tva
forfattare har analyserat materialet var och en for sig for att kunna jamfora analyserna. Fokus 1
analysen har genomgéende legat pa de standpunkter och idéer som uttrycks 1 dokumenten och,
1 analysen av intervjuerna, hur dessa idéer tillskrivs mening av aktorer i1 praktiker, strategier
och beslut i och kring projektorganisationen fér NKS. Utkast av rapporten har 16pande lésts
och kommenterats av forskare i det treariga forskningsprojektet vid Stockholms universitet for
genomlysning av NKS-projektet.

4. Organisering for OPS i landstingets forvaltning 2006-2011

I detta kapitel presenterar vi var undersokning av hur OPS legitimerades i landstinget. Vi
diskuteras fem huvudsakliga moment i besluts- och organiseringsprocessen som vi menar var
centrala 1 legitimeringen av OPS. Momenten presenteras i kronologisk ordning med start 2006,
da OPS pa nytt aktualiserades i landstinget, fram till 2011 da OPS realiserades genom avtalet
med projektbolaget SHP (Swedish Hospital Partners, som &gs av Skanska och brittiska
investmentbolaget Innisfree).

I det forsta momentet visar vi hur OPS-idén aktualiseras och prioriteras med start 1 ett sdrskilt
uttalande frin landstingsstyrelsen i september 2006, endast tva dagar efter att Alliansen tagit
over styret, om att fortséitta utreda alternativ avseende finansieringen av NKS (Stockholms léns
landsting [SLL], 2006). lakttagelser i detta avsnitt innefattar och belyser framforallt
managementkonsulternas roll 1 hur OPS-idén fick faste inom landstinget efter att mer eller
mindre ha avskrivits i1 tva landstingsutredningar 2002 respektive 2004. I det andra momentet
undersoker vi hur idén dversattes och spreds inom och bortom den speciella projektorganisa-
tion som skapades kring OPS-fragan — NKS-forvaltningen — vilket gar att hirleda till beslut i
landstingsfullméktige om formerna for det fortsatta arbetet (SLL, dnr. LS 0502-0309, 2005-
05-10; SLL, dnr. LS 0612-2069, 2007-01-15). Hér pekar vi bland annat pa betydelsen av den
organisationskultur och identitet som kom att genomsyra projektorganisationen och som delvis
var kopplad till fragan om OPS. I det tredje momentet diskuterar vi hur OPS-idén spreds via
arbetet med att prekvalificera anbudsgivare i OPS-handlingen och specificera underlaget till
det formella anbudsunderlaget. Dessa iakttagelser belyser framforallt det arbete som
projektorganisationen bedrev under aren 2008 och 2009 i egenskap av den “exekutiva”
organisation som hade inréttats for att bland annat driva frdgan om OPS. I det fjdrde momentet
visar vi mer specifikt pa det arbete som bedrevs inom projektorganisationen genom att belysa
de beslut som fattades for att uppna sekretess under den forhandlade upphandlingen och for att
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skapa den utlovade konkurrensen trots att det bara fanns ett anbud. Avslutningsvis, 1 moment
fem, redogor vi for hur OPS-modellen slutligen realiserades och borjade implementeras under
aren 2010 och 2011. Bland annat innebar detta en nedldggning av projektorganisationen: NKS-
forvaltningen.

Presentationen av de fem huvudsakliga momenten d&mnar ge ldsaren en helhetssyn av hur OPS-
idén aktualiserades och successivt spreds, oversattes och slutligen realiserades i landstingets
organisation. Sammantaget utgor kapitlet grunden till en fordjupad analys och en avslutande
diskussion i nésta kapitel.

OPS aktualiseras och prioriteras 2006-2008

I de tva centrala utredningarna SNUS (SLL, 2002) och 3 S (SLL, 2004) som genomférdes av
landstinget innan valet 2006, d& majoriteten 1 landstingsfullméktige skiftade fran en rodgron
koalition till de fyra Allianspartierna, var den sammantagna bilden att OPS inte var ett lampligt
alternativ som modell fér upphandling och finansiering av Nya Karolinska. De néstintill
obefintliga erfarenheterna av OPS i Sverige innebar att det ansigs finnas stora matt av
osdkerhet och risk kopplat till att anvdnda en sddan modell for ett projekt av NKS storlek. Men
under 2006 aktualiserades OPS pa nytt och gavs prioritet 1 det NKS-kansli som vid tidpunkten
utgjorde projektorganisation.

Den politiska ledningen bestdmde sig ocksa for att omorganisera kansliet fran en stabsfunktion
till landstingsdirektoren till att bli ett sjdlvstidndigt kansli som skulle rapportera till FoUU-
utskottet (Forskning-, utbildning- och utvecklingsutskottet), ett politiskt beredningsorgan som
hade inrdttats under landstingsstyrelsen under foregaende mandatperiod 2004 (SLL, dnr. LS
1002-0407, 2004-03-16). En landstingspolitiker som vi har intervjuat berittar att
omorganiseringen var en “speciallosning” for att vissa politiker skulle kunna tringa in i
detaljfrdgor som man ansag inte behovde tas upp i landstingsstyrelsen. Enligt politikern fick
FoUU-utskottet ddrmed en “ganska langtgédende beslutsdelegation” avseende upphandlingen
av det nya sjukhuset (R3). Vi aterkommer ldngre fram till hur sammansittningen av denna
projektorganisation kom att paverka besluts- och legitimeringsprocessen for OPS inom
landstinget.

Féresprikande av OPS i1 ltutredni

NKS-kansliet borjade i samband med majoritetsskiftet 2006 att bereda fragan om OPS, varpa
det redan under varen 2007 beslutade om att initiera en ny och fordjupad utredning om OPS
som alternativ till den inom landstinget konventionella samverkansentreprenadmodellen. Till
skillnad fran de tvé tidigare utredningarna var det denna ging dock inte frdga om nagon ny
landstingsutredning. En vid tidpunkten hogt uppsatt tjdnsteperson i landstingets forvaltning
beskriver hur hen i stillet valde att lata “virldsledande konsulter” undersoka fragan nédrmare
(R2).

Uppdraget gick forst till managementkonsultbolaget Ohrlings PriceWaterhouseCoopers (PwC,
fortsédttningsvis) pa grund av dess tidigare erfarenhet av OPS i byggnationen av sjukhus i bland
annat Storbritannien, och direfter till Ernst & Young (EY, fortséttningsvis) for att f4 vad hen
menar var en “’second opinion” av den forsta utredningens resultat och rekommendationer (R2).
Samma person beskriver hur NKS-kansliet redan under 2006 kénde av fordndrade politiska
signaler frén landstingsfullméktige att driva igenom en OPS-16sning, vilket dven bekriftas av
flera andra respondenter (t.ex. R3, R7, R18). Tjinstepersonen menar att dessa signaler utgjorde
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en forutsittning inte bara for initiativet att kontakta konsulterna 2007 utan dven for pa vilket
sétt utredningarna kom att genomforas (ibid.).

Samtidigt som uppdragsbeskrivningarna till PwC betonade att uppdraget var att utvirdera OPS
som en alternativ 16sning skedde det aldrig nagon regelritt jamforelse dér dven den
traditionella modellen, samverkansentreprenad, analyserades och utviarderades. Samtidigt var,
enligt en av de inblandade konsulterna pa PwC, tankegdngarna inom landstingsforvaltningen
och NKS-kansliet vid tidpunkten tungt priglade av den traditionella modellen. Mycket av
PwC:s arbete under sommaren och tidig host 2007 kom darfor att handla om att bistd NKS-
kansliet 1 att stdlla om till vad konsulten beskriver som ett “nytt mindset” for hur projektet
skulle organiseras. PwC:s utredningsarbete mynnade ut i en rapport i oktober 2007 och dérefter
ytterligare konsultering i projektorganisationen fran och med hosten 2008, efter att beslut om
OPS hade fattats 1 landstingsfullméktige. S& har beskriver konsulten uppdraget under
sommaren och hosten 2007:

Och det forsta vi gjorde nér vi kom in, da konstaterade vi ju att, nej men projektet
ar ju inte riggat for en OPS-upphandling, [...] man hade gjort projektering baserat
pa vilken skruv, mutter och vilken betong man skulle ha sa dér va, inte aterigen
[de] funktionella kraven pa anldggningen [...] S&, ja, vi konstaterade att, men ni
har ju detaljprojekterat utifran att det ska vara en traditionell upphandling, det vill
sdga ni har jobbat med de tekniska specifikationerna. [...] Alltsd man gjorde precis
som man brukar. S& komma fram till beslutet och sa sade vi det liksom, att ni
liksom... Ja vad behovde de gora for att gora en [OPS-Jupphandling da. Da sade vi
“nej, men ni maste ju borja arbeta med de funktionella kraven, d.v.s. inte
detaljprojektera tekniskt utan sa har ”hur manga operationssalar behover ni, vilka
krav har ni pa operationssalarna”, alla sddana dir verksamhetsrelaterade saker. [...]
Utan dér hjélpte vi dem att identifiera gamla, eller fran UK [Storbritannien] som
har gjort sddana hir upphandlingar, hur sddant material sag ut. Man skiljer pa det
som &r ’input base’ till det som &r ’output base’ 1 specifikationen, dir input ar
liksom skruvar och betong och saddant dér tekniskt, och output vad &r det man vill
ut ifran det. Och det 4r ju liksom en mindset att tinka sa. (R4)

Citatet illustrerar att det redan under hosten 2007 paboérjades en omstillning mot OPS inom
projektorganisationen, inte minst genom interaktionen med konsulterna och deras
utredningsarbete. Som ovanstdende konsult beskriver det ansags inte landstingets
konventionella sitt att driva projekt vara forenligt med OPS och konsulternas uppdrag kom
darfor 1 hog grad att handla om att forma landstinget att tinka om. I denna bemaérkelse 1dg
konsulternas syn pd samverkansentreprenad som modell f6r Nya Karolinska 1 linje med de
politiska signaler NKS-kansliet hade uppfattat alltsedan hosten 2006, trots att NKS-kansliets
ledning formellt hade delegerats uppgiften att utreda OPS som en alternativ 16sning.

I omstéllningsarbetet mot OPS lag fokus pd ansvarsfordelning och marknadsdriven
effektivisering. En tjénsteperson som arbetade i NKS-kansliet under programdirektdren
berittar att detta sdgs som en utmaning av manga, att undvika att ifrdgasitta konsulternas
foresprakande av OPS trots att det fortfarande fanns fragetecken kring modellen:

Och sen sd var det ju rent praktiskt ganska drivet av konsulter som var duktiga pé
det hir. [...] Man vinder ju pa sa ménga fragor liksom, ansvar for olika saker, och
helt plotsligt sa ville man, fran att vi skulle styra ganska manga saker i en
upphandling sé ville man védnda det sa att vi inte skulle ta ansvar for saker. Utan
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det hir ansvaret skulle istéllet ligga pa projektbolaget och att man skulle ge dem
vildigt mycket mojligheter for innovation. Jag upplever det som framfor allt
[chefen for OPS-upphandlingen fr.o.m. 2008] var vildigt, véldigt mycket inne pa
det hér att det dr entreprendren som &r innovatoren 1 det hér, de kan komma med
nya innovativa losningar, bade vardrelaterade... Och vi fér inte styra in dem 1 ett
spar liksom. (R23)

I oktober 2007 presenterade PwC sin rapport “Utvirdering av alternativa losningar for
finansiering och drift av Nya Karolinska Solna” (PwC, 2007a). Det formella uppdraget hade
varit att “beskriva och genomlysa forutsdttningarna for att vélja alternativa l6sningar for
finansiering och drift av” NKS samt att “presentera forslag pd hur sddana losningar kan
utformas och genomforas” (ibid., s 4). I rapporten diskuterades tva olika modeller for
finansiering som mdjliggor drift av sjukhuset 1 egen regi: den traditionella samverkansentre-
prenaden med sa kallad partnering respektive funktionsupphandling med privat dgande, det vill
sdga OPS. Rapporten utgick fran och betonade pa olika sétt behovet av flexibilitet, generalitet
och elasticitet i finansieringsmodellen for NKS (s 9), varpé det konstaterades att OPS med stor
sannolikhet leder till en “’béttre konkurrenssituation [...] vid upphandling av NKS till foljd av
storre internationellt intresse” (s 63). I sammanhanget hdanvisades det till flera internationella
sjukhusbyggen diar OPS hade anvénts och ddr PwC ocksd hade varit delaktigt, sarskilt tva
brittiska sjukhus, vilka bada framholls som foredomen. Trots den erfarenhet som fanns inom
landstinget genom SNUS (SLL, 2002) och 3 S (SLL, 2004), dir ingen av representanterna for
dessa brittiska sjukhusprojekt hade kunnat rekommendera en OPS-16sning for Nya Karolinska
eftersom de svenska landstingen hade mojlighet att ta upp 1an pd egen hand, s beskrivs OPS
overlag av PwC-konsulterna som ett overligset alternativ till samverkansentreprenad.

I sin argumentation f6r OPS betonade PwC (2007a) hur man inom ramen for utredningsarbetet
hade genomfort en sa kallad “marknadssondering”, ddr man hade undersokt forutsidttningarna
for anbudsgivare till en OPS-16sning. Denna sondering beskrevs som en viktig del i att
kommunicera internationellt om projektet, varfor den kan ses som ett verktyg for att bygga
legitimitet for OPS i de pagéende diskussionerna inom landstinget genom att aktivt forsoka
skapa en marknad for OPS 1 Sverige. I rapporten uppgavs det att,

[e]tt tiotal byggforetag kontaktades, varav tre svenska. Utover de svenska foretagen
kontaktades foretag frdn Tyskland, Frankrike, Storbritannien samt Spanien, Norge
och Finland. (PwC, 2007a, s. 58)

Och dédr PwC betonade betydelsen av att,

[d]et krévs tydlighet frdn SLL att man har for avsikt att genomfora en OPS-16sning
samt tydlighet frén stat och myndighet att det finns ett framtida flode av projekt
generellt (ibid.).

I konsultrapporten diskuterade PwC saledes behovet av att det klart och tydligt framgar for
potentiella anbudsgivare att det finns mojligheter i framtiden att genomfoéra fler OPS-
upphandlingar utdver den for Nya Karolinska. I den marknadsskapande processen skickade
PwC exempelvis ett brev till potentiella anbudsgivare, dér det sérskilt betonades att det
ideologiska skiftet i den svenska partipolitiken innebar en sidan mojlighet.
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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
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,
2008b, s. 47).

Betydelsen av PwC:s marknadssondering i besluts- och legitimeringsprocessen illustreras
ytterligare av att landstingsstyrelsen sedermera lyfte fram den som central i sin prioritering av
OPS for NKS (SLL, dnr. LS 0804-0429, 2008-04-14, s. 12). I detta beslutsunderlag
konstaterades att flera svenska och internationella aktorer 1 och for sig vore intresserade av en
OPS-upphandling av det nya sjukhuset, men att de tillfragade entreprendrerna hade angivit att
det var av avgorande betydelse for huruvida man ska inkomma med anbud att OPS-modellen
far en bred politisk acceptans i Sverige” (SLL, dnr. LS 0804-0429, 2008-04-14, s. 23). Att det
fanns stod for OPS 1 staten sdvél som i1 andra landsting och kommuner ansags dérfor vara
centralt for att foretagen skulle kunna rdkna med fler OPS-projekt pa den svenska marknaden,
vilket ddrmed skulle 6ka graden av konkurrens i upphandlingen (ibid). I ett internationellt
perspektiv var det sdledes centralt i legitimeringsprocessen for OPS att redan fran start
framstidlla NKS-kansliet som en attraktiv kund. Detta illustreras vidare inte minst av PwC:s
l6pande konsultinsatser for att stdlla om landstingets “mindset” for hur sddana hér projekt bor
organiseras. En hogt uppsatt tjansteperson inom projektorganisationen berittar:

Jo, men sé rullade det pa och vi [...] skulle fa en bittre effektivitet och sa vidare
om man har det mer, en annan organisationsmodell och sd vidare pa bestillarsidan
[...] vi skulle sdtta oss in i en helt annan avtalsmodell som ingen hade nigon
erfarenhet utav. Och dé hade vi ju PwC kom ju in i vissa fall, de hade en engelsk
specialist som kom over till oss [...] ndr vi hade lite spérsmél om hur man I6ser det
enligt OPS och sa vidare och da kom ju han in med sina synpunkter. Alltsa de
tyckte det hér, det var modellen alltsd pd nagot sitt. Alltifrdn forsta géngen jag
traffar dem 2007. (R15)

Men dven om PwC:s rapport tydligt féresprakar OPS for Nya Karolinska var man tydlig med
att papeka att fragan bor analyseras ytterligare innan beslut kan fattas. I november 2007
upphandlades darfor ett kompletterande utredningsarbete kring OPS-alternativet, nu med hjilp
av managementkonsultbolaget EY.

ealiser: \PS i NKSkansli

EY var mén om att redan i sin offert till landstinget papeka att “en utvirdering av alternativa
16sningar for finansiering och drift av NKS har gjorts, som rekommenderar en OPS-16sning for
att bygga och forvalta fastighet[en] samt leverera allménna FM-tjanster” (EY, 2008, s. 5), varpa
konsultfirmans uppdrag ansags besta i att framstélla en djupare analys av det arbete som redan
genomforts av PwC. En av de inblandade konsulterna berittar:

Sasom jag uppfattade det sé var det, vad ska man sdga, en second opinion som vi
skulle gora. Det var inte ett stort jobb. Det var véldigt tydligt. Det handlade om att
helt enkelt titta pd om PwC hade ritt i det hela, om det fanns stod for OPS eller inte
sa att sdga i det hdr underlaget. Vi skulle inte ta fram och gora research pa liksom,
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t.ex. projekteringar eller annat for att fa fram siffror, utan allting skulle liksom
delges oss av NKS[-kansliet] genom redan genomforda uppdrag. (R24)

EY:s utredningsarbete kan dédrmed beskrivas som ett relativt kortvarigt men intensivt arbete
dér det inte dréjde mer @n tre manader mellan offerten i december 2007 och slutrapporten i
mars 2008. I rapporten diskuterade EY uteslutande mgjligheterna med OPS. Konsultfirman
avfardade bland annat kritik som uttryckts gillande foljderna av den ekonomiska krisen 2008
och som ansdgs innebéra en risk for firre anbud i upphandlingsprocessen:

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 kréver
en hog rdnta pga. riskbedomningen. Detta skulle i sin tur kunna leda till att inte
tillrackligt méanga aptitliga anbud inkommer. Men samtidigt ska noteras att det
under samma period har setts en 6kad vilja att placera kapital eller pa annat sétt
investera 1 ldngsiktiga samarbeten som OPS, dér den offentliga aktérens delaktighet
gor att projektet anses som ett relativt sikert placeringsobjekt. Aven om OPS som
genomforandeform &r relativt oprévad i Sverige och att det darfor finns fa svenska
referenser att luta sig mot sa har marknaden under lang tid véntat pa den hér typen
av projekt. Det borgar ytterligare for mojligheter att fa in bra anbud (EY, 2008, s.
56).

Men denna slutgiltiga analys och de rekommendationer som presenterades 1 EY:s slutrapport 1
mars 2008 skilde sig vdsentligt at fran det som hade framforts i tidigare versioner av rapporten
och som presenterades for NKS-kansliet under januari och februari. En av de delaktiga
konsulterna i utredningsarbetet beréttar hur det var en,

[...] vdldigt lang rapport fran borjan [vi] ville ha vildigt mycket om och men. [...]
Den var lang och den hade en bakgrundsbeskrivning och den hade
litteraturgenomgéng och den beskrev vilka vi hade intervjuat och den var liksom,

ja men sa..., och feedbacken [fran NKS-kansliet] var att den var for akademisk.
(R24)

Den forsta versionen av EY:s rapport uppfattades saledes av NKS-kansliet som “for
akademisk”. Feedbacken fran kansliet var att EY inte tog tillrackligt tydlig stdllning for eller
emot OPS. EY fick ddrefter mojlighet att atgérda sin otydlighet. Konsulten beskriver hur,

[jag] blev irriterad. Tyckte att de forenklade vérlden, véldigt mycket. [...] Jag tror
att [ledningen pd NKS-kansliet] sade att det inte gick att utldsa ordentligt om det ar
ett ja eller nej. Utan att de tycker att det var véldigt resonerande & ena sidan och &
andra sidan for analytiskt. [De sa] tycker ni OPS eller tycker inte OPS? Och utifran
det vi hade da sé lutade det 6ver, tyckte vi mot OPS. (R24)

Diar EY, enligt egen utsaga, initialt hade presenterat resonemang som inte lika tydligt
foresprakade OPS for det nya universitetssjukhuset dndrade sig konsultfirman sdledes efter
kritiken fran NKS-kansliet. Detta menar vi ytterligare belyser den prioritering, och till och med
idealisering, av OPS som karaktiriserade beslutsprocessen. I EY:s slutrapport foresprakades
alltsa OPS. Efter att de tidigare sa kallade “akademiska” analyserna lyfts ur konstaterade EY
nu entydigt att den finansiella oron inte utgjorde nagon risk fér en OPS-16sning:
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Sammantaget bedomer inte Ernst & Young att den senaste tidens kreditoro eller
bristen pa andra storre OPS-projekt 1 Sverige kommer att leda till ett farre antal
anbud. E&Y gar ddrmed pd samma linje som PwC och rekommenderar
upphandling enligt OPS (EY, 2008, s. 57).

Efter rapporten fick EY inte fortsatt fortroende att bistd projektorganisationen fér Nya
Karolinska, trots anpassningen av utredningen. EY:s arbete med OPS var dock inte begrinsat
till rapportens fardigstéllande. I likhet med PwC:s sonderingsarbete hosten 2007 agerade
managementkonsulter fran EY &dven aktivt gentemot externa marknadsaktorer i borjan av 2008,
dvs. innan beslutet om en OPS-16sning fattades i1 landstinget. En av vara respondenter beskriver
som en central del av uppdraget till EY frdn NKS-kansliet:

Nér man sitter tillsammans med kunden sa blir det ju ndr man scoopar det hela, hur
ska vi gora det hér. Vi har vildigt kort om tid. Da var det liksom klart att vi skulle
prata med marknadsaktorer och kolla liksom lite hur det &r [...] Alltsé, vi pratade
lite grann med framforallt Skanska och NCC. Det fanns ingenting som tydde p4 att
NCC inte skulle ga pa det, ska jag sdga. Vér oro baserades egentligen inte pa det,
for de var vildigt ’péd’. Utan det baserades pa att vi inte har ndgon konkurrens i det
hédr landet och fortfarande inte har det. (R24)

En aktiv dialog med potentiella anbudsgivare var séledes en del av EY:s arbete under tiden for
utredningen, det vill sédga fram till mars 2008, men dven efter, dnda fram till dess att fragan
behandlas i1 landstingsfullméktige 1 juni. Detta illustrerar ytterligare de marknadsskapande
atgarder som kan sdgas ha varit en del av legitimeringsprocessen for OPS och dér
managementkonsulter agerade proaktivt for att *rigga’ den institutionella miljon f6r en OPS-
16sning via sina nitverk och kommunikation med foretag och privata intressenter.

i e OPS uthildning’ b liti

Utover det formella uppdraget att utreda OPS-frdgan tog konsulter fran EY &ven initiativ till
att sprida kunskap om OPS, och didrmed ytterligare befdsta denna upphandlingsidé, i den
institutionella miljon kring landstinget. Inte minst illustreras detta av hur EY 1 samband med,
och dven efter att rapporten hade lagts fram varen 2008, vid ett flertal tillfdllen tilldts utbilda
politiker i landstingsstyrelsen i OPS-fragan. En av de inblandade konsulterna beskriver det hela
pa foljande sitt:

[Vi] var dér och beréttade om var rapport i landstingsstyrelsen [...] ndgon gang dér
under varen och dé kom det upp: fir man... jag kommer faktiskt inte ihdg vem det
var som fragade, men far man anvidnda Ernst & Young till utbildning, s& att man
kan forsta vad det dr de skriver, [...] jag kommer inte ihag fran vilken [politisk]
firg eller sd. Och da sé svarar [programdirektoren for NKS-projektet] nej men inte
pa vart uppdrag. Da far ni 1 sa fall bjuda in dem sjdlva. Om ni vill gora det”. Jag
har f6r mig att vi inte tog betalat 6verhuvudtaget faktiskt. [...] Jag fick komma in
under typ en halvtimme. [Vi] fick inte vara med pa alla diskussioner, utan fick
komma in och berétta i landstingshuset dér de satt och hade sina méten. [...] Ett
ging ganger. (R24)

Att EY under varen 2008 tilldts utbilda landstingspolitiker i OPS-modellen kan ses som en del
1 processen att bygga legitimitet for OPS, och pa sd sétt skapa en bredare politisk acceptans for
OPS, vilket hade sagts vara viktigt for att locka potentiella anbudsgivare.
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I tjansteutlatanden till landstingsstyrelsen i april 2008, undertecknade av landstingsdirektoren
och programdirektoren for NKS-projektet, diskuterades for- och nackdelarna med de béagge
alternativen — OPS och samverkansentreprenad — i relation till det utredningsarbete som hade
genomforts under hosten 2007 och véaren 2008. Hér betonade forvaltningen att OPS framforallt
ger mer forutsédgbarhet 1 termer av kostnader och tidsétgang, men att en OPS-16sning kraver en
bred politisk acceptans. Sammantaget konstaterades 1 tjdnsteutlatandet att,

[...] for- och nackdelarna med de bada alternativen (samverkansentreprenad
respektive OPS-upphandling) véger sd jimt det inte gir att pa rent objektiva
grunder entydigt fororda det ena eller andra, trots att ett mycket omfattande
utredningsarbete genomforts. Ytterligare utredning 1 frdgan skulle enligt
forvaltningens [och ddrmed NKS-kansliets] bedomning inte tillféra analysen nagot
mer. (SLL, dnr. LS 0804-0429, 2008-04-14, s. 23)

Ledningen pa NKS-kansliet bedomde saledes att ytterligare utredningar inte skulle “tillféra
analysen ndgot mer” (ibid.), varpd frdgan ddrmed 6verlamnades till den politiska majoriteten i
landstingsfullmaiktige att besluta om. En landstingstjansteperson som deltog i det forberedande
utredningsarbetet kring NKS beréttar hur,

[...]jag blev inbjuden pa méte hos [PwC], och det var vél en del av deras underlag
dé att stilla fram den hér rapporten. Sedan tror jag aldrig att jag ldste den da, men
nér jag fick det hér utkastet till tjansteutlatande i min hand, sé laste jag bade PwC
och Ernst & Young. Att det blev lite uppbragt, det berodde dels pa att 1, pa jag
tyckte att bada konsultrapporterna var ganska daliga, 2 att det har tjansteutldtandet
var mer eller mindre en bldkopia [av rapporterna ...] Man hade frdn NKS-
forvaltningens sida, tyckte jag i vart fall, inte bildat sig en egen uppfattning i den
hir fragan, utan, ja, man tog det som konsulten hade sagt utan egen kritisk
granskning eller analys, och dels rimmade det inte med min bild av hur en
tjdnstemannaorganisation arbetar. Det var ju ganska uppenbart tycker jag, att man
hade fatt underhandssignaler fran den dé nya politiska ledningen, det hade skett ett
majoritetsskifte 1 valet, om att det var den har vigen man fran politiskt hall ville
ga. (R18)

Att konsultutredningarna i stort kom att utgéra grunden for férvaltningens argumentation kring
fordelar och nackdelar med OPS respektive samverkansentreprenad ar foga forvanande. Trots
att forvaltningen inte tydligt rekommenderade nagot av alternativen, sa malade utlatandet
sammantaget bilden av samverkansentreprenad som nagot som var forknippat med
“svarbedomda risker” (SLL, dnr. LS 0804-0429, 2008-04-14, s. 22) samtidigt som OPS
forknippades med det motsatta, exempelvis att kostnaderna blir “kénda for landstinget 1 forvag”
(ibid). Att konsulternas utredningar dessutom inte remissbehandlades gjorde att beslutsproces-
sen nu kunde snabbas upp, dir NKS-kansliet redan i maj, och innan det formella beslutet om
att anvinda OPS fattades, omorganiserades till en sdrskild "NKS-forvaltning” med separat
ekonomienhet for att kunna hantera upphandlingen. Som en respondent papekar:

Alltsé, en sak som jag tror underléttade det som blev OPS-processen, det var ju att,
[de] hdr konsultutredningarna och det hér tjéansteutldtandet, det remissbehandlades
aldrig, utan det gick direkt, alltsd tjansteutlatandet gick direkt ifrdn
landstingsdirektoren till politiken. (R18)

I enlighet med detta tjdnstutlatande fattade landstingsfullméktige den 10 juni 2008 beslutet att
genomfora en OPS-upphandling for Nya Karolinska. Oppositionspartierna (S, MP, V)
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reserverade sig mot beslutet, och Milj6partiet yrkade som ensamt parti pa en aterremittering av
arendet till landstingsdirektoren for fortsatt utredningen. Trots att forvaltningens tidigare
bedomning hade varit att en bred politisk acceptans inom landstinget skulle vara “avgérande
for att fororda en OPS-upphandling av det nya universitetssjukhuset, i annat fall bor en
samverkansentreprenad med s.k. partnering férordas” (SLL, dnr. LS 0804-0429, 2008-04-14),
lamnades hdrmed beredningen av OPS-frdgan. I beslutet slogs dock fast att genomférandet
skulle ske forutsatt att ”forvantad konkurrens kan uppnas”, ett villkor som vi aterkommer till
nedan. Hérndst presenterar vi vara iakttagelser kring den ovan nimnda organisation som
skapades inom landstinget for att upphandla enligt OPS-modellen — NKS-forvaltningen — samt
dess betydelse for legitimeringsprocessen for OPS, bade innan och efter beslutet 1 juni 2008.

En ’exekutiv’ organisation for OPS 2007-2008

I maj 2008 overgick NKS-kansliet i NKS-forvaltningen med en egen ekonomienhet. Till att
leda ekonomienheten, och darmed det fortsatta OPS-arbetet, handplockades en ekonom med
flerdrig bakgrund inom bade landstinget och finansvérlden. Beslutet att skapa en sérskild
forvaltning for NKS-projektet foregicks och motiverades med dverviganden som hade gjorts
redan under hosten 2007 och som beskrevs i ett tjansteutldtande den 22 november:

Den organisationslosning som hittills tillimpats for NKS-projektet har fungerat vél
men beddms inte vara den mest &ndamalsenliga nér projektet — efter fullméaktiges
behandling — gér in i en ny och genomforandeinriktad fas. Med tanke pé projektets
stora komplexitet och langvarighet 6kar d& kraven pa att det finns en tydlig
organisation med vél definierade ansvars- och befogenhetsgranser som har det
samlade ansvaret for det fortsatta arbetet. Forvaltningen har 6vervégt flera olika
organisationslosningar, bl. a. inrdttande av ett sérskilt aktiebolag, men stannat for
att foresla att en sidrskild ndmnd, NKS-ndmnden, med egen férvaltning, inrittas
fr.o.m. den 1 mars 2008. Det operativa ledningsansvaret avilar den nya ndmnden
och den ersétter ddrmed den styrgrupp, bestdende av chefstjanstemin, som funnits
allt sedan utredningsarbetet om nytt universitetssjukhus paborjades i slutet av 2001.
(SLL, 2007, LS0710-1039, s 41).

Dessa overviaganden om vilken typ av organisation som framdver bast kunde driva och hantera
NKS-projektet menar vi lag till grund for hur legitimeringsprocessen for OPS fortskred. Vid
denna tidpunkt hade Alliansstyret dessutom rekryterat en ny landstingsdirektor fran landstinget
1 Halland, som instdmde 1 att en tydlig ansvarsfordelning kridvde en separation av NKS-
projektet frdn Locum, och en forflyttning av beslutsberedningen narmare politiken for att pé sa
satt skapa storre handlingsfrihet gentemot vriga landstingsforvaltningen. Som en hogt uppsatt
tjansteperson som verkade pa NKS-forvaltningen uttrycker det: ”Svagheten eller problemet f6r
NKS-forvaltningen [innan maj 2008], det var ju just att den 1&g under landstingsstyrelses
forvaltning (R2).”

Landstingsstyrelsens forvaltning betraktades séledes av vissa aktérer som en svaghet. Fran
partipolitikens sida fanns det ett behov av en egen forvaltning, eller som en vid tidpunkten aktiv
landstingspolitiker beskriver det:

Ja, det kéndes lite som att det blev naturligt, eftersom det var ett stort uppdrag och,
nej egentligen kommer jag inte ihag att det var nagon sirskild utredning runt ska
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man gora en forvaltning eller inte forvaltning, utan det var ganska sjilvklart. Om
man ska vara &rlig sa hade man inte riktigt det fortroendet for Locum att gora en
sadan hir stor byggnation, eller ett si hér stort projekt som det hir handlar om, utan
man vill frin landstingsstyrelsens sida, vad jag forstar, hélla i det hir sjialv. Man
ansag att det dér var ett sa strategiskt viktigt uppdrag sa det kunde man liksom inte
riktigt [...] Det skulle ligga mycket ndrmare politiken... (R7)

Landstingsstyrelsens forslag till beslut att upprétta NKS-forvaltningen var saledes, och precis
som beslutet att genomfora en OPS, inte grundat i ett sedvanligt utrednings- och
remissforfarande, utan ett sorts utredningsarbete av mer informellt slag. Den delaktiga
landstingsutredaren beréttar sjdlv:

Alltséd det blev vil en liten promemoria pd 8-10 sidor kanske, och jag tror
[programdirektoren] i forsta hand skulle ha den for eget bruk for de diskussioner
som var pa gang. Men han bad mig ocksa att skicka over den till
finanslandstingsradet och till landstingsdirektoren, sd det gjorde jag. [...] Ja du, jag
tror [utredningsdirektiven] var véldigt allmédnt hallna, men ungefdr i stilen att:
’skissa pa vilka organisatoriska, alltsd mer formalorganisatoriska alternativ det
skulle kunna finnas for att driva det hér arbetet med att planera och forbereda for
Nya Karolinska och vidare’ [...] Skulle man driva det som ett aktiebolag? Skulle
man driva det som en kommunalférvaltning? En egen kommunalférvaltning? Eller
skulle man eventuellt driva det vidare som man da hade gjort? [...] alltsa direktiven
var S-minuters samtal pa herrmuggen... Det var ju inte mer genomténkt eller
omsorgsfullt 4n sa... (R18)

Det vagt definierade utredningsarbetet 1ag dock till grund for de "6vervédgningar” som dérefter
utgjorde ett centralt moment i motiveringen och ddrmed legitimeringen av, som flera av vara
respondenter uttryckte det, en mer “exekutiv organisation” (R2; RS) for OPS, i avseende pa
handlingsfrihet gentemot Locum. Av andra har den kallats ’genomférarorganisation” (R18).

Inte minst kan beslutet att skapa en forvaltning som organisationsform for hanteringen av NKS-
projektet ses som en statusforhdjande atgird for att ge projektorganisationen ett hogre anseende
och makt. En hogt uppsatt landstingspolitiker med god insyn i processen beskriver:

For hur skulle det hir kansliet fa tillrdckligt mycket legitimitet och makt och
pondus for att driva nagot sddant som skulle utmana, vilket man ju var medveten
om att det skulle gora. Och i det 1ag 1 diskussionerna s& sméningom dé, nej men det
ar nog, [programdirektoren] och hans organisation méste lyftas statusméssigt och
det goér man ndr man blir forvaltningschef, dd kommer man pa samma niva som de
andra, det var en utav de delarna, plus att det fordes en valdigt stark diskussion
inom politiken om kan vi bryta ut NKS fragorna och pa vilket sitt far man det att
fungera da ocksa. (R21)

Via skapandet av NKS-forvaltningen upphéjdes dirmed projektorganisationen till en hogre
statusnivd inom landstinget, med mer “pondus”, som citatet ovan beskriver. Organisationen
fick dven kraft att agera tydligare for en OPS-16sning.

For att ytterligare stirka den nyinrdttade NKS-forvaltningens handlingskraft byggde
organisationen ett slags ’elitidentitet’, dir ménga av de anstillda tjdnstepersonerna, men dven
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aktorer i den direkta omgivningen, sdg pa organisationen och dess arbete som nagot speciellt
och unikt. Bland annat illustreras detta av den prestationskultur som manga av véara
respondenter ger uttryck for i sina beskrivningar av organisationen och deras harda arbete for
att driva fragan om OPS. Manga var handplockade till NKS-forvaltningen for uppgifter som
kravde extraordinidra arbetsinsatser och engagemang. Som en anstélld i NKS-forvaltningen
beskriver det,

[...] den hir typen av projekt, det lockar ju till sig vissa ménniskor som gillar det
liksom. Sa det var ju manga [av oss] som hade kommit dit for att de var engagerade
1 det, liksom. (R23)

Det skapades dven barridrer mot kritik och ifragasittande i organisationen nidr manga av
tjanstepersonerna sag arbetet som sitt livs chans, som inte kunde gd forlorad. NKS-
forvaltningen kom séledes att besta av en exklusiv skara produktiva medarbetare, som manga
uppger arbetade dygnet runt for att na sina och organisationens mal. En annan anstilld i NKS-
forvaltningen beskriver hur hen visserligen inte sjilv kinde sig delaktig i detta, men att,

[...] under de perioderna sa jobbade framfor allt mina kollegor otroligt hért. Jag har
aldrig behovt gora det, for jag har varit liksom utanfor hela den processen. Jag var
ju liksom inte inne och satte krav pa hur sjukhuset skulle utformas, jag var inte med
och utvirderade anbudet som kom in. Jag skotte ju mycket av det administrativa
runt omkring, om vi kom in pa sekretessbedomningar och sa dir sa satt ju jag med
svartpennan, s var det. Men jag behovde inte jobba sa hart som de gjorde. (R3)

De anstillda pa NKS-forvaltningen skapade sig och erholl auktoritet utit men dven internt dar
det fanns en tydlig ansvarsfordelning och klara grianser mellan enskilda individer géllande
insyn i OPS-upphandlingen. Beslut med kopplingar till OPS-fragan upplevdes som svara att
ifragasitta och kritisera fran externt hall, men dven internt frdn medarbetarna. Detta mani-
festeras inte minst av den externt rekryterade forvaltningschefen (tidigare programdirektoren)
som enligt vissa medarbetare kom att sétta en tydlig hierarkisk priagel pa organisationen. En
tjansteperson pa NKS-forvaltningen, som arbetade bade innan och efter OPS-beslutet i juni
2008, beskriver hur hen séllan fick gehor for sina riskbedomningar gillande OPS:

Att det fanns kulturskillnader, och det har faktiskt [forvaltningschefen] och jag
pratat ett antal gdnger om nér vi fran min tekniska sida kom med olika alternativ.
Vi ville ha analys, vi ville liksom belysa konsekvenser av de beslut och till slut sa
han till mig: ’Men [R20], jag ar hjarnkirurg 1 botten, jag har inte tid med sddant
hér, vi har helt andra beslutsgéngar, jag har tvd sekunder och antingen dor patienten
eller inte, sa kom inte hit med [dina] analyser.”” (R20)

Den elitidentitet som citatet illustrerar, och som pa ménga sitt genomsyrade den “exekutiva
organisation” som NKS-forvaltningen har beskrivits som av flera respondenter, kommer dven
till uttryck hos de som arbetade ldngre ner i organisationen. En person som blev handplockad
till NKS-forvaltningen i borjan av sin karridr berittar att,

[...] for min egen del sa var det ju liksom en skjuts in i ndgonting otroligt intensivt.
Det var ju... Det dr ju svara beslut, det var dyra eller stora affarer och det var liksom
haftigt [...] Ja, men folk var pd tdrna, folk jobbade vildigt mycket och véldigt
intensivt och gjorde det liksom for att de tyckte att det var viktigt. Det var en ny
forvaltning sa att alla hade blivit plockade dit for en speciell uppgift och kénde val
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av det att det var viktigt med engagemang och leverans och det tyckte jag faktiskt
att det var nagonting som man andades i. Prestation liksom. (R5)

Pa liknande sitt uttrycker en annan tjénsteperson hur,

[d]et var spannande med stora prestigeprojekt liksom, sa att vi uppfattade det som
att det var ett stort intresse bade fran tjansteman i landstinget men ocksa i politiken.
Och det var vidl ménga, som i alla stora projekt, som var intresserade av projektet
och sa ddr. Men man forsokte att halla det inom den delen liksom. Inte minst da
ndr man borjade titta pa upphandlingar, upphandlingsform och sédana saker som
ar lite kénsligt da liksom att sprida viss information liksom. (R23)

Genom att aktivt rekrytera prestationsinriktade individer i borjan av sina karridrer minimerade
organisationen risken for ifrdgasittanden bland de anstillda. NKS-projektet var vid tidpunkten
det mest prestigefyllda man kunde arbeta med inom landstinget, med ett atravért ndtverk av
medarbetare och konsulter. Manga upplevde nog att det var en skjuts i karridren att bli en del
av det. [ denna prestationskultur gavs det lite utrymme for motstédnd eller “analys”, som en av
respondenterna ovan uttryckte det. OPS skulle drivas igenom oavsett vad, som denna
tjansteperson vittnar om:

Jag tror att det var ju sa att [OPS-chefen] hade ju sin synpunkt kring det hir och de
tyckte att... nu vet jag inte om det var han som tog beslut om det eller om det kom
fran en annan del av landstinget eller politiker eller s&, med att man skulle driva
vidare den hiar OPS-grejen, oavsett vad vi andra i forvaltningen tyckte. Sa att det
var ju en sadan grej som vi [andra kollegor] pratade mycket om [...] Det var nog
flera som ifrdgasatte och tyckte att vi ser att det finns de hér riskerna och det hér
kinns inte bra, hur 16ser vi, och sa dér. Vilket vi egentligen inte fick fa mycket
gehor for i de fallen. Det &r lite mérkligt hela beslutsgangen kring just det dér téinker
jag. (R23)

I egenskap av att vara bdde ett karridarméassigt och personlighetsutvecklande prestigeprojekt
ville sdledes manga vara en del av NKS-projektet. Prestationskulturen inom organisationen,
dar bade hogpresterande tjanstepersoner och managementkonsulter ingick, bidrog till
legitimeringen av OPS. En tjansteperson med en lang bakgrund av att hantera ekonomiska
fragor inom landstinget menar att NKS-forvaltningens image vid denna tidpunkt bland annat
bottnade 1 att dess arbete var oerhort prioriterat och att organisationen mer eller mindre hade
en “obegransad budget” for sitt arbete (RS).

Marknadsforing av OPS 2008-2009

Nér OPS-idén fran och med sommaren 2008 skulle omvandlas till praktisk upphandling
behovde NKS-forvaltningen gora en rad kompromisser i forhallande till den ursprungliga
planen. Den 14 augusti 2008 preciserade NKS-forvaltningen i en 6vergripande plan for OPS-
upphandlingen att landstinget skulle genomfora dtgirder som “innebdr ett visst avsteg frdn en
principiellt renldrig OPS-modell efter brittiskt monster (Private Public Partnership, PPP)”
(SLL, dnr. LS 0807-0705, 2008-08-14, s. 1). Sa kallad styrd OPS-upphandling” innebar att
utgangspunkten for anbudsgivarna skulle vara forslaget "Forum Karolinska”, som 2006 hade
vunnit arkitekttdvlingen avseende ett nytt universitetssjukhus. En “renldrig” modell hade varit
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att lata anbudsgivare formge helt nya forslag pa sjukhusbyggnad, ett forfarande som tidnks
skapa kreativitet och innovation hos entreprenéren, enligt de tidigare konsultutredningarna. En
viktig anledning till detta avsteg uppgavs vara att minska tiden for upphandlingen. I inlagan
framhalls till exempel att NKS-forvaltningen med stod av inhyrda managementkonsulter hade
utarbetat en genomforande- och tidsplan for OPS-upphandlingen som var ”sndv jamfort med
traditionell OPS-upphandling (t.ex. brittisk PPP)”.

I samband med dessa beslut att 6ka tempot i OPS-upphandlingen genomgick organisationen
av NKS-projektet betydande forandringar. I projektets forvaltningsberéttelse beskrivs det att
NKS-projektet under 2008 har “accelererat” och att forvaltningschefen “successivt byggt upp
forvaltningens organisation och struktur for att kunna genomfora planeringen av det nya
universitetssjukhuset pa basta sitt.” (SLL, 2008c, s. 3). Som vi diskuterade ovan gjordes det
exempelvis en rad nya rekryteringar till NKS-forvaltningen i syfte att stdrka kompetensen att
utforma anbudet och férhandla med savél anbudsgivare som banker och investerare angédende
finansieringen. Man anstdllde ocksd personer for att hantera underkonsulter i
upphandlingsforfarandet. Aven antalet konsulter som anlitades av projektorganisationen vixte
kraftigt under dessa ar, vilket gar att utldsa 1 tabell 4.1 nedan. Konsultfirman PwC &terkom i
projektet och skulle inom det ramavtal som fanns upphandlat understodja NKS-foérvaltningen
pa lopande rakning i att genomfora upphandlingen utefter den reviderade OPS-modellen. Att
uppdraget nu ater tilldelades PwC hade att géra med att NKS-forvaltningen ansag att, som vi
beskrev tidigare i rapporten och som en av de hogt uppsatta tjanstepersonerna uttrycker det,
”[EY] var vi inte s nojda med egentligen” (R2).

Tabell 4.1: Konsult- och projektledningskostnader for NKS-forvaltningen 2008-2010 (SLL,
2010a; 2010aa)

2008-2009 2010%*
OPS-konsulter* 41101 974 kr 18 283 085 kr
Arkitekturkonsulter 55298 183 kr 5751923 kr
Extern projektledning (Karolinska, Locum m.fl.) 10 592 322 kr 5781 805 kr
Ovriga konsultkostnader 4 058 423 kr 1015165 kr
Totala kostnader 119 050 902 kr 30 831 978 kr

* Konsulter i management, strategi och juridik
** Konsultkostnader fram till juni 2010

Organiseringen med nyrekryteringar och tillflode av konsulter var en direkt anpassning till de
sndva tidsramar som hade stillts upp for beslutet om OPS. Arkivmaterial visar att NKS-
forvaltningen anlitade en rad mindre konsultbolag for att starka kompetensen 1 genomférandet
av en OPS-upphandling, utéver PwC och advokatbyran Mannheimer Swartling. Utat ma NKS-
forvaltningen ha framstdtt som en avgriansad forvaltningsenhet. Organisationsschemat som
kommunicerades pa landstingets hemsida med knappt 50 anstéllda forefaller diremot inte som
en sarskilt representativ avbild av praktiken under perioden 2008 till 2010. Exakt hur manga
som jobbade med OPS inom NKS-forvaltningen har inte kunnat faststéllas, men att exempelvis
over 1 300 personer fran juli 2008 till dess att landstinget ingick ett OPS-avtal i juni 2010 skrev
under ett sekretessavtal ger en fingervisning om det stora antalet ménniskor som var involve-
rade 1 processen géllande bland annat utformande av forfragningsunderlag och bedémning av
anbud (se dven SLL, 2010b, s.40; SLL, 2010bc s. 12).
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Marknadskommunikation for stirkt image infor prekvalificeringen

Sommaren 2008 planerades en prekvalificering av anbudsgivare. Denna process sades vara en
viktig komponent i OPS-modellen, dér intressenter i ett tidigt skede ska visa sin lamplighet och
kompetens som potentiella samarbetspartner (R10). Det antogs att landstinget skulle behova
gora ett forsta urval fran en stérre mingd foretag och privata konglomerat till ett mindre antal
behoriga aktorer, sd att man inte band upp sig till anbudsgivare som saknade formagan att
slutféra upphandlingen. Inom NKS-forvaltningen fanns det alltsa forvéntningar pa att det
skulle finnas ett stort antal intressenter — vilket inte minst de sjdlva hade varit noga med att
patala som argument for OPS i beslutsprocessen under varen 2008 — och att man skulle behova
sélla bland dessa for att fa till stdind en kvalificerad upphandling.

Troligen var byggprojektet redan vél ként bland intressenter i byggindustrin, savél inom som
utanfor Sveriges grinser. Som vi visat tidigare i rapporten hade savil landstinget som PwC och
EY vid den hér tidpunkten under loppet av flera &r kommunicerat med savil svenska som
internationella aktorer 1 byggindustrin for att informera om NKS-projektet och mojligheterna
till framtida OPS-projekt i Sverige. Aven fullmiktigebeslutet forviintade sig konkurrens och
ddrmed, kan man utgé fran, att flera foretag skulle kvalificera sig som anbudsgivare.

NKS-forvaltningens fortsatta arbete med OPS karaktériserades av vad som ndrmast kan
beskrivas som konventionellt varuméirkesbyggande med fokus pé att stirka organisationens
image pd marknaden. Fyra ménader efter att landstingsfullméktige hade gett klartecken till
OPS, den 3 oktober 2008, lanserades exempelvis prekvalificeringen pad Arlanda Conference
Center. Inbjudan till det som kallades for "Market day” (t.ex. SLL, 2008, dnr. LS 0807-0705,
2008-08-14, s. 3) hade utannonserats brett 1 nordisk och internationell afférspress, och det var
dd byggforetag och intressenter for forsta géngen informerades om detaljer 1 OPS-
upphandlingen (SLL, 2010b). Enligt den formella rapporteringen (ibid.) lockade motet
omkring 250 personer fran cirka 100 organisationer (SLL, 2008, dnr. 0809-0870, 2008-10-03)
och bedomdes som framgangsrikt att doma av de intervjuer med beslutsfattare i landstinget
som filmades under motet och som senare lades upp pad NKS-projektets hemsida. Den
sammantagna bedomningen i dessa intervjuer var att intresset for att delta i OPS-forhandlingen
var omfattande. P4 en film uppgav den administrativa OPS-chefen att,

...det vi hoppas pa &r att vi ska fd in utlindsk konkurrens i den hiar OPS-
upphandlingen, det tror vi dr jatteviktigt for att {4 ett bra pris helt enkelt, att vi far
en hard och rejél konkurrens. Man kanske inte ska séga att det dr ett misslyckande,
men det &r i alla fall inte lyckat om vi inte lyckas rekrytera utlandska konsortier till
upphandlingen (SLL, 2008a).

Schemat for Arlandamotet var spackat. Utdver att upplysa om detaljer i OPS-upphandlingen
presenterades sjukvardsvisionen i Stockholms l4n innan man gjorde en snabbvisit pd omradet
i Solna dédr det nya universitetssjukhuset skulle byggas. En punkt pa dagordningen var "NKS
som en affirsmojlighet” dér ledningen for NKS-forvaltningen presenterade tre huvudsakliga
motiv for en OPS-upphandling: kostnadssédkerhet, tidsvinster och mer vérde 6ver livscykeln
vad giller design och teknisk innovation (SLL, 2008b). Trots att det politiska beslutet redan
var fattat ansags det uppenbarligen fortfarande finnas skil att framhiva férdelarna med OPS.
Att den globala finanskrisen hade briserat bara nagra veckor tidigare smittade ocksa av sig pa
stimningen bland medarbetare pd NKS-forvaltningen. En anstédlld som jobbade med OPS-
upphandlingen berittar:
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Ute pa Arlanda dar hela projektet beskrevs liksom, att det &r det hir stora huset som
vi ska bygga och vi vill gérna fa in da ett konsortium som bade kan bygga och
sedan kan leverera servicetjénster for en langre period. Men da hade ju precis
Lehmankraschen blivit ett faktum. Jag har for mig att vi hade det hir métet pa
Arlanda 1 oktober. Och Lehman kraschade vil i september [...] S& det var véldigt
skakigt dér liksom. *Kan vi ga vidare?’, alltsd "’kommer det hér kunna bli ndgonting
overhuvudtaget?’ och sedan hade vi ju, dédr var 2008, det var tvé ar till nésta val
och da visste man ju ocksa fonstret for att 6verhuvudtaget gora det hir var fram
tills dess. Sedan visste man ju liksom inte riktigt vad som kunde hdnda efter det
valet. (R7)

Nu nédr prekvalificering formellt var paboérjad bedrevs vidare marknadsforing av projektet
genom att projektledare och chefer pA NKS-forvaltningen gjorde ett antal internationella resor
till bland annat London, Madrid och Berlin for att besoka nybyggda projekt och
foretagskonglomerat som uttryckt intresse (R1). NKS-projektet deltog 1 "bade nationella och
internationella méssor for att skapa goda kontakter runt om i vérlden” (SLL, 2008c, s. 8).
Likasa togs representanter for Europeiska investeringsbanken emot pa NKS-forvaltning i syfte
att informera om projektets syfte och betydelse (SLL, 2010b). Som en anstédlld pa NKS-
forvaltningen uttrycker sig,

...och sa gjorde man sadan “road trip” med [ledningen] och sedan var det vil, ja
vilka mer som var med, utomlands och liksom var ute och liksom jorden runt-tripp
bara for att annonsera och liksom uppmérksamma internationellt det hir projektet.
(R11)

Prekvalificeringsprocessen skulle goras by the book™ (R11), alltsa enligt ett forutbestdmt
korschema dér innehéll och hdllpunkter var tydliga for alla inblandade. Uttryckt 1 mer allménna
termer handlade det om att ta foretag till den avgérande omgangen i OPS-upphandlingen. I
processen behdvde landstinget, enligt den tidigare PwC-rapporten, gora avvégningar for att
forma tillrackligt manga intresserade anbudsgivare att utarbeta fullstdindiga anbud och
samtidigt sdkerstélla att antalet anbud mojliggér konkurrens mellan anbudsgivarna.” (PwC,
2007a, s. 47). Foretagen hade fram till den 15 december 2008 pd sig att anmila sitt intresse,
vilket kan ses som en forhéallandevis kort tidsfrist med tanke pa den arbetsinsats som krivdes
for att skapa ett attraktivt anbud, nagot som talar for att seriésa anbudsgivare redan innan OPS-
beslutet 1 juni 2008 redan hade borjat arbeta med anbudet. Foretradare for den vinnande
anbudsgivaren, Skanska, beskriver ocksa att de langt tidigare 1 processen visste att,

[...] landstinget var runt och tittade och det borjade vil de kanske dnnu tidigare.
Det var ju for att titta pé alltsa liknande anldggningar och det ar klart att d4 hade vi
jubyggt nagot [av dessa]. Och sedan var de vél 1 USA och for runt liksom va. (R10)

Hur ménga foretag forvintade sig ledningen pd NKS-forvaltningen att kvalificera som
anbudsgivare i OPS-upphandlingen? Utgangspunkten verkar ha varit minst tre anbud, men
under hosten 2008 justerades forvantan ned nagot. Informationsfilmer som 1ag ute pd NKS-
projekts hemsida illustrerar denna forédndring. I samband med Arlandamétet uppgav
Moderaternas finanslandstingsrad att,

Vi har ju sagt sjélva att ska det vara en ordentlig konkurrens sa ska det helst vara
tre, annars har vi mgjlighet att ta stillning om vi ska fortsitta med en OPS-16sning
eller inte. (SLL, 2008a)
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I filmmaterialet sdger dven Kristdemokraternas landstingsrad, tillika ordforande i FoUU-
utskottet, att: ”Jag hoppas det finns a&tminstone tre som vill 1dgga anbud pa detta sjukhus.” OPS-
chefen pad NKS-forvaltningen intervjuades i en av dessa filmer i november 2008 och sade att
det kanske bara blir tva som kvalificerar sig. Forvaltningschefen svarade en méanad senare pa
frdgan om hur ménga anbud man forvéntar sig att ”’vi har sagt att vi vill ha mellan tva och tre
anbudsgivande foretag”. (SLL, 2008a) Insatserna for att marknadsféra OPS-projektet under
hosten 2008 sdvil som kommunicerade forvantningar om konkurrens kan ses som metoder for
att skapa en trovirdig 'image’ for OPS-projektet, alltsa som en del i den fortsatta legitimeringen
av OPS-idén.

Sekretessavtal och tystnadskultur som styrmedel for *varumirket’ NKS

Enligt instruktionerna som lamnades till deltagande intressenter pa Arlanda under "Market day’
skulle alla anbudssokande, relevanta organisationer och deras rddgivare som gar vidare till
anbudsstadie att bli ombedda att 14mna sérskilda dtaganden rorande sekretess” (SLL, 2008e).
Absolut sekretess géllde, forutom for anbud och ansokningar, ocksd fran borjan for andra
handlingar, som exempelvis tekniska specifikationer och upphandlingsplanen. Endast de som
arbetade med &drendet hade ritt att ta del av dessa handlingar under den pagaende
upphandlingen, men d& under strikta forbindelser om sekretess och tystnadsplikt. I
sekretessavtalet framgéar dven sanktioner for avtalsbrott, bland annat att “for den som
uppsatligen rojer insiderinformation eller utnyttjar insiderinformation genom att handla med
finansiella instrument [...] kan [paf6ljden] bestimmas till fangelse” (SLL, dnr. LS 0809-0870-
31,s.2).

Sekretesskraven gjorde att fa kédnde till prekvalificeringens resultat. Knutpunkten i denna
process var ekonomienheten pa NKS-forvaltningen, men inte ens pa denna fanns mer &n ett
fatal individer som kunde 6verblicka alla beslut och resultat. Politiker i FoUU-utskottet holls
ocksé kontinuerligt uppdaterade om upphandlingens forlopp. I en formell avrapportering star
det att NKS-forvaltningen under hela upphandlingstidens gang (18 manader) maénatligen
rapporterade om laget i OPS-upphandlingen till FoUU-utskottet, och att den infor storre beslut
skrivit tjansteutlatanden som forelagts FoUU-utskottet (SLL, 2010b). Samtliga dessa
utlatanden och beslut var ddremot sekretessbelagda under upphandlingstiden i enlighet med
offentlighets- och sekretesslagen. Det utformades en policy internt pd NKS-forvaltningen som
hette “Riktlinjer fér informationshantering under pagdende upphandling.” (SLL, dnr. LS 0810-
0948, 2008-10-16, s. 1) Landstingsfullmdktige beslutade att de finansiella delarna 1 OPS-
avtalet skulle vara sekretessbelagda dven efter sjdlva tilldelningsbeslut. Nedanstdende citat ur
forvaltningsmanualen frdn NKS-forvaltningen betonar att upphandlingen skulle préiglas av
“absolut sekretess” dnda fram till den dag dé landstinget ingick ett OPS-avtal.

Anbudsansokningar och limnade anbud omfattas av absolut sekretess fram till dess
att tilldelningsbeslut har fattats eller om upphandlingen avslutats av andra skal.
Efter att tilldelningsbeslut har fattats eller alla anbud har offentliggjorts hanteras
alla handlingar rérande upphandlingen i enlighet med offentlighetsprincipen. Om
nagon begir ut handlingar rérande en upphandling d4r NKS-forvaltningen skyldig
att skyndsamt underséka om sekretess giller for ndgra uppgifter i handlingarna.
Uppgifter och handlingar som omfattas av sekretess far inte lamnas ut. Exempelvis
ar uppgifter om vem som har skickat in anbudsansdkningar eller vilka som har
begirt ut forfragningsunderlaget sekretessbelagda. Det ar inte tillatet att tala om
hur ménga det &4r som har ansokt om, blivit prekvalificerade for eller limnat anbud
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forrdn efter tilldelningsbeslut ar fattat (SLL, dnr. LS 0810-0948, 2009-09-22, s.
17).

Niér prekvalificeringen till att delta i OPS-upphandlingen stdngde den 15 december 2008 hade
landstinget erhallit endast en ansokan, frdn byggforetaget Skanska. Detta trots alla
forvantningar inom NKS-forvaltningen och inspel bland annat fran PwC och inte minst EY,
som sjdlva beskriver det som att deras kommunikation under varen 2008 med framférallt NCC
hade gett en stark indikation pa att NCC i nadgon form skulle inkomma med ett anbud (R24).
Konkurrenten Peab hade ocksa meddelat NKS-forvaltningen att man tackade nej till att delta i
upphandlingen. Foretaget hade kontaktat en rad europeiska byggforetag, men inget hade varit
berett att béra risken for projektet. Vidare stod det 1 brevet att: om endast ett fatal byggforetag
ar intresserade av att pre-kvalificera sig finns en uppenbar risk att Ni inte kommer att kunna
uppné en lag kostnad.” Peab foreslog att projektet borde ha delats upp i mindre delar, vilket
bedomdes “fa avsevirt fler intressenter och diarigenom en helt annan konkurrens dn vad vi, mot
bakgrund av véra ovan redovisade erfarenheter, bedomer att Ni kommer att f med nuvarande
uppldgg.” (SLL, dnr. LS 0809-0870-13, 2008-12-12, s. 2)

Ett fatal chefer pa NKS-forvaltningen, delar av landstingets ledning inklusive landstingsdirek-
toren och politikerna 1 FoUU-utskottet kinde till prekvalificeringens resultat, och alla
omfattades av sekretess. Enligt det beslutade korschemat hade landstinget nu sju veckor pé sig
att fatta beslut om prekvalificering och informera processens anbudssokare, varpa en formell
inbjudan att lamna anbud skulle skickas ut atta veckor, i borjan av mars 2009. Sedan skulle
anbudsgivaren ha sex méanader pa sig att utforma sitt anbud, varpa landstinget skulle forhandla
med anbudsgivaren fram till undertecknandet av projektavtalet och “’financial close” ungefir i
april manad 2010 (SLL, 2008e). Fran den 15 december 2008, da det stod klart att det endast
fanns ett anbud, fram till upphandlingens beridknade slutpunkt rymdes omkring 17 méanader.

Skulle sekretessen hélla under den forhandlade upphandlingen med Skanska som enda
anbudsgivare, och med de 6ver 1 300 sekretessavtalen, 1 atanke? Var det forenligt med lagen
om offentlig upphandling att forhandla med endast ett féretag? Gick det i strid med beslutet i
juni 2008 om att OPS-upphandlingen “’endast sker om forvéntad konkurrens kan uppnas™? Eller
med tjansteutldtandet infor OPS-beslutet som foreskrev att landstinget borde ha ”en mojlighet
att avbryta upphandlingen om den foreslagna prekvalificeringen inte leder till att flera konkur-
rerande anbud faktiskt laggs”? (SLL, dnr. LS 0804-0429, 2008-04-14, s. 21). En ledande
tjansteperson som deltog i1 diskussionerna siger att,

Ja, det var mycket diskussioner d&. For da fick man ju svart pa vitt att det bara var
en, och da var ju fragan, for det forsta var frigan: Kan/far man fortsétta? Finns det
ndgra legala hinder mot att fortsitta, det utreddes ju men da var svaret nej. Men
sedan blir ju fragan, ar det lampligt eller inte ldmpligt att fortsdtta med bara en?
Kan vi uppné konkurrens sedan? Hur vet vi att vi far in ett tillrdckligt bra anbud
ndr vi bara har en, var ocksé en diskussion. Det diskuterades mycket. [...] Det var
en lamplighetsfraga. For dd kommer man tillbaka till det som sa att man ska uppné
konkurrens. Kan vi gé vidare? Eller ska vi gora om det? Om det var fragan om
OPS:en som sadan, alltsa det kommer jag inte ihdg om det diskuterades, men det
diskuterades vildigt mycket: ga vidare eller borja om. Det var en stor fraga, en svar
fraga. (R13)

En av politikerna som vi har intervjuat menar vidare att,
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Ja, men det var ju verkligen fram och tillbaka alltsd hur man skulle géra. Samtidigt
var det ju sa att vi var ju i behov av att komma igang och bygga sjukhuset, alltsa
det lag ju med dér ndgonstans som, det som dvervigde att vi d&nda gick vidare, det

var ju utifran diskussionen men anbudsgivaren vet ju inte om att de dr ensamma.
(R19)

Men som tidigare framgatt var det langt Gver tusen personer som skrivit pa sekretessavtal och
som i olika bemirkelser var involverade i arbetet pA NKS-forvaltningen under denna fas. Trots
att det formella beskedet kvarstar dn idag nér vi talar med ansvariga, vilka far medhall av
landstingsrevisorerna i deras rapport fran 2010 (SLL, 2010c, s. 13) — det vill sidga att NKS-
forvaltningen lyckades bibehalla sekretessen och att Skanska ddrmed inte skulle ha ként till
deras forhandlingsstéillning som den enda anbudsgivaren — beridttar flera informanter att
Skanska med storsta sannolikhet forstod att man var ensam budgivare. Som en av
tjdnstepersonerna i NKS-forvaltningen beskriver den senare delen av forhandlingsprocessen
med Skanska, nér det géllde att motas kring ett accepterat pris:

Det ar klart att de visste. Vi fick ju vildigt intressanta pikar nir vi hade de hér
samtalen, ”Jaha, oj da, men vi triffas ju ofta, hur hinner ni tréffa alla andra
anbudsgivare?” Och sd he he... Sa det ar klart att de visste det. Men det var en
ganska hérd forhandling ddr om att f ner alla priser, for att de lag ju rétt hogt.
(R23)

Men hur det nu &n var foreslog NKS-forvaltningen 1 sitt tjédnsteutlatande om prekvalificering
(SLL, dnr. LS 0901-0053, 2009-02-03) att FoUU-utskottet skulle besluta att gd vidare med
OPS-upphandlingen. NKS-forvaltningen uppgav att: ”"Med beaktande av den radande
finansiella situationen i samhéllet, storleken av byggnationen, det begridnsade antalet stora
byggbolag och andra omstédndigheter, kan en anbudssokande anses vara 1 linje med
forvantningarna.” (ibid. s. 3) NKS-forvaltningen konstaterade hér ocksé att en anbudsgivare ar
forenligt med lagen om offentlig upphandling. Utlatandet framholl dven att en utvirdering av
huruvida anbudet dr “konkurrenskraftigt” endast kan goras efter att anbudstiden hade 16pt ut 1
manadsskiftet september/oktober 2009. NKS-forvaltningen betonade ocksa att nagon “ny
analys av olika entreprenadformer och dess konsekvenser for landstinget” inte hade utforts.

Den 3 februari 2008 beslutade FoUU-utskottet 1 enlighet med NKS-forvaltningens forslag,
fransett oppositionspartierna som yrkade pa avslag. En ledande tjdnsteperson i landstinget
svarar pd frigan om det ndgonsin var aktuellt att avbryta OPS som upphandlingsform,

R21: Alltsé jag uppfattar att det fortfarande var 6ppet, &ven om det var en vildigt
stark onskan frin politiken om att man skulle hitta mojligheter att sdkra att man
dstadkommer konkurrens. Aven om man bara skulle fi en anbudsgivare som vi
sdger. Men jag uppfattar 4nd4 att det skulle ha kunnat avbrytas.

Intervjuare: Nér du séger att "man” fortfarande hade mojlighet att avbryta, vilka
var “man”? Var det NKS-forvaltningen?

R21: Nej, det &r politiken som 1 sé fall skulle ha fattat det beslutet.
Intervjuare: Var det en frdga som togs upp nagonsin da i samband med att

prekvalificeringen var slut, dar man for forsta gdngen konstaterade att det blir bara
ett anbud?
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R21: Den diskussionen fordes om jag minns ritt i forsta hand med foretrddare pa
NKS alltsa nimnden [dvs. FoUU-utskottet] dar och pa vilket sétt och dven med
politiken lite bredare &n de som var med dér.

En politiker som vi har intervjuat menar att NKS-forvaltningen inte pa allvar lyfte frdgan om
att avbryta OPS-upphandlingen:

Ja, alltsd det fordes ju, inga sddana diskussioner om att just att dra 1 nédbromsen
eller avbryta. Men sedan om det fanns [sddana diskussioner] i forvaltningen sa. Inte
att det nadde upp i sé fall i [FoUU-Jutskottet. Det &r vil bra, jag vet inte vilka ni
kan intervjua hér, men just [forvaltnings- och OPS-chefen] och &r vil de 1 sa fall
som kan tala om vart de forde frdgan vidare. Jag vet inte att de kom med négra
forslag om eller allvarliga farhdgor som skulle ha foranlett att dra nddbromsen som
man sdger. Men de kanske upplevde att de forde fram sddana. Jag har inget minne
av det. (R26)

Flera respondenter som vid tiden arbetade pd NKS-forvaltningen framhéller att dessa
strategiska beslut fattades av en mycket liten krets kring forvaltningschefen (R7, R15, R20).
Vidare finns det flera tecken pa att ledningen i NKS-forvaltningen i hég grad forutsdg och
anteciperade de styrande politikernas hallning 1 OPS-fragan for att pa sa sétt verka mer effektivt
mot malet. Ddremot hojdes det kritiska roster bland medarbetare pd NKS-forvaltningen som
aldrig nadde fram till den politiska nivén, vilket vi tidigare visat pa, och som vidare illustreras
av en person pa NKS-forvaltningen som hade en viktig roll i OPS-upphandlingen:

Ja, men 1 alla fall jag sa ju da till [forvaltningschefen] och [OPS-chefen], som var
vér ekonomikille, att alltsa jag tycker vi ska rekommendera politikerna att hoppa
av det har OPS och att vi kor en ny runda. ”Nej men det finns inte tid”, ja men sa
jag: “For mig kénns inte det hir bra alltsa”. N4, sa att sa blev det i alla fall och jag
antar vil att de kanske framforde det till politikerna, det var ju [hur som helst] inte
jag. [...] Ja jo, just det, att jag tycker att det hir, jag tycker att man borde hitta ett
annat upplidgg men de hade bestdmt sig redan da. (R15)

Citatet illustrerar hur en sorts tystnadskultur uppstod pa forvaltningen dir anstéllda inte fann
det meningsfullt att ifragasitta och lyfta kritiska aspekter pd OPS. En annan tjansteperson som
sdger sig ha varit kritisk till att fortsdtta med OPS uppger att sddana beslut fattades av en mycket
liten krets inom NKS-forvaltningen, dir manga medarbetare inte gavs tilltrade:

Aven om vi var 25 stycken [pad NKS-forvaltningen] si var det minga saker som
holls 1 ett mindre rum, sa var det ju ocksa. Man tdnker de hiar som du fragar om
litegrann hur det gick till och s, jag kan bara sdga det &r min bild for jag var ju inte
med i de innersta rummen liksom, men budskapet ifrdn det var ju att malet var
valdigt tydligt och klart och inte mycket utrymme for att ifragasétta, sa var det ju.
(R14)

Parallellt med prekvalificeringen av anbudsgivare till OPS-upphandlingen bedrevs ett
omfattande arbete med att utforma forfragningsunderlaget for OPS-upphandlingen, det vill
sdga det dokument som beskriver landstingets funktionella krav pa Nya Karolinska och som
utgor grunden for anbudsgivarens framtagande av anbud. Den administrativa chefen for OPS
ledde denna process, som enligt NKS-forvaltningens arsbokslut for 2008 engagerade “flera
hundra chefer och medarbetare fran olika sjukhus och andra verksamheter inom SLL [...] 1 ett
20-tal arbetsgrupper med syfte att beskriva funktionskrav pa lokaler samt tekniska krav for
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byggnaderna” (SLL, 2008c, s. 7). Trots den kultur som radde péa forvaltningen liknades
forfarandet vid en 6ppen tankesmedja” (SLL, 2008a) och kan betraktas, vilket 4ven en av
medarbetarna inom NKS-forvaltningen beskriver, som ett sétt att dven skapa legitimitet for
OPS genom att mer grundligt forankra idén i sjukvardsprofessionen och dédrmed bland blivande
potentiella medarbetare pa Nya Karolinska (R7).

Men med beslutet att ga vidare med endast en anbudsgivare, och ddrmed med till synes
bristfillig konkurrens, i OPS-upphandlingen skapades nya behov att ytterligare forstirka
legitimeringsarbetet kring OPS under dren 2009 och 2010 — sérskilt som det i bade formella
beslut och 1 kommunikation till media och allménhet hade avgivits 16ften om att konkurrens
skulle pragla OPS-upphandlingen av Nya Karolinska. Hur detta legitimeringsarbete
organiserades 1 den “forhandlade upphandlingen” beskrivs harnést.

En illusion av konkurrens 2009-2010

Forhandlingsprocess "under radarn’

I mars 2009 avslutades arbetet med att ta fram ett forfrigningsunderlag for OPS-
upphandlingen, och anbudsforfragan skickades diarmed till det enda foretag som hade
kvalificerat sig. Kraven pa sekretess under hela upphandlingstiden kan ha medverkat till svensk
medias begrinsade rapportering om NKS-projektet vid denna tidpunkt. Som undantag kan
ndmnas branschtidningen Byggindustrierna (Gallagher, 2009) och lokaltidningen Mitt 1 Solna
(Anonym, 2009) som i borjan av oktober 2009 rapporterade om att flera foretag avstod fran att
lagga bud pa NKS-projektet. I mars 2010 meddelade néringslivstidningen Dagens industri att
“byggjéttar nobbar storsjukhus™ (Leigard, 2009), och den 4 maj publicerade telegrambyran TT
(Anonym) den forsta nyheten om att Skanska hade vunnit upphandlingen. Férhandlingarna
med den enda anbudsgivaren fordes sdledes i stor utstrackning under radarn.

Nar landstinget fick in det enda anbudet den sista september 2009 fran Skanska lag det
dessutom betydligt hogre &n det beloppstak for investeringskostnader pé 14,1 miljarder kronor
1 2007 ars penningviarde som hade beslutats av landstingsfullmiktige i1 april 2008. Det kom
formodligen inte som ndgon Overraskning for NKS-forvaltningen. I samband med ett
informationsméte med anbudsgivaren den 4 maj 2009 hade Skanska, enligt protokollet (SLL,
dnr. LS 0809-0870, 2008-09-05), stillt frigan: ”Ar en nyinvesteringskostnad understigande
14,1 miljarder kronor ett absolut krav i upphandlingen?”’. NKS-forvaltningen hade da, enligt
samma protokoll, svarat att: ”En nyinvesteringskostnad understigande 14,1 miljarder kronor &r
inte ett absolut skall-krav 1 upphandlingen.” Dédremot fanns det uttalade ambitioner pa NKS-
forvaltningen att forhandla fram ett lagre pris.

, , biel > spskanbudseivare’

For att skapa en illusion av konkurrens under forhandlingen med Skanska hade NKS-
forvaltningen vid tidpunkten for anbudets Overlimnande upphandlat en konsultfirma
specialiserad pa att kalkylera och utviardera byggkostnader. Uppdraget omfattade stod till NKS-
forvaltningen 1 granskningen av byggkalkyler i det inkomna anbudet. For att kritiskt kunna
bedoma kostnader i anbudet upprittades kalkyler for forslaget Forum Karolinska som hade
ritats av arkitektfirman Whites, som ocksa hade varit utgangspunkten for sjdlva OPS-
upphandlingen. Det ansags vara ett forsvar mot eventuell kritik om bristande konkurrens. En
medarbetare vid NKS-forvaltningen séger att,
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Ja, forsvaret var ju i sé fall i form av att man kunde gora jamforelse av, alltsé typ
mot [konsultfirman], att om de nu sédger ifran det hir konsortiet [anbudsgivaren] att
det kostar sd hir mycket att bygga en sddan hidr byggnad, vad sdger da
[konsultfirman] att det kostar att gora en sddan hdr. Och likadant, att man tog ju
sadana hir kostnader per kvadratmeter, det hiar sjukhuset, vad skulle det kosta
kvadratjimforelse med andra. Men da var ju det véldigt svart att fa fram ndgonting.
Jag vet att vi forsokte fa fram ifran Norge som hade dnda hyfsat nya storre sjukhus
som man hade byggt, vad de kostar per kvadrat, men da var det ju alltid ndgot annat
sétt som gjorde att man 1 alla fall inte riktigt kunde jamfora, si det var svart. Det
var svart. (R7)

P4 NKS-forvaltningen bendmndes detta arbete som berdkningar pa det sa kallade
“referensobjektet” eller en sorts ’spokanbudsgivare’. Dessa kostnadskalkyler skulle alltsa
utgdra motparten i forhandlingarna med den enda anbudsgivaren, och dédrigenom sékerstilla
konkurrens som 1 sin tur skulle resultera i marknadsméssiga kostnader. S& hir sdger en
tjansteperson som arbetade i ledande stédllning inom landstinget om den tillimpade strategin:

For da var det sa hir, hur ska vi kunna veta, nédr vi vil far ett anbud, att det &r
konkurrenskraftigt, for vad har vi for jimforelseobjekt? Normalt sett s& har man ju
ett antal anbud som man jimfor emellan, pd samma kravstéllning, sa dér far man
ju marknadsbedémningen. Det hade man ju dé inte utan da hade man ju det hér
referensobjektet, som man sjidlv hade gjort, som man sadg som ett anbud, som ett
jamforelsematerial, helt enkelt. (R13)

Den forhandlade OPS-upphandlingen innebar dessutom att en rad arbetsgrupper tillsattes och
moten genomfordes mellan NKS-forvaltningen och foretrdadare for Skanska under hosten 2009
for att diskutera och justera olika delar av anbudet. Referensobjektet var séledes ett viktigt
element i1 dessa samtal och forhandlingar. P4 fragan hur detta referenssjukhus blev central 1
forhandlingarna svarade en av de som arbetade pa NKS-forvaltningen att,

[j]a, det skulle jag sdga, for referenssjukhuset var ju dels... det byggde prislappen
lite, och dven da kunde vi ju ha nénting att utvirdera gentemot, annars ar det ju
jéttesvart att utvirdera ett anbud pi ett helt sjukhus de har byggt. Ar det bra eller
daligt? Alltsé vi maste ju ha nét att viga det emot, annars hade man inte kunnat
gora upp. (R3)

Forhandlingsarbetet ledde till en sdnkning av anbudet pa mellan en halv och en miljard kronor,
enligt en av respondenterna som deltog i arbetet (R25). I praktiken innebar detta att det gjordes
en rad fordandringar i projektet, dir vissa delar lyftes ur avtalet, men dédr dessa med stor
sannolikhet senare under byggandet skulle dterkomma i form av tilldggsavtal, tvartemot det
ursprungliga syftet med OPS, som ju var att faststdlla kostnader och skapa forutsdagbarhet.
Exempelvis kom detta till uttryck i att vissa utrymmen togs bort eller hela avdelningar flyttades
inom sjukhuset. Men ett halvér in i den férhandlade upphandlingen hade NKS-forvaltningen
fortfarande inte lyckats pressa priset tillrdckligt 1agt. I en sekretessbelagd kalkylrapport som
tillstdlldes NKS-forvaltningen den 21 december 2009 konstaterade en konsultfirma att
anbudsgivarens redovisade byggkostnad Oversteg referensnyckeltalen med omkring 17
procent, motsvarande 1,6 miljarder kronor (R25). S& hér sdger en person med insyn i
forhandlingen om referensobjektets forméga att sénka kostnaderna:

Om jag uttrycker mig pa foljande sitt: Skanska visste ju att vi inte kunde spela ut
ndgon annan mot dem, s att nér vi sade ’den hér kostnaden ser &t helvete for hog
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ut, den avviker ju fran alla gingse nyckeltal och s& dar”. Da sade de ungefir sa har
ja, men vi gar hem och tittar pa det dar och ser”. Ja, sa gick de hem och tittade pa
det och sade “ja, du har ritt, vi far nog dra ner lite grann dér”. Sa drog de av lite
grann sa hér [visar pa pappret en liten sdnkning]. S& vi hade ju ingen formaga, vi
kunde ju inte fa ner dem till den niva vi tyckte var rimlig och sa. (R25)

I arbetet med att pressa priserna gjordes vissa avsteg frdn funktionskraven som NKS-
forvaltningen hade utformat i forfrdgningsunderlaget, vilket ar naturligt i en sddan hér process.
I forhandlingarna hade Skanska i vissa fall mojligheter att driva egna sé kallade “innovativa”
forslag som gick emot forfragningsunderlaget men som samtidigt innebar en lagre kostnad. En
av de involverade parterna pa Skanska beskriver processen och menar att det,

[...] var ju inte fokus pa byggpriset forran vid arsskiftet skulle jag vilja sdga va.
Sedan hade vi ju vart anbud sé nér vi tar in [var] expertis i det hir sa skulle jag vilja
sdga att en sadan expertis har ju inte sammanhallet [tidigare] tittat pa projektet
forut, det &r omojligt va, och da hittar ju vi saker som... har ni verkligen tankt rétt
hiar va. Hur dr det med relationen mellan antal operationssalar och baddar i
sjukhuset. Hur 4r det med ’dittan och dattan’. Behdver ni den hir redundansen pa
elsystemet, kan ni ndja er med att ha det pa akutavdelningar och ge fan i
vantrummen liksom, den dér typen av fragor sd vi hade ju med nédgonting som vi
kallade, ja road to affordability” alltsé besparingsforslag, va, som vi sa. Det hér
tycker vi ni ska, alltsa vi far ju inte prata med kunden under anbudet, va, utan vi
maste ju pa nagot sitt tala om for att bli attraktiva att vi tror att de har sakerna kan
man titta pd och det hade vi med och sedan si borjade vi jobba med den sa
smaningom ocksé. (R10)

Forhandlingsprocessen karaktdriserades séledes av ett granskande av samtliga behovskrav som
NKS-forvaltningen hade stillt pa potentiella anbudsgivare. En tjdnsteperson som arbetade med
forhandlingen pa NKS-forvaltningen uppger att,

[...] vi skulle energiférsorja hela sjukhuset med borrhal, med reversibel
energiforsorjning: kyla pa sommaren, uppvarmning pa vintern. Av det si stannade
bara en symbolisk del under forsorjningskvarteret i och med att Skanska da kunde
presentera 1 forhandlingarna att Fortum ldmnade négonting som inte kan
konkurrera med investeringen. Da tyckte de nog liksom att de har en bittre
totallosning, och kan ga ned i pris. Och dér har vi resonerat med att Fortum, det &r
tre till fem ar beroende pa avtal, sedan kan de hoja vad som helst, och da kan vi
inte borra under sjukhuset langre. [...] Det forsvann ju massor av langsiktiga
l6sningar som Skanska sparade pa i investering. (R20)

Forandringar i forhallande till forfradgningsunderlaget, strategier att lyfta delar ur det ursprung-
liga avtalet samt prisférhandlingar med anbudsgivaren i forhéllande till kalkylerade kostnader
for referensobjektet utgjorde saledes viktiga delar i den forhandlade OPS-upphandlingen som
genomfordes under 2009 och borjan av valdret 2010. Alla delar drev OPS-upphandlingen
framat, vilket ddrmed ocksé bidrog till att legitimera OPS-projektet sdvil internt 1 landstinget
som mot externa intressenter.

Men NKS-forvaltningen jobbade uttryckligen mot klockan, d& den politiska ledningen ville fa
till ett avtal innan mandatperiodens slut. Mandatperioden hade utgjort mattstocken for det
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planerade tidschemat: for OPS-lanseringen pa Arlanda, prekvalificeringen, anbudsunderlaget
savil som for den forhandlade upphandlingen. En tjédnsteperson pd NKS-forvaltningen ger sin
syn pa saken,

Intervjuare: S& mandatperioden satte véldigt mycket villkoren for hur arbetet
bedrevs fortskridande?

Respondent: Ja, precis. Sa att alla de hér olika tidpunkterna for att vi skulle ldmna
ett forfrdgningsunderlag, vi skulle f& in anbud och ett [...]
prekvalificeringsunderlag, alla de dér olika tidpunkterna det var ju vildigt styrt av
att vi 1 slutdndan, senast egentligen nér det hir blev den 30 juni 2010 var tvungna
att fatta det héar beslutet, for sedan var det ju liksom Almedalen och bara val. (R7)

I elfte timmen enades parterna om en “besparingslista” som skulle uppfyllas efter att
landstinget och det privata konsortiet SHP (Swedish Hospital Partners) hade ingatt ett OPS-
avtal som strackte sig till 2040. En person med insyn 1 slutfasen av férhandlingarna sager:

Nu ska vi se, de [pd NKS-forvaltningen] fick in ett anbud pa 17 [miljarder] och da
tillsattes olika arbetsgrupper for att banta ner det ddr. Da skulle vi banta det dér.
Jag tror inte vi nddde till 14,3 [miljarder] i de bantningarna utan jag har for mig
ocksa att det finns ett beslut om, som jag sade tidigare ibland tar man och siger sa
hir ”okej, ni maste banta ytterligare s vi kommer ner till 14,3 men vi tar beslutet
att genomfora det hdr med villkoret att ni ska hitta besparingar ytterligare under
resans gang med sa hir mycket pengar”. (R25)

NKS-forvaltningen hade alltsa vid denna tidpunkt foreslagit den politiska ledningen att fatta
beslut i frigan om ett OPS-avtal utan att alla besparingspunkter &nnu var losta. Valet var 1
antdgande, och inte bara OPS-idén utan hela NKS-forvaltningen och dess legitimitet som
exekutiv organisation stod pa spel. Sévil tidplanen for OPS-upphandlingen generellt som
tillimpandet av strategier for hinderrdjning och problemlosning i1 den forhandlade
upphandlingen villkorades av att landstinget skulle inga ett OPS-avtal innan mandatperioden
var slut, ndgot som beskrivs och diskuteras vidare i nésta kapitel.

Realisering och implementation av OPS 2010-2011

Forhandlingar med oppositionen skapar politisk legitimitet

Under varen 2010 kom slutligen landstinget och anbudsgivaren, genom projektbolaget SHP,
overens 1 forhandlingsprocessen, och i1 juni kom beslutet att uppritta ett OPS-kontrakt. En
central aspekt i1 detta var alltsd den forhandlingsprocess som vi har beskrivit ovan, dir de bada
parterna enades om att tillfdlligt lyfta ur vissa delprojekt, men med det informella forbehallet
att det fanns goda mojligheter att dessa delar kunde dterinforas via olika tillaggsavtal.

Hir 4r det av sérskild vikt att uppmirksamma de politiska forhandlingar som skedde mellan
Allianspartierna och den rodgrona oppositionen efter det forsta tilldelningsbeslutet i maj 2010,
det vill sdga innan férhandlingsprocessen mellan landstinget och projektbolaget SHP formellt
var avslutad. Vid den tidpunkten saknades den bredare politiska acceptans inom landstinget
som behovdes for att OPS-avtalet skulle framstd som legitimt. Den politiska oppositionen, via
ett av Socialdemokraternas landstingsrad, kom dock slutligen 6verens med Allianspartierna,
dér kompromissen blev att gora fordndringar i det finansiella upplidgget genom att landstinget
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betalade en storre andel av byggkostnaden innan projektet var fardigstillt. P4 sa vis minskade
storleken pa de arliga vederlagen. Men detta innebar samtidigt en omfordelning av risk, fran
anbudsgivaren till landstinget, vilket 1 sin tur urgropte byggbolagets incitament att komma upp
med innovativa och kostnadssédnkande l6sningar. Landstingsrevisorerna beskriver i sin rapport
frdn november 2010 generellt dessa justeringar som att landstinget darigenom mojliggjorde for
dndringar och tillagg till projektavtalet:

Justeringarna  innebdr en  minskning samt  tidigareliggning = av
engdngsbetalningarna av vederlag vid férdigstillande av viss fas. Vidare
introducerades resultatbaserade betalningar under sjdlva byggfasen. Dessa
fordndringar medfor en minskning av storleken pé de éarliga vederlagen. [...] Enligt
revisionskontorets uppfattning har det varit upphandlingsréttsligt tillatet for SLL
att dndra 1 avtalsforslagets tidpunkter for betalning. Det valda
upphandlingsforfarandet dr forhandlat forfarande vilket innebér att SLL inte &r
tvungna att anta anbud i den lydelse som ldmnades in. Den foreslagna utformningen
av projektavtalet 4r inte en absolut forutsittning eftersom accepterande av
projektavtalet 1 dess helhet inte anges som ett skall-krav 1 forfragningsunderlaget.
Tvéartom ges anbudsgivare uttryckligen mojlighet att dndra och gora tillagg till
projektavtalet i sina anbud. (SLL, 2010c, s. 19, var betoning)

Som citatet visar lyckades landstinget och projektorganisationen ddrmed & ena sidan bibehalla
legitimiteten for OPS-idén gentemot den politiska oppositionen. A andra sidan skapades
samtidigt goda affarsmojligheter for anbudsgivaren SHP:s att pa bade kort och lang sikt, via
olika former av tilldggsavtal, erhalla 6kat arvode trots att den formella prislappen i juni 2010
var vasentligt lagre dn det ursprungliga anbudet. Som framgar i en utvérdering fran 2016, pa
bestéllning av landstinget (SLL, dnr. LS 2015-1062, 2016-05-13, s. 20), innebar detta bland
annat extra kostnader pd ca 1,3 miljarder kronor f6r ombyggnation och integration av de sé
kallade Thorax- (N-kvarteret) och Laboratoriekvarteren (L-kvarteret).

Om inte den styrande majoriteten 1 landstinget hade kommit 6verens med oppositionspartierna
hade den enda mojliga alternativa utvédgen varit att avbryta upphandlingen helt och héllet och
borja om fran borjan. Men inget parti verkade foredra detta. En landstingspolitiker inom den
styrande Alliansmajoriteten beréttar:

I den hér vevan kom ocksa Ilija [S-politiker], "illviljan” i1 landstingshuset. Det var
véldigt fascinerande dérfor att nér han kom in sé frigade jag honom rétt upp och
ner. Ar du hir och vill du att Nya Karolinska ska komma till, eller vill du bara skapa
problem och en allménpolitisk debatt? For da kan vi lika girna lagga ner allting
och vara ute och kriga pa en gang. Nej, men han tyckte att det hir ska vi gora. Bra
sa jag, dr de da beredda att sétta sig ner med oss och se hur vi far igenom det hér sa
att det blir liksom en bred politisk 6verenskommelse. Jajaménsan, och vi satt
liksom dag och natt och gick igenom saker. Och [han fick] tillgéng till allt det han
behovde. Vi hade till och med kvillsmote med Skanska och allt vad det var {for
ndgonting och vi gick igenom for att vi skulle forklara och forsta att vi menade
samma sak. Sedan var vi 6verens. (R19)

Nér avtalet mellan landstinget och projektbolaget SHP hade ingétts 1 juni 2010 hade OPS-
modellen slutligen realiserats, men som vi redan har patalat kvarstod mycket arbete inte minst
géllande 16sningar for de delar av projektet som hade lyfts ur under férhandlingsprocessen men
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som man senare dnda skulle behova hantera pa nagot sétt. Den narmsta tiden kan @nda beskrivas
som en ny fas 1 projektet, vilket vi diskuterar i nista avsnitt.

Nya politiker skapar nya institutionella férutsittningar

Det var alltsa nu, i samband med mandatperiodens slut 2010, som Skanska och projektbolaget
SHP kunde pabérja det konkreta arbetet med byggnationen. Harmed inleddes ocksa processen
att lagga ned NKS-forvaltningen, genom en kombination av dels en ny politisk mandatperiod
med nytt styre inom landstinget, dels en successiv realisering av det nya universitetssjukhuset
bland annat med inneborden att det befintliga Karolinska sjukhuset nu pé allvar tvingades
engagera sig mer konkret i processen. Eller som en projektansvarig pa Skanska beskriver det:

Man kan vil sdga sa hér, att vi mottes ju dd under férhandlingen och satte upp
projektet. Som vi uppfattade det da representerade [NKS-forvaltningen] ju
landstinget och Karolinskas syn pa saker och ting va. I férvaltningen sd hade man
ju de som var kliniskt ansvariga da, som kom ifran sjukhuset, de var ju tillsatta da
for att bevaka och forsvara deras intressen sa att det hir blev pa ritt sitt. Men sedan
allt eftersom projektet gick sa... Och det var nog liksom ett strategiskt beslut
formodar jag, man sa att forvaltningen kor lite grann det hér projektet - det gar inte
att fraga alla hur de vill ha det utan ni far bestimma utifrdn viss information hur
det ska vara. Och sedan nér projektet gick fram, da uppfattade ju vi att, da borjade
pa nagot sétt Karolinska vakna till liksom: ah vad fan &r det hir nu da, och du vet,
lite titta Over sténgslet ’fan nu bygger de dir” och sé vidare. (R10)

Att representanter frdn Skanska nu uppfattade det som att Karolinska vaknade” och "plotsligt”
borjade med patryckningar pa NKS-forvaltningen géllande sakfragor i projektet rorde om i
NKS-forvaltningens arbete. Detta i kombination med att, som en tjansteperson i NKS-
forvaltningen beskriver det, den politiska oppositionen efter valet i september 2010 stillde sig
bakom Karolinskas ledning, tillika de “patryckningar” som ledde till att ”Allianspartierna inte
orkade halla emot” (R2). Nu bréts den politiska enighet for OPS som endast ndgra manader
innan valet hade funnits, vilket innebar en de-legitimering av NKS-forvaltningen som
organisation. OPS-avtalet var ddremot sékrat och projektbolaget SHP, med Skanska vid rodret,
kunde sitta lugnt i baten eftersom man visste att ingen, vare sig den styrande majoriteten eller
oppositionen, var villig att avbryta kontraktet av det enkla skélet att inget rimligt alternativ
langre fanns tillgdngligt.

Ett annat sétt att beskriva det som hidnde fran avtalstecknandet fram till sommaren 2011 var att
NKS-forvaltningens raison d’étre férsvann: OPS-upphandlingen var realiserad och andra delar
av landstingsforvaltningen krdvde nu mer plats 1 arbetet med att konkretisera sjukhuset.
Samtidigt forsvann flera centrala politiker som hade stéttat forvaltningen. En person hégre upp
1 NKS-forvaltningen beréttar:

Jag tror att det var dir det skar sig och dd tror jag det var sa hir att
[forvaltningschefen] han hade en jdkla bra uppbackning fran boérjan. Men sedan
tror jag Karolinska jobbades in mer och mer centralt mot politiken men jag tror till
slut sd blev det jobbigt det hér och det blev lite osdmja kan jag tdnka mig, jag vet
inte men om man ldser lite pa sd tror jag det kan vara. Och da bestimde sig ju
[forvaltningschefen] blixtsnabbt for att sluta och blev chef 6ver akademiska 1
Uppsala [...] (R15)
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Intervjupersonens berittelse far stéd av en annan av medarbetarna pa NKS-forvaltningen som
vi talat med, som ocksa beskriver beslutet att avveckla férvaltningen under 2011:

Jag tyckte nog att det inte var sa véntat faktiskt. Man visste ju inte riktigt och det
ar vdl ocksa, politiskt sa fanns det ju ett bra stod for projektet, man holl emot
Karolinska som tryckte pa vissa saker. Men till slut s& férsvann ju vissa av
politikerna och det blev ju lite sahir, och de resterande, de kunde ju inte hélla emot
riktigt, utan man har ju inte férankrat det hir inom Karolinskas organisation da.
[...] Men s& nanstans déar [2011] blev det ju tydligt [vilka] som stod upp for
projektet politiskt och pé tjanstemannaniva ocksa hogre upp i landstinget. Nér de
inte gjorde det ldngre s kom ju Karolinska in och tog 6ver. (R23)

I slutet av 2010 genomf6rdes en organisationsforandring av NKS-forvaltningen, dar fastighets-
avdelningen lades ned vilket medférde arbetsbrist for fem befattningar (SLL, 2008d). Aret
dédrpa slutade alltsa forvaltningschefen “’blixtsnabbt”, som en av respondenterna ovan uttrycker
det, varpd en av de tidigare arbetsgruppsledarna 1 NKS-forvaltningen fick ta 6ver rollen som
forvaltningschef. En hogt uppsatt tjdnsteperson beskriver att det som f6ljde var en successiv
nedldggning av NKS-forvaltningen dar mycket verksamhet fordes over till Karolinska (se
Andersson och Garfstrom 2019):

Men under de aren [som f6ljde efter att forvaltningschefen slutade], det &r ett och
ett halvt &r anda. Da sag [vi att...] alltsd NKS-forvaltningen klarar inte den hér
jattelika medicintekniska [projektet] och sjukhuset maste vara involverat. Det &r ju
de som ska [ta Over sedan]. [...] Vi delade NKS-forvaltningen, varfor jag sa att det
dir borde ju tillhora Karolinska, s d& flyttade en hel del, eller flera utav
medarbetarna over till Karolinska och dir bildade man en stor programgrupp.
(R15)

Samma tjdnsteperson berdttar hur arbetsgruppsledarna fick ge flertalet av de anstédllda inom
forvaltningen beskedet att de inte langre skulle fa arbeta kvar, vilket av ménga respondenter
som ingick i den prestationskultur som omgéirdade organisationen beskrivs som svart att
acceptera. NKS-forvaltningen blev i ritualméssiga termer, sa att sdga, det ’offerlamm’ som
kravdes for att sdkerstdlla NKS-projektets legitimitet pa kort och pa lang sikt genom att
befintliga Karolinska sjukhuset dirmed inforlivades i projektorganisationen.

5. Legitimeringen av OPS: institutionellt arbete i

forvaltningsorganisationen

I det hér kapitlet analyserar och problematiserar vi de fem huvudsakliga momenten i besluts-
och organiseringsprocessen for NKS-projektet utifran vart teoretiska ramverk. Vi lyfter sarskilt
fram tre centrala teman i analysen av hur OPS-frigans legitimerades i landstinget. Det forsta
temat handlar om det institutionella arbete som utférdes inom landstingsférvaltningen och som
innebar en omprioritering av kunskap och kompetens och som ocksa medférde en omfordel-
ning av ansvar i sakfragor. Vi diskuterar framforallt omstédllningen fran en prioritering av
kompetens kopplad till tekniska fragor och byggnationsprocesser till en prioritering av
kompetens kopplad till funktionsbeskrivningar och marknadskommunikation. Det andra temat
handlar om en elitism som uppstod inom NKS-f6érvaltningen och som kom att féra med sig nya
maktrelationer i landstinget dér ett policyprofessionellt institutionellt arbete styrde beslutspro-
cessen 1 riktning mot en OPS-16sning. Det tredje temat handlar om hur det, i hog grad politiska,
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institutionella arbetet som bedrevs av NKS-forvaltningen manifesterades 1 olika strategier for
att skapa och hédvda konkurrens 1 ett kritiskt skede av upphandlingsprocessen och som bidrog
till att legitimera OPS, trots att endast ett anbud hade inkommit.

Legitimering via omprioritering av kompetens och ansvar

Nar fragan om OPS under hosten 2006 kom att aktualiseras 1 NKS-projektet stod det klart att
kunskap och kompetens saknades inom landstingsforvaltningen for att driva frdgan om OPS.
Ett centralt beslut i projektorganisationen vid denna tid — NKS-kansliet — var séledes att vinda
sig till externa managementkonsulter inom omradet for hjélp. Detta r i sig inte sa féorvanande
mot bakgrund av att tidigare forskning har visat att managementkonsulter har fatt ett allt storre
inflytande inom offentliga organisationer for genomforandet av bland annat olika reformer,
men dven att de nyttjas mer informellt for att minska motstand mot, och skapa legitimitet for,
beslut och fordndringsprocesser (Kirkpatrick et al., 2018).

I utvecklingen av projektorganisationen, dér vi i kapitel 4 visade hur OPS-fragan prioriterades
och till och med idealiserades i beslutsprocessen for upphandling och finansiering av Nya
Karolinska, uppstod nya maktrelationer nar man i avsaknad av kunskap om OPS inom bade
landstinget och staten vénde sig till den erfarna konsultfirman PwC {or hjélp. Hér aktualiserade
och frimjade managementkonsulternas arbete nya former av kunskap och kompetens i
projektet. Framforallt flyttades fokus fran en konventionell prioritering av kunskap for
hantering av tekniska fragor och byggnationsprocesser till funktionsbeskrivningar och
marknadskommunikation. Tidigare forskning har visat hur rekrytering som strategi kan ses
som en form av institutionellt arbete dér syftet 4r att generera stod for en (ny) idé eller praktik
genom att skapa handlingskraftiga koalitioner och nitverk som kan utmana och omforma
etablerade praktiker (Perkmann & Spicer, 2008). Konsultfirman PwC hade stor erfarenhet av
OPS internationellt och hade varit med och drivit igenom flera sjukhusprojekt i virlden enligt
denna modell. PwC:s medverkan i projektorganisationen innebar siledes att projektet mer
kraftfullt kunde riktas in mot OPS, och nir frdgan om upphandling och finansiering nu formellt
handlade om att utreda OPS som ett alternativ till traditionell samverkansentreprenad drojde
det inte linge innan PwC kunde konstatera dels att landstingets projektorganisation var
kunskapsmaéssigt uppbyggd pa ett sitt som inte gynnade idén om OPS, dels att det saknades en
marknad fér OPS 1 Sverige.

Som vi visar i kapitel 4 paborjades siledes ganska snart efter valet 2006 en form av
institutionellt arbete for att bryta ner och omforma institutionaliserade praktiker 1 syfte att ge
foretrade at alternativa idéer (Lawrence, Suddaby & Leca, 2009). Inom landstingsforvaltningen
handlade dessa alternativa idéer om OPS och innebar bland annat att projektorganisationen
skulle formés tinka om kring ansvarsfordelning i projektet, dir konsulterna uppmanade
tjanstepersonerna 1 landstingsforvaltningen att sldppa sin invanda prioritering av ansvaret for
byggnationsprocessen med “’skruvar och betong”, som en av konsulterna uttryckte det, och i
stdllet se till vilken funktion som efterfrdgas for att ddrigenom lata “marknaden” bestimma
vilka material och verktyg som passade bist.

Vidare, 1 konsulternas arbete med att stdlla om projektorganisationen, savil kunskaps- som
kompetensmaissigt, genomfordes dven forsok att aktivt skapa och forbereda en OPS-marknad
for NKS-projektet, trots att OPS formellt fortfarande var under utredning som ett av flera
alternativ. Utredningarna som utfordes av de tva managementkonsultbolagen under aren 2007
och 2008 kdnnetecknas av att idealisera OPS-alternativet, ddr kunskap om “marknaden” lyftes
fram som nyckeln till framgang. Att kunskap om marknaden ansigs vara central for att
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genomfora en OPS dr kanske inte s anmérkningsvért, men att detta &ven innebar att lite eller
till och med inget fokus fastes vid att diskutera och utreda den konventionella modellen for
byggnationer — samverkansentreprenad — spelade storre roll. Allt ljus i1 utredningen av
upphandlingsmodell kom att ligga pa OPS.

Som vi har visat bedomde konsulterna att arbetsrutiner och praktiker i landstinget vid
tidpunkten priaglades av idén om samverkansentreprenad, vilket samtidigt ansags utgora ett
hinder for OPS. Darmed kom fokus i fraigan om OPS redan under hosten 2007 att ligga vid att
’stélla om landstingets mindset” mot OPS, eftersom de “’var fast” i vad som beskrivs som ett
gammalmodigt sitt att tdnka. Priglade av idén om marknadens potential att via konkurrens,
vilket vi dterkommer till l&ngre fram, 16sa fragor om teknik och byggnation pa ett effektivt och
innovativt sétt, initierade konsulterna ett identitetsarbete 1 landstingsforvaltningen med kund-
begreppet och funktionsbeskrivningar i centrum. Konsulternas engagemang i OPS-fragan
handlade dterkommande om att lyfta fram marknadens potential for ekonomisk effektivitet, dér
ett kundorienterat fokus i princip ansags innebéra obegriansade mojligheter. Tidigare forskning
har visat hur liknande omstéllningsarbeten kan ske genom ett forberedande arbete riktat mot
att underminera oliktdnkande grupperingar inom organisationer (Mazza & Pedersen, 2004). P4
samma sitt pekar véra iakttagelser i kapitel 4 pa hur sidrskilt konsulternas utredningsarbete
fungerade de-legitimerande for forvaltningens konventionella metoder, sdrskilt samverkans-
entreprenad som framstélldes som bade forlegad och ineffektiv.

I den styrning av projektorganisationen som kom att aktualiseras via konsulternas arbete fran
och med hosten 2007, bland annat via de tva konsultutredningarna, framstilldes séledes
samverkansentreprenad som en metod som missar marknadens potential och kraft att skapa
effektivitet och innovation i projektet. Att arbetet i projektorganisationen dérfor nedprioriterade
teknisk sakkunskap och ansvar for byggnation och drift till forman for kunskap om marknads-
skapande atgirder och kravspecifikation framstod i det ljuset som naturligt. Hér 1ag framforallt
fokus vid att fortsdtta upphandla ’ritt’ konsulttjéanster for att forstd den internationella mark-
naden for OPS. Men det innebar dven ett arbete med att forsoka skapa en marknad for OPS 1
Sverige. Inte minst kom detta till uttryck i den marknadssondering som PwC genomf6rde under
hosten 2007, cirka ett halvar innan det formella beslutet om OPS togs, vilket innebar ett
mojliggorande for potentiella anbudsgivare att redan vid denna tidpunkt pébdrja arbetet med
anbudsprocessen, nagot som bekriftades av foretradare frén Skanska.

Men dven om denna marknadssondering genomfordes inom ramen for det avtal som
projektorganisationen for NKS hade slutit med PwC, vilket vi visat 1 kapitel 4, visar vara
iakttagelser pd andra former av aktiviteter for att bryta ner och omforhandla kunskap och
kompetens 1 projektorganisationen. Bland annat tog managementkonsulterna egna initiativ till
att forankra idén om OPS hos de politiska partierna. Inte minst har vi visat hur konsultfirman
EY under varen 2008 kom att engagera sig 1 utbildningar av landstingspolitiker i OPS, vilket
skedde under sd pass ménga tillfdllen att det inte kan ha undgatt vare sig forvaltningen eller
styrelsen 1 landstinget. Detta stoder slutsatsen att managementkonsulter ofta nyttjas mer
informellt av beslutsfattare inom offentlig forvaltning for att minska motstand i beslutsproces-
ser och skapa legitimitet for alternativ och forandringsprocesser (Kirkpatrick et al., 2018).

Men det institutionella arbetet med att stidlla om projektorganisationen till en marknadsorien-
terad organisation handlade ocksd om att frin NKS-kansliets sida hantera och organisera det
arbete som managementkonsulterna genomforde. Detta illustreras inte minst av att EY:s
utredningsarbete till en borjan ansags som allt for analytiskt och inte tydligt satte ner foten i
frigan om OPS. Har kunde konsulternas arbete uppfattas som kritiskt mot OPS-idén och
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marknadens potential, vilket &ven manifesterades i PwC:s tidigare rapport som lag mer i linje
med de politiska ambitionerna med NKS. Detta 16ste sig nédr konsultfirman EY pa inrddan av
NKS-kansliet fick mgjlighet att fortydliga sina synpunkter och slutligen leverera en rapport
som inte kunde tolkas pa annat sitt 4n som ett tydligt stdllningstagande f6r en OPS-16sning.

Omprioriteringen fran forvaltningsansvar mot marknadskunskap med fokus pa funktions-
beskrivande och marknadskommunikativ kompetens tog sig vidare uttryck i vad som nérmast
kan beskrivas som konventionell marknadsféring inom projektorganisationen. Hér genom-
fordes bland annat PR-resor i1 syfte att dels frimja kunskapsproduktionen for OPS via
inhdmtandet av erfarenheter och kunskap fran andra ldnder, dels pa ett i marknadsforingstermer
mer personligt och trovirdigt plan sédlja in och kommunicera med internationella aktérer om de
affarsmojligheter som NKS innebar. P4 hemmaplan anordnades Arlanda ”Market Day”, dar
representanter fran NKS-forvaltningen och styrande politiker framstod som hénforda av det
intresse som potentiella anbudsgivare visade. Men den omprioritering av kompetens som kom
till uttryck i legitimeringsarbetet for OPS karaktériserades dven av en mer grundldggande form
av identitetsarbete inom organisationen, vilket utgér fokus for diskussionen hérnést.

Legitimering via framjandet av elitism och policyprofessionalitet

I forgdende kapitel visade vi att det tidigt 1 beslutsprocessen for upphandling och finansiering
av NKS initierades ett identitetsarbete underst6tt av managementkonsulter inom forvaltnings-
organisationen. Hér 1ag fokus identitetsméssigt pa kundbegreppet och vilka behov organisa-
tionen “som kund” pa marknaden har samt hur dessa kan preciseras i en funktionsbeskrivning
som underlag till upphandlingsprocessen. Kapitel 4 visar vidare att det redan fran borjan, under
20062007, skedde ett aktivt arbete 1 landstinget for att statusmissigt ’lyfta’ projektorganisa-
tionen for NKS 1 forhallande till landstingsforvaltningen i 6vrigt for att pa sé sitt ge den mer
kraft att agera i beslutsprocessen for OPS. Detta arbete mynnade under varen 2008 ut i
skapandet av den sirskilda och mer “exekutiva” och “exklusiva” NKS-forvaltningen.

Att stélla om till en marknadsorganisation var titt sammanflédtat med att organisationskulturen
1 NKS-forvaltningen 1 manga bemaérkelser priaglades av vad som 1 litteraturen beskrivs som
“elitism’. Elitism kommer ofta till uttryck i identitetsarbete bland individer inom organisationer
nér de tillskrivs och tillskriver sig sjdlva prestige, privilegier och ekonomiska fordelar gentemot
andra aktorer i1 den institutionella omgivningen (Alvesson & Robertson, 2006). Detta kan fa
konsekvenser inte minst for hur olika former av beslut och praktiker far legitimitet, vilket
ddarmed &r relaterat till uppkomsten av nya maktrelationer (O’Mahoney & Sturdy, 2016). Den
image som skapades kring NKS-forvaltningen tog sig bland annat uttryck 1 att den av manga i
och kring landstinget ansags vara en mycket speciell enhet med till synes “obegriansad budget”
att bedriva sin verksambhet, vilket bland annat ledde till att ménga sa det som atravért att arbeta
1 organisationen.

Identitetsarbetet illustreras inte minst av sjdlva skapandet av NKS-forvaltningen, da
projektorganisationen. Till denna nya forvaltning, som fick mer sjdlvbestimmande gentemot
landstingsstyrelsen dn andra forvaltningar, rekryterades sedan personer som i manga fall var 1
borjan av sina karridrer och villiga att arbeta ihdrdigt for att vara en del av denna ’exklusiva
skara’ av medarbetare inom landstinget. Rekryteringsstrategin kan ses som en form av
institutionellt arbete, vilket innebir att generera stod for en idé eller praktik genom att skapa
koalitioner och nétverk for att omférhandla institutioner (Perkmann & Spicer, 2008). I denna
bemirkelse innebar arbetet 1 hog grad skapandet av vad Garsten med flera (2015) beskriver

41



som policyproffesionalitet. Har frimjades en organisation med sérskilt utvalda tjédnstepersoner
pa centrala poster som idéutvecklare.

Enligt forskningen om policyprofessionella dr omfattningen av dessa i betydelsen “’politiska
tjédnstepersoner” mindre 1 landstinget jamfort med 1 staten, &ven om andelen har okat 6ver tid
(Ivarsson Westerberg & Nilsson, 2009). Stockholms ldns landstings politiska tjénstepersoner
ar dessutom 1 regel kopplade till partiernas landstingsrdd, inte direkt till landstingsforvalt-
ningen. Landstingsdirektéren tycks ddremot vara en post som atminstone i viss utstrickning
har en politisk priagel. Nyligen, i1 januari 2019, har exempelvis Region Stockholm infort
tidsbegriansade forordnanden for regiondirektdren som sammanfaller med den fyrdriga mandat-
perioden. En sadan kvalificering av landstingsdirektoren som mer uttalad “politisk
tjansteperson” har tidigare dven tillimpats i praktiken. Som vi ség i studien anstillde den
Alliansledda landstingsstyrelsen ganska snart efter valet och maktskiftet en ny landstings-
direktor med erfarenhet fran endast Alliansledda kommuner och landsting. Aven om lands-
tingsdirektoren inte hade nadgon formell koppling till ett politiskt parti rekryterades denna
person fran ett annat Alliansstyrt landsting direkt av det moderata landstingsradet i Stockholm.
I det avseende &r det rimligt att kvalificera denna landstingsdirektér under den studerade
perioden som policyprofessionell (jfr Garsten et al., 2015).

I processen att inrdtta NKS-forvaltningen som en separat férvaltning med hog status i relation
till 6vrig landstingsforvaltning finns det ocksa tecken pa att man i hog grad rekryterade
personer med policyprofessionalitet, anstdllda for att bedriva politik, hellre &n formodat
‘neutrala’ administratorer och byrakrater. Personer handplockades fran utvalda delar av
landstingsforvaltningen och fran externa organisationer for att driva OPS-fragan 1 mal innan
mandatperioden var slut. Bland cheferna pd NKS-forvaltningen fanns det uppenbarligen en hog
grad av lojalitet med politikomradet och OPS-idén, vilket enligt forskningen om staten innebar
att tjanstepersoner i manga fall kan betecknas som “aktivister” (Premfors & Sundstrom, 2007,
s. 152), dér anstéllda 1 forvaltningen drev de fragor som de &r personligen var dvertygade om
var ratt” (jfr Daléus, 2012) och som vidare rittfardigades i relation till den elitism som
priglade projektet. Genom att landstingsforvaltningen i stor utstrdckning kom att befolkas av
tjdnstepersoner med politiska drivkrafter 6kade mojligheterna for sa kallad ’mikrostyrning”
(Jacobsson m.fl. 2015) mellan ansvariga politiker i FoUU-utskottet och rekryterade chefer 1
NKS-forvaltningen, eftersom de enades i en lojalitet mot sjdlva OPS-idén. Mikrostyrningen
innebédr ockséd att centrala beslut att driva processen vidare kunde fattas i informella och
avskilda sammanhang, utan att lamna tydliga spar i landstingsarkivet.

En central egenskap hos en del policyprofessionella dr att omvandla expertkunskap till for
organisationen anvindbara stillningstaganden (Garsten et al., 2015, s. 11). Som en form av
institutionellt arbete for att framja OPS som managementidé inom landstingsférvaltningen,
kom didrmed expertkunskapen att via policyprofessionalitet inom NKS-forvaltningen att
omvandlas till relevanta och legitima stdllningstaganden och standpunkter. Och det var kanske
1 denna bemirkelse som projektorganisationen framforallt gav uttryck for en elitistisk
organisationsidentitet. NKS-forvaltningen karaktériserades i stort av hogpresterande individer
som tillsammans med managementkonsulter, som i forskningen metaforiskt har beskrivits som
’the best and the brightest” (Alvesson & Robertson, 2006), arbetade hért och engagerat for att
framstilla stdllningstaganden och stdndpunkter om OPS som politiskt relevanta och legitima
oavsett kritik och ifragasittanden. I likhet med Alvesson och Robertsons forskning (2006, s.
214) genererade den elitism som kom till uttryck i NKS-forvaltningens organisationskultur ett
mer kdnsloméssigt engagemang for organisationens mal hos de anstéllda. Kritik och ifragasét-
tande ansags utifran detta identitetsarbete som kontraproduktivt i organisationen. Forskningen
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om identitet 1 organisationer visar att dagens konsultbolag tenderar att attrahera ambitiosa
individer med hoga standarder och som &r villiga att arbeta hart mot organisationens mal
(Ekman, 2013). En konsekvens av detta, som vi uppmérksammar i kapitel 4, &r att denna effekt
“spiller 6ver’ pa organisationen dér konsulterna &r verksamma, i detta fall NKS-forvaltningen,
dar motstand och forekomsten av kritiska standpunkter mot OPS minskade genom medarbet-
arnas Onskan att fa vara en del av organisationen (jfr Smith, 2013).

Managementkonsulternas nirvaro och involvering i beslutsprocessen medférde dven att det
skapades en elitidentitet for tjanstepersoner pa nyckelpositioner inom NKS-forvaltningen och
en bild utét att ledningen var i samforstdnd med konsulterna som innehavare av den ’riktiga’
kunskapen om finansiering och upphandling. I likhet med Visscher, Heusinkveld &
O'Mahoney (2018), medforde en sadan elitidentitet for ledningen att beslutsprocessen anpas-
sades efter den politiskt drivna instdllningen att OPS ’var rétt vdg att ga’. Detta illustreras i
kapitel 4 inte minst av att projektorganisationens rekommendationer till landstingsfullméktige
mer eller mindre var, som en av respondenterna uttryckte det, ”en blakopia” av de slutgiltiga
konsultrapporterna samt att programdirektoren ogillade alltfor “analytiska™ standpunkter
géllande OPS. Och pa liknande sitt som managementkonsulterna nyttjades for att stdlla om
projektet till en mer tydligt definierad marknadsorganisation, dér OPS idealiserades, hade dessa
atgdrder dven en de-legitimerande effekt pa idén om samverkansentreprenad och landstingets
fastighetsbolag Locum (jfr Mazza & Pedersen, 2004).

Legitimering via strategier for att hdvda konkurrens i upphandlingen

Efter att NKS-forvaltningen hade inréttats 2008 visar kapitel 4 pa en omfattande organisering
relaterad till frigan om konkurrens, som exempelvis insatserna i NKS-forvaltningen for att
”sondera” och aktivt skapa en marknad for OPS 1 Sverige, som analyserats 1 foregaende teman,
men dven upprittandet av ett sd kallat “referensobjekt” for att hdvda konkurrens i den
forhandlade upphandlingen. I det institutionella arbetet for att generera stod for OPS urskiljer
vi framforallt fyra olika strategier for att skapa en forestidllning om konkurrens 1 upphandlings-
processen: utformandet av formella rapporter; verbal kommunikation (eller helt enkelt *prat’);
arrangering av evenemang; samt uppréttandet av ekonomiska kalkyler (jfr Brunsson, 1989).
Samtliga strategier utgor saledes ett politiskt institutionellt arbete for legitimeringen av OPS-
idén.

I konsulternas utredningar som diskuteras ovan anvénds termen “konkurrens” som nagot
efterstravansvirt och en forutséttning for en framgéngsrik OPS-upphandling. Ett exempel pa
en sadan rapport var den “marknadssondering” som managementkonsulter utférde 2007 pa
uppdrag av landstinget som ett led i att utreda forutséttningarna for en OPS-upphandling. Vid
den tidpunkten hade landstinget dnnu inte fattat ndgot beslut om OPS-upphandling och det var
oklart huruvida ett saddant beslut faktiskt skulle komma att fattas. Likafullt konstaterade
konsulterna att det fanns ett stort intresse fran bade svenska och europeiska byggforetag att
delta i en kommande OPS-upphandling, men att det behovdes fler politiska atgérder for att
skapa en mer omfattande OPS-marknad i Sverige och dirigenom ocksé 6ka konkurrensen. Det
rorde sig 1 forsta hand om 16ften fran politiken om att det skulle bli fler OPS-projekt 1 framtiden,
men dven att det skulle finnas en bred uppslutning hos de politiska partierna kring OPS-
16sningen for Nya Karolinska.

Konsultrapporten &dr onekligen priaglad av krav pa vad politiken borde gora for att sdkerstilla

konkurrens. Det dr forvisso inte ovanligt att myndigheter genom exempelvis utredningar stéller
krav pé vad den politiska ledningen bor gora, inte minst i avseende pa fragor om konkurrens.

43



Intressant 1 NKS-fallet dr att dessa krav utformades av managementkonsulter, utan att
ifrdgaséttas av forvaltningen. Studien visar ddremot inte pa vilka sitt kraven togs vidare inom
projektorganisationen, men i efterhand star det klart att varken landstinget eller den svenska
staten gick nagot krav till motes. Mot den bakgrunden borde resultaten av konsulternas
marknadssondering rimligen ocksa ha bedomts. Men vi har inte sett ndgon formell diskussion
inom NKS-forvaltningen om vad det innebar for konkurrensen att det inte blev ndgon bred
politisk uppslutning fér OPS-beslutet 2008.

Pratet om internationell konkurrens var ddremot relativt omfattande efter att beslutet om att
genomfora en OPS-upphandling hade fattats. Exempelvis berorde flera informationsfilmer som
lades ut pa projektorganisationens hemsida &mnet. Som vi konstaterade i kapitel 4 tycktes det
finnas en etablerad uppfattning inom projektorganisationen om att det var ett stort intresse 1
den privata sektorn for att delta i OPS-upphandlingen, vilket borde leda till att landstinget
skulle kvalificera minst tre anbudsgivare. Som institutionellt arbete tycks detta prat ddirmed
dven ha inverkat pa beslutet som landstingsfullmiktige fattade i juni 2008, nédmligen att
genomfora en OPS-upphandling forutsatt att forvintad konkurrens kunde uppnas.

Aven om konkurrens aterkommande framholls som centralt i diskussionerna om OPS hos de
styrande politikerna, var NKS-f6rvaltningen involverad i hur och pa vilket sétt detta prat var
strukturerat. Detta utgér ocksa en forklaring till att pratet om konkurrens fran olika
beslutsfattare inom landstinget var s& pass synkroniserat. Strategin att tydligt styra hur det
talades om konkurrens 1 relation till upphandlingsprocessen hade inte minst kopplingar till hur
konsulter uttryckte sig och rapporterade till NKS-forvaltningen, ddr badde PwC och EY hade
konstaterat och forankrat 1 projektorganisationen att det fanns goda forutsdttningar for flera
anbud 1 upphandlingsprocessen. Av betydelse for legitimeringen av OPS var dirfor inte bara
att NKS-forvaltningen under denna period hade téta relationer med de anlitade konsultbolagen
utan ocksa hur dessa konsulter rittfardigade och pratade om OPS-upphandlingen i och kring
projektorganisationen. I en sddan miljo kan konsulternas sétt att prata om och beskriva den
rddande konkurrenssituationen pé ett relativt friktionsfritt sitt sprida sig till bade tjanstemén
och politiker, utan att 1dmna néagra spér i den formella dokumentationen.

Samtidigt som detta politiskt institutionella arbete kring konkurrensen kommunicerades via
framst NKS-forvaltningen infordes, enligt bestimmelser 1 Offentlighets- och sekretesslagen,
omfattande sekretess och tystnadsplikt kring sjdlva upphandlingen. Alla som arbetade med
upphandlingen behdvde skriva under ett sekretessavtal, och det var relativt f4 som kunde
overblicka processens samtliga delar. Informationen om att det endast fanns en intresserad
anbudsgivare i OPS-upphandlingen stannade exempelvis inom en relativt liten krets av
beslutsfattare. Ddrmed blev det mojligt inom landstinget att avskilja och siarkoppla innehéllet i
de beslut som fattades kring OPS-upphandlingen fran hur man utit pratade i fragan. Detta
relaterar till att det formodligen bedomdes som en viktig strategisk atgérd, for att g& vidare 1
den forhandlade upphandlingen, att sdkerstdlla att kunskapen om att det endast fanns en
anbudsgivare inte spred sig utanfor den lilla kretsen. Dessutom skapade sekretessavtalen, som
hotade med formella sanktioner for avtalsbrott, ytterligare en skyddsbarriar.

Att strategiskt gora skillnad mellan beslut och prat i organisationen kidnnetecknar det som av
Brunsson (1989) har beskrivits som “organiserat hyckleri”. Tendensen att sirkoppla mellan
kommunikation och formella beslut 4r vanligt forekommande inom organisationer (Brunsson,
1989; Bromley & Meyer, 2017) och grundar sig ofta i att det riktas oforenliga férvéntningar
mot organisationen fran aktorer i den institutionella omgivningen. I fallet med projektorganisa-
tionen for NKS kan man tidnka sig att savil granskande media som foretag i byggbranschen
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forviantade sig att manga foretag borde delta i en legitim OPS-upphandling. Pratet om konkur-
rens var ddrmed ett sétt att legitimera projektet 1 forhallande till framfor allt dessa parter. Intern
1 landstinget fordes det ddremot andra diskussioner, didr exempelvis of6rutsdgbara héndelser i
omvérlden som den globala finanskrisen spillde in dver processen att besluta om huruvida ett
ensamt anbud 1 OPS-upphandlingen ansags tillrackligt for att uppné konkurrens. I kapitel 4
konstaterade vi att bilden av konkurrens fordndrades 1 ljuset av finanskrisen. NKS-
forvaltningen konstaterade att man borde vara ndjda med att 6ver huvud taget ha fatt in ett
anbud, eftersom de radande ekonomiska omstdndigheterna innebar forhojda risker for
potentiella projektbolag att resa kapital for finansiering av bygget. Nu overgick strategin for
hur man pratade om konkurrens till att framstélla upphandlingsprocessen som att den i sjilva
verket hade element av konkurrens, trots att sa inte direkt var fallet. Aven den férmodade
konkurrenten Peab hade i ett brev till NKS-forvaltningen betonat att ett fatal antal anbud inte
ger goda forutséttningar for konkurrens, och diarigenom minskade mojligheter for landstinget
att nd uppstillda mal med OPS-upphandlingen.

Ytterligare en strategi for att skapa och illustrera konkurrens 1 legitimeringsprocessen for OPS
var att arrangera evenemang. Det offentliga motet pd Arlanda som gick under namnet "Market
day” gjorde det formodligen mojligt for NKS-forvaltningen att effektivt sprida en enhetlig
information om OPS-upphandlingen till ett stort antal potentiella intressenter. Men Arlanda-
motet kan dven beskrivas som en taktik for att upprétthélla bilden av att upphandlingsprocessen
priaglades av konkurrens. Och denna illustration, eller till och med illusion, av konkurrens
paverkade hur landstinget slutligen skulle uppfylla beslutet om att uppné férvintad konkurrens.
Att hundratals foretagsrepresentanter deltog i evenemanget sdgs som ett landmérke i NKS-
forvaltningens organisering av upphandlingsprocessen. Aven om endast ett av dessa foretag
slutligen deltog 1 upphandlingen, skapade evenemanget pd Arlanda en bild av att konkurrens
styrde processen for upphandlingen av NKS.

Den fjarde strategin for att skapa konkurrens var att inrdtta system i NKS-forvaltningen for att
kalkylera fiktiva byggkostnader i den forhandlade upphandlingen. I avsaknaden av faktiska
konkurrenter fyllde det sd kallade referensobjektet en central roll i att stdrka bilden av
konkurrens 1 forhandlingarna med den enda anbudsgivaren Skanska. Det &r ddremot oklart 1
vilken utstrackning denna strategi var framgangsrik. Vi har visat hur NKS-forvaltningen med
hjilp av dessa kalkyler visserligen forhandlade ned priset till en néstintill acceptabel niva.
Samtidigt tillimpades en rad andra taktiker for att sdnka priset, dir man bland annat lyfte ut
enskilda delar ur avtalet for att tillfdlligt fa ner kostnaderna vid avtalstillfdllet. Kalkylerna
utgjorde saledes en viktig bestdndsdel 1 arbetet med att legitimera den fortsatta upphandling,
och att i efterhand — ndr det blev kédnt for omvérlden att det endast fanns en anbudsgivare i
OPS-upphandlingen — kunna argumentera for att konkurrens trots allt hade uppnatts.

Sammanfattningsvis tillimpades en rad strategier inom NKS-forvaltningen for att iscensétta
konkurrens i upphandlingsprocessen. Mot den bakgrunden kdnnetecknades NKS-forvaltningen
av att vara en “konkurrensorganisator”’, som enligt Arora-Jonsson med flera dr “den som av
nagon anledning vill se till att det blir konkurrens” (2018, s. 20). I linje med denna forskning
visar analysen att en rad initiativ inom projektorganisationen, varvid vi sdrskilt har lyft fram
fyra strategier, syftade till att formera, virdera och kommunicera konkurrens, vilket i slutinden
var centralt 1 legitimeringen av OPS.

6. Avslutande diskussion
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Politisering riskerar att frdmja “amatorforvaltning”

Sammantaget visar rapporten att organisationen av NKS-projektet 1 landstinget sédvidl som
managementkonsulters tilltrdde och relation till projektorganisationen hade avgoérande
betydelse for hur OPS-idén legitimerades under processen att organisera for och upphandla
Nya Karolinska. I den férdjupade analysen som presenterades 1 foregaende kapitel konstaterade
vi, for det forsta, att en omprioritering av kunskap och kompetens respektive ansvar med
anledning av OPS innebar att NKS-forvaltningen gjorde sig starkt beroende av management-
konsulter och andra externa aktérer med “sdrintressen” for att hantera projektet. Konsulter
bistod landstinget i det institutionella arbetet med att bryta ner och omforma etablerade
praktiker 1 syfte att ge foretrdde at den alternativa OPS-idén. 1 uppgiften att utreda,
marknadsfora och argumentera fér en OPS-16sning intog managementkonsulter rollen som
”idéodlare” (Czarniawska-Joerges, 1990). Genom att idealisera OPS 1 relation till den
traditionella modellen for att driva byggnationsprojekt inom landstinget inverkade de pé vilka
beslut som initierades, bereddes och fattades i landstinget. Det var inte s att konsulter fattade
beslut at forvaltningen, men ur samverkan och utbyten med managementkonsulter kom
avgorande beslut. Omsténdigheter uppstod i1 projektorganisationen féor NKS som gjorde att en
stor del av uppmirksamhet och ljus riktades mot OPS.

Analysen synliggjorde dessutom, for det andra, ett institutionellt arbete inom landstinget som
fraimjande vad som beskrivits ovan som ’elitism’ inom projektorganisationen for NKS. Att
NKS-forvaltningen tillskrevs prestige, privilegier och ekonomiska fordelar gentemot
landstingets ovriga forvaltning odlade en elitism dven inom projektorganisationen. Denna
organisationskultur bidrog bland annat till att kritik av och motstdnd mot OPS "hélls tillbaka”
1 organisationen. Dessutom konstaterade vi att det institutionella arbetet karaktériserades av
policyprofessionalitet, dér tjdnstepersoner uppvisade en hog grad av lojalitet mot OPS-idén,
vilket underléttade en partipolitisk mikrostyrning av NKS-projektet. Elitism och policyprofes-
sionalitet inom projektorganisationen bidrog till legitimeringen av OPS som en normativt
lamplig managementidé for NKS-projektet.

Slutligen, for det tredje, diskuterade vi i den fordjupade analysen ett institutionellt arbete i
NKS-forvaltningen som manifesterades i1 olika strategier for att havda och skapa konkurrens,
genom vilket villkoren for upphandlingen “omforhandlades” for att passa rddande omstdndig-
heter under OPS-upphandlingen. Konkurrens ska i detta avseende betraktas som ett styrmedel
att legitimera OPS-idén och astadkomma handling, snarare dn som ett strukturellt férhallande
som inverkar pa exempelvis prisbildningen. Den senare formen av konkurrens blir i fallet med
NKS-projektet synnerligen bristfillig och tom, eftersom det endast fanns ett anbud i
upphandlingen. Konkurrens var diaremot en viktig faktor for att legitimera det fortsatta OPS-
arbetet. Dels 1 utredningsfasen, som resulterade i bedomningar om att det fanns omfattande och
internationell konkurrens, dels under sjdlva OPS-upphandlingen, med hjilp av sekretessfor-
faranden och ekonomiska kalkyler pé ett referensobjekt.

Sammanfattningsvis visar rapporten att omprioriteringen av kompetens och ansvar, frimjandet
av elitism och policyprofessionalitet i1 landstingets forvaltning samt strategier for att hivda
konkurrens utgjorde centrala aspekter i legitimeringen av OPS-idén. Detta skapade och
upprittholl en organisation dér forvaltningschefer i hog grad anteciperade de styrande
politikernas dnskemal att genomfora en OPS-upphandling oavsett vilka problem, vilken kritik
och vilka utmaningar som uppstod langs med vidgen. Vi menar att en sddan tydlig politisering
av landstingets forvaltning, forutsatt att den &r generell eller vixer i omfattning, frimjar
utvecklingen mot en “amatorforvaltning” dér, enligt Ivarsson Westerberg och Nilsson (2009,
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s. 327-328) noggrannheten tenderar att minska, lojaliteter splittras och perspektiv bli
kortsiktiga. Ur ett amatorforvaltningsperspektiv framstar konventionella metoder som remiss-
forfaranden och trogrorlighet i beslut som problematiska, forédldrade och ineffektiva. Mot
bakgrund av rapportens resultat menar vi dock att den konventionella forvaltningen snarare
behover forstirkas 1 en tid da det blir allt vanligare att nyttja extern expertis i form av konsulter
for styrning och offentlig organisation.

Beslutsblindhet — en oformaga att upptdcka skeva intressen

Avslutningsvis vill vi lyfta blicken for att tala om beslut i landstingets forvaltning generellt.
Beslutsblindhet dr ett ord som kan anvédndas for att beskriva en organisation med god kapacitet
att bdde fatta beslut och verkstilla projekt, men samtidigt uppvisar oférméga att upptécka
skevhet och manipulering av viktiga stdllningstaganden for verksamheten, alternativt uppvisar
en uttalad avsikt att inte utforska och ddrmed rita ut dessa skeva omsténdigheter. I offentlig
forvaltning kan beslutsblindhet vara tjanlig savil som hogst ofordelaktig — tjanlig genom att
man far saker gjorda, men ofordelaktig genom att den kan dventyra savél effektivitet och
langsiktig bruklighet som olika demokratiska vdrden (insyn, delaktighet och ansvarsut-
kravande).

I det korta perspektivet kan en politisk ledning mycket vil foredra en beslutsblind forvaltning.
Reformer kan drivas igenom utan omfattande och kvalificerat utredningsarbete eller sedvanliga
remissforfaranden och dairmed verkstéllas inom en mandatperiod. Det finns ofta en Gvertygelse
hos politiker om det ritta och riktiga i vissa alternativ. Samtidigt kan vi inte utgd frén att
politiker besitter expertkunskaper som ger besluten innehéllslig kvalitet. Forvaltningen behovs
saledes for att borga for ett rittssikert och effektivt savél som ett demokratiskt férfarande.
Forvaltningen ska se till att den politiska organisationen inte fattar langsiktiga beslut som
omvalda politiker inte ldngre stéller sig bakom nér besluten vil ska genomforas och dér det
inte langre finns reella mojligheter att frangd fattade beslut.

Foreliggande rapport uppvisar att beslutsblindhet i manga avseenden har préglat processen i
Stockholms léns landsting att upphandla och finansiera Nya Karolinska enligt en OPS-modell.
Redogorelsen visar att forloppen att utreda forutséttningarna for en OPS-upphandling samt att
besluta om ett OPS-avtal och sedan forhandla fram ett avtal, alltsammans under mandat-
perioden 2006-2010, var synnerligen forcerad och legitimerades via externa parter med egna
kommersiella intressen som inte redogjordes for pa ett transparent sétt i arbetsprocessen.
Ansvariga tjdnstepersoner pa lidgre niva i landstingsforvaltningen upplevde sig varken ha tid
eller mojlighet att lyfta och utreda risker och villkor for OPS-modellen eller att arbeta igenom
alla detaljer 1 avtalet nér det vél skulle tecknas.

Pa ett 6vergripande plan &r svaret pa fragan varfér Nya Karolinska upphandlades med ett OPS-
avtal relativt rakt: det handlar till syvende och sist om valcykeln 1 den svenska demokratin.
Hade Alliansen inte tagit over det politiska styret i landstingen efter valet 2006 hade fragan om
OPS av allt att doma inte lyfts tillbaka upp pa den politiska dagordningen. Och hade valet 2010
inte varit i direkt antdgande hade den tomma” konkurrensen i OPS-upphandlingen, problemen
att tillmotesga kostnadskraven 1 forhandlingarna samt motstdndet som uttrycktes i landstingets
forvaltning mot framfor allt kostnaderna for den privata finansieringen troligtvis fatt storre
genomslagskraft och ddrmed till och med fordndrat forutsdttningarna att driva igenom ett
slutgiltigt OPS-beslut. Vad som hade hiant om valcykeln hade sett annorlunda ut, eller att den
politiska apparaten inte hade tagit hdnsyn till mandatperiodens borjan och slut, gar forstas inte
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att utreda. Det 4r ddremot troligt att NKS-projektet hade fatt motta stora miangder av kritik
oavsett upphandlingsmodell.
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