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Kapitel 1

Inledning

”For vi fir manga /.../ grejer som entreprendren foreslar att *vi skulle vilja
gora det hir och det hir och det hir’ och si maste man hela tiden ta stillning
till, ja men ryms det ddr inom avtalet eller vad dr konsekvenserna, sa att siga,
till det. S4 att jag tycker man stindigt gar tillbaka till det dér forfridgningsun-
derlaget” /chef 1 pa socialforvaltningen pé en storre svensk kommun

Enligt Svenska akademins ordlista innebir outsourcing ~utliggning av verk-
samhet pd entreprenad”, det vill sdga att en part ligger ut hela eller delar av
sin verksamhet pa en annan part. Nicholson et al. (2000, s. 239) definierade
outsourcing som ’en avtalsmissig delegering av en tjdnst eller aktivitet till
en utomstiende leverantdr som normalt sett, men inte alltid, utfors in-
ternt”’. Outsourcing innebir siledes att en part gir ifrin att styra nigot pa
egen hand till att dela pa inflytandet med en annan part.

Citatet ovan berdr styrning avseende outsourcad offentlig service mel-
lan en storre svensk kommun och dess entreprenérer. Bilden som ges dr ett
praktiskt problem med tva balansakter. For det férsta beskrivs pagiende
diskussioner om parternas respektive inflytande. For det andra belyses en
stindig avvigning mellan forfrigningsunderlagets (FFU:ets) krav, det do-
kument som reglerar en offentlig upphandling, och entreprendrernas 6ns-
kemal pa dndringar och behov av flexibilitet. Citatet speglar tva sidor av
samma mynt avseende styrning av outsourcingrelationer — att styrningen

1'Eng. ”/.../ as the contractual delegation to an outside supplier (vendor) of
a service or an activity that is normally, but not always, performed in-house”.
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understodjer fasthet” och flexibilitet. Balansen mellan dessa och férindring-
en Over tid dr fokus fO6r denna avhandling. Fasthet ses som graden av
huruvida exempelvis regler och férfaranden och detaljer i innehallet, exem-
pelvis i FFU:et, styr en organisations aktiviteter (van de Ven & Ferry, 1980).
Flexibilitet avser méjlighet till ett tillrickligt manéverutrymme’, exempelvis
tor att hantera dndrade férutsittningar (Kamoche & Cunha, 2001).

Forutom det ovan beskrivna praktiska problemet finns tvé ytterligare
empiriska grunder att studera just offentlig service: omfattning och sirart.
For det forsta outsourcas offentlig service 1 allt stérre omfattning, bland
annat som en foljd av inférandet 1994 av lagen om offentlig upphandling
(LOU) (KKV 2011:1). Upphandlingen av ett stédboende* (vidare benimnd
boendet), som denna avhandling bygger p4, gjordes dessutom i en kommun
(vidare benimnd kommunen) dir det exempelvis fanns politiska beslut om
att all verksamhet som inte innefattade strategiska ledningsfunktioner skulle
konkurrensutsittas’ och att 35 procent av utgifterna® skulle vara outsour-
cad. Ur ett samhillsperspektiv, dir outsourcing av kommunal service 6kar i
omfattning, blir det centralt att f6rstd hur det allmidnnas och entreprentrers
intressen och inflytande kan balanseras.

For det andra édr outsourcing av offentlig service, till skillnad frin mer-
parten av privat sektor, féremdl for tvingande lagstiftning som paverkar
parternas méjligheter att helt fritt reglera outsourcingrelationen och balan-
sen mellan fasthet och flexibilitet. Offentliga upphandlingar dr f6remal f6r
reglering av nationell lagstiftning utifran flertalet EU-direktiv och EU-
férordningar (Sundstrand, 2010, s. 33). LOU ir utformad for att garantera
likabehandling och likvirdig konkurrens mellan anbudsgivare och dirmed
exempelvis minska risker f6r korruption (Sundstrand, 2010, s. 32-33). En
offentlig upphandling inleds oftast med att upphandlande myndighet (UM)
utannonserar ett FFU som maste innehalla samtliga av myndighetens krav
fér den upphandlade verksamheten och pa anbudsgivarna (Sundstrand,
2010, s. 126). Kraven giller hela outsourcingperioden och FFU:et ligger

2 Eng. firmness.

3 Eng. zones of manoeuvre. Se dven Varoutsa & Scapens (2015, s. 11).

4 Boendeform for personer, ofta med missbruksproblematik, med behov av social trining och enklare
utbildningsinsatser samt planering fér mer permanenta boendelésningar.

> Kommunens konkurrenspolicy.

¢ Intervju med kommunens centrala upphandlingschef.
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helt till grund f6r entreprenadavtalet och understédjer dirmed fasthet. M6j-
ligheterna att dndra i avtalet far av hinsyn till konkurrens och likabehand-
ling ddrmed i princip inte goras alls. Procedurreglerna enligt LOU 4r ocksa
omfattande och begrinsar hur parterna fir interagera med varandra under
upphandlingsfasen. Upphandlingar enligt 15 kap. LOU, dir socialtjanst och
dirmed upphandlingen av boendet ingir, har Sverige dessutom reglerat
hdrdare dn vad EU-direktiven kriver (Sundstrand, 2010, s. 47).

Lagstiftning, praxis och FFU sitter tydliga ramar och begrinsningar
och upphandlande myndighet (UM) ska definiera férutsittningarna for
verksamheten under en lingre tid. For de flesta upphandlingar i kommunen
var maximal avtalsperiod upp till fyra ar. Under denna tidsperiod kan forut-
sdttningarna dndras, vilket avspeglades i det inledande citatet dir detta med-
férde upprepade diskussioner med entreprendrerna. Med tanke pa dessa
sirdrag f6r outsourcing av offentlig service blir det siledes dn svarare for
upphandlare, politiker och andra praktiker att utforma FFU sa att det bade
ger forutsittningar till tillrdcklig stadga for att uppfylla LOU:s krav och
samtidigt understédjer ett tillrickligt mandverutrymme inom dessa ramar.

1.1 Teoretisk positionering

Samarbete mellan organisationer och styrning av dessa relationer, dir
outsourcing ingdr, ir ett omriade inom ekonomistyrning som fatt storre
uppmirksamhet under de senaste tjugo aren (Otley, 1994; Hopwood, 1996;
Hikansson et al., 2010). Sedan dess har ett stort flertal forskare bidragit till
teoriutvecklingen’ (se t.ex. Carlsson-Wall et al., 2015; Hakansson & Lind,
2004; Gulati & Singh, 1998; van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000;
Vosselman & van der Meer-Kooistra, 2009; Tomkins, 2001; Almqvist &
Hégberg, 2005; Kraus & Stromsten, i tryck). Outsourcing har fatt bety-
dande uppmirksamhet dven om alternativ ocksd har diskuterats (se t.ex.
Bengtsson et al., 2005).

Forskning om styrning av outsourcingrelationer, avhandlingens domin-
teori (Lukka & Vinnari, 2014) kan delas in i tre huvudgrupper. Den f6rsta

7 For oversikter av gjorda studier se till exempel Hakansson & Lind (2007), Caglio & Ditillo (2008) och
Hikansson et al. (2010).
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gruppen behandlar Offentlig privat samverkan (OPS) som hitintills endast i
mindre utstrickning behandlat styrningsfrigor, dven om undantag finns
(Andon, 2012). Den andra gruppen tar upp outsourcingbeslutet eller ir stu-
dier som endast studerat styrning under enskilda faser, oftast verksamhets-
fasen, dir paverkan mellan faser i férekommande fall inte undersokts i
storre omfattning, (se t.ex. Johansson 2008; Gietzmann, 1996; Lammin-
maki, 2008; Roodhooft & Watlop, 1999; Almqvist & Hogberg, 2005). Den
tredje gruppen behandlar styrning av outsourcingrelationer 6ver tid (se t.ex.
Varoutsa & Scapens, 2015; Hagbjer, 2014; van der Meer-Kooistra &
Vosselman, 2000 och Langfield-Smith & Smith, 2003). Med styrning Gver
tid menas att styrning empiriskt och/eller analytiskt inte bara behandlat
flera faser i relationen utan att en diskussion ocksa férts om styrning mellan
de olika faserna.

Utgangspunkten fOr flertalet studier i tema tvd och tre var Williamsons
teorier om transaktionskostnader, TCE®, En organisation ska kopa in tjins-
ter frin marknaden, det vill siga outsourca, om transaktionskostnaderna ér
ligre dn att producera tjansten inom den egna hierarkin (Williamson 1975,
1979, 1981). I tema tre finns emellertid ocksa studier med en annan teore-
tisk utgangspunkt in TCE (t.ex. Varoutsa & Scapens, 2015; van der Meer-
Kooistra & Scapens, 2008; Hagbjer, 2014). Dessa ligger nirmare avhand-
lingens syn pa styrning eftersom styrningen exempelvis ses som férinderlig
och inte utgir frin idealtyper och att utgangspunkten 1 vissa studier 4r att i
hogre utstrickning beakta bada parternas intressen i outsourcingrelationen.

Styrningens bidrag till fasthet och flexibilitet och dess férindring Gver
tid, som inledningsvis lades fram som en praktisk utmaning har med fa un-
dantag (van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens,
2015) inom ovanstdende tre huvudgrupper fatt begrinsad uppmirksamhet
och d oftast uttryckts implicit utifran nirliggande resonemang och begrepp
(t.ex. Andon, 2012; Longo & Barbieri, 2013, Gietzmann, 1996; Almqvist &
Hégberg, 2005; Cristofoli et al., 2010; Ditillo et al., 2015; Mouritsen et al.,
2001; Hagbjer, 2014, Hagbjer et al., 2013). Longo & Barbieri (2013) hav-
dade att den offentliga sektorn hade en hégre grad av osikerhet och att det
dirmed foreldg ett stérre behov av flexibilitet som f6ljd av politiska beslut

8 Eng. transaction cost economics.
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och svarigheter att mita output. Det behévdes dirfér en balans mellan sa
kallad transaktionell och relationsbaserad styrning. Gietzmann (1996) pe-
kade pa att alla eventualiteter inte kunde regleras i ett kontrakt och att flexi-
bilitet behévde komma frin annat hill, bortom kontraktet. Almqvist &
Hogberg (2005) belyste, likt inledningens citat, betydelsen av balans mellan
krav i FFU:et och flexibilitet f6r leverantérer.

Emellertid saknar studierna i de flesta fall f6r det férsta en mer f6rdju-
pande diskussion om vad som bidrog till balansen mellan fasthet och flexi-
bilitet, hur denna forindrades Over tid och vad som orsakade eventuella
torindringar. Studier med en annan teoretisk utgangspunkt dn TCE har
endast 1 begrinsad omfattning undersokt férindringen av balansen mellan
fasthet och flexibilitet 6ver tid (t.ex. Hagbjer, 2014; Mouritsen et al., 2001;
Almgqvist & Hogberg, 2005). Studier som har undersékt denna balans (van
der Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens, 2015) konstate-
rade att balans forelag i de studerade relationerna men dir de sa kallade
styrstrukturernas inbordes paverkan och dirmed pé balansen, paverkan frin
balansen i tidigare perioder av relationen samt eventuella obalanser inte dis-
kuterats. Studier med en TCE-ansats (t.ex. Ditillo et al., 2015; Cristofoli et
al., 2010) har grundantaganden om idealtyper. TCE har dérfor kritiserats
for att ha en statisk utgingspunkt och inte i tillrickligt stor utstrickning ta
férindringar Gver tid i beaktande (Dekker, 2004). Dessa studier har dirfor
endast givit begrinsad uppmirksamhet at huruvida dndringar av styrningen
ens var mojlig 1 senare skeenden och om tidigare val paverkade parternas
mojligheter.

For det andra har tidigare studier endast i mindre omfattning (se t.ex.
van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000) behandlat hur styrning av en
outsourcingrelation paverkas av en offentlig upphandling. Trots att den po-
litiska styrningens betydelse delvis belysts f6r sidvil outsourcingbeslut (se
t.ex. Johansson, 2008; Johnsen et al., 2004; Hefetz & Warner, 2011) som
styrning under verksamhetsfasen avseende offentlig service (Hagbjer, 2014;
Cristofoli et al., 2010; Longo & Barbieri, 2013), har ansvariga lokalpolitikers
direkta och indirekta paverkan inte analyserats i storre omfattning. Detta
giller 4ven andra institutionella faktorer, exempelvis LOU:s betydelse.

For det tredje har anvinda teoretiska ramverk relativt grova indelnings-
grunder. Studier med en annan teoretisk utgangspunkt in TCE analyserade
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i vissa fall endast enskilda delar av styrningen (Mouritsen et al., 2001). I de
studier som anvint ramverket med sa kallade styrstrukturer har lagstiftning
analyserats pa en mer generell nivda och fatt begrinsat utrymme (se t.ex. van
der Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens, 2015). Studier
med en TCE-ansats (t.ex. Sartorius & Kirsten, 2005; Donada & No-
gatchewsky, 2000) har ofta utgitt frin Willamsons och van der Meer-
Kooistra & Vosselmans (2000) indelningar i olika styrménster’, som exem-
pelvis marknads- och tillitsstyrning.

For det fjirde, har en outsourcingrelation dtminstone tre faser: upp-
handlings-, verksamhets- och fornyelsefasen dir outsourcingrelationen an-
tingen forlings eller avslutas. All upphandlad offentlig service dr
tidsbegrinsad och miste enligt LOU nyupphandlas eller avslutas. I bide
tema tvd och tre, som behandlar fasspecifika studier och styrning dver tid,
har styrningen studerats under flera faser (se t.ex. Johansson & Siverbo,
2011; Nicholson et al., 2006; van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000).
Verksamhetsfasen beskrivs oftast som statisk med samma styrning och med
fi undantag saknas studier, ocksa inom den privata sektorn, som behandlat
en fornyelsefas och hur tidigare faser piverkade denna fas (se t.ex. Phua et
al., 2011; Vélez et al., 2008).

Avslutningsvis kan konstateras att férstdelsen for styrning av outsour-
cingrelationer av offentlig service och balansen mellan fasthet och flexibili-
tet fortfarande 4r i sin linda och att det finns ett utrymme f6r férdjupande
studier (Ditillo et al., 2015; Cristofoli et al., 2010; Miller et al., 2008). Ditillo
et al. (2015, s. 225) konstaterade exempelvis att akademin i betydande om-
fattning férsummat processerna och praktiken genom vilken outsourcade

tidnster [av offentlig service] styrs och f6ljs upp” .

1.2 Syfte och forskningsfradgor

Inom delar av litteraturen om produktutveckling har styrningens bidrag till
fasthet och flexibilitet givits visst fokus (Brown & Eisenhardt, 1997; Tati-

 Begreppet avser vidare i avhandlingen van der Meer-Kooistra och Vosselmans (2000) indelning i
marknadsstyrning, byrakratisk styrning och tillitsstyrning.

10 Eng. ”/.../ a major neglect of the processes and practices through which these contracted-out set-
vices are controlled and monitored”.
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konda & Rosenthal, 2000; Kamoche & Cunha, 2001). Brown & Eisenhardt
(1997) konstaterade att framgangsrika processer hade bdde en begrinsad
struktur och méjlighet till improvisation. Tatikonda & Rosenthal (2000)
uttryckte detta som att en balans mellan fasthet och flexibilitet bade var en
férutsittning och 6nskvirt. Kamoche & Cunha (2001) identifierade tva
styrstrukturer (teknisk och social) som tillsammans bidrog till denna balans.

Utifrdn denna litteratur tog van der Meer-Kooistra & Scapens (2008)
fram ett ramverk fOr analys av styrning av laterala relationer med fyra styr-
strukturer'! (ekonomisk, institutionell, social och teknisk). Synen pa styr-
ning, som denna avhandling delar, sig denna som férinderlic och att
parternas intressen behovde balanseras'”. Vidare byggdes styrningen upp av
en bred palett dir styrstrukturernas roll, betydelse och innehall kunde dnd-
ras och att dessa tillsammans bidrog till fasthet och flexibilitet. Ekonomisk
styrstruktur innehdll relationens ekonomiska utbyten som exempelvis avta-
let mellan parterna. Institutionell styrstruktur inneholl exempelvis lagstift-
ning och policydokument. Social styrstruktur innefattade normer,
virderingar och tillit. Den tekniska styrstrukturen inneh6ll exempelvis verk-
samhetsforstielse och informationssystem. Siledes skiljer sig ramverket
fran TCE-litteraturen, som i flertalet tidigare studier varit teoretisk bas, dér
fokus istillet varit pa transaktionskostnader och idealtyper samt minimering
av risker for opportunistiskt beteende f6r outsourcande part (Dekker 2004).

Som konstaterats kan balansen mellan fasthet och flexibilitet ses som
savil ett praktiskt som teoretiskt problem och som endast i mindre ut-
strackning behandlats i outsourcinglitteraturen. Denna studie har som syfte
att bidra till en 6kad fOrstidelse om denna balans och styrning av outsour-
cingrelationer avseende offentlig service over tid. For att gora detta har van
der Meer-Koistras & Scapens (2008) ramverk med styrstrukturer anvints
som teoretisk bas, eller som Lukka & Vinnari (2014) benimner det — me-
todteori. I likhet med resonemanget i Carlsson-Wall et al. (2011) mojliggors
ocksa analys av styrning 6ver tid genom att anvinda stillbilder av styrstruk-
turer i olika faser. Forindring 6ver tid konceptualiseras som en sekvens av
olika stillbilder.

11 Eng. minimal structures.
12 Utgangspunkten togs i Nootebooms (1999, 2002) begrepp “governance”.
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Mer konkret avses alltsd att beskriva och analysera styrningen mellan
kommunen och den privata entreprendren som vann upphandlingen av
boendet 6ver tre huvudfaser: upphandlings-, verksamhets- och férnyelsefa-
sen och undersdka pa vilket sitt som val i tidigare faser paverkar styrningen
i efterkommande. Vidare kommer balansen mellan fasthet och flexibilitet
for respektive fas och mellan faser att analyseras'®. For att besvara syftet
kommer f6ljande forskningsfragor att vara vigledande:

Hur understdjs fasthet och flexibilitet i en outsourcingrelation avse-
ende offentlig service av styrstrukturerna: ekonomisk, institutionell,
social och teknisk?

Hur férindras styrstrukturerna genom upphandlings-, verksamhets- och
térnyelsefasen?

Avhandlingen avser siledes att ge ett teoretiskt bidrag till outsourcinglittera-
turen om styrstrukturernas bidrag till fasthet och flexibilitet, i synnerhet f6r
institutionell styrstruktur. Denna avhandling avser ocksd att bidra till den
vidare utvecklingen av ramverket kring styrstrukturer dir exempelvis sdrar-
ten for offentliga upphandlingar beaktas.

For praktiker finns en ambition att ge en Skad forstielse for styrstruk-
turernas roll, betydelse och innehdll 6ver tid, deras paverkan pa balansen
mellan fasthet och flexibilitet samt rekommendationer f6r att forbittra
framtida upphandlingar.

1.3  Disposition

Kapitel tvd behandlar tidigare forskning inom styrning av outsourcingrelat-
ioner som delats in i tre huvudgrupper: Offentlig privat samverkan, fasspe-
cifika studier samt studier av styrning 6ver tid. Direfter foljer en
genomgang av metodteorin, ramverket om styrstrukturer (van der Meer-
Kooistra & Scapens, 2008) som avslutas med avhandlingens teoretiska

16 Analytiskt och empiriskt avgrinsas outsourcingrelationen mellan parterna till att omfatta en mer
overgtipande relationsniva och endast den studerade upphandlingen, dven om kommunens och entre-
prendrens erfarenheter fran andra upphandlingar delvis inkluderats.
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ramverk. Kapitel tre behandlar metod. Empiriavsnitten inleds med kapitel
fyra som behandlar offentliga upphandlingar 1 Sverige, process fér en of-
fentlig upphandling, centrala styrdokument i den undersékta kommunen,
samt en beskrivning av upphandlingsobjektet och upphandlingens parter,
kommunen och den privata entreprendren. I kapitel fem till dtta besktivs
styrningen under de tre huvudfaserna, dir verksamhetsfasen delats upp i
tvd delfaser. Kapitel nio utgér analysavsnittet och behandlar tre omraden.
Det forsta diskuterar pdverkan frin den lokala politiska styrningen, det
andra behandlar styrstrukturerna och deras paverkan pd fasthet och flexibi-
litet, och det tredje diskuterar metodteorin om styrstrukturer. Avhandlingen
avslutas med kapitel tio som innehéller slutsatser och bidrag, férslag pa
framtida forskning samt implikationer f6r praktiker.






Kapitel 2

Forskning om styrning av
outsourcingrelationer

Ekonomistyrningslitteraturen avseende styrning av outsourcingrelationer
kan delas in i f6ljande tre huvudgrupper vilka kommer att behandlas i detta
kapitel:

¢ Offentlig privat samverkan
® Tasspecifika studier

e Styrning av outsourcingrelationer Gver tid

Offentlig privat samverkan (OPS) idr en form av outsourcing av offentlig
service som varit vanlig i anglosaxiska linder (se t.ex. English & Guthrie,
2003; Heald & Georgiou, 2011; Demirag & Khadaroo, 2008; Demirag et
al., 2012) dir styrningsfrigor fitt begrinsat utrymme i tidigare studier.
Fasspecifika studier innefattar tvd delar, studier som analyserat orsaker till
outsourcingbeslutet inom savil privat som offentlig sektor dir relationen ej
kan karaktiriseras som OPS (se t.ex. Roodhooft & Warlop, 1999; Johans-
son, 2008; Lamminmaki, 2008) och studier som undersokt styrningen under
enskilda faser (se t.ex. Cristofoli et al., 2010; Nicholson et al., 20006).

Den tredje gruppen av studier har analyserat styrning av outsourcingre-
lationer 6ver tid ddr styrningen mellan faser behandlats (se t.ex. Varoutsa &
Scapens, 2015; Hagbjer, 2014; van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000;
Langfield-Smith & Smith, 2003; Mouritsen et al., 2001). Emellertid sakna-
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des i merparten av studierna ett fokus pé fasthet och flexibilitet och en f&r-
djupande diskussion om hur tidigare val paverkar styrningen i senare faser
av outsourcingrelationen.

Litteraturgenomgangen nedan tar upp studier som analytiskt och/eller
empiriskt studerat styrning av outsourcingtrelationer dir outsourcingbeslutet
beaktats. For vissa behandlades endast detta beslut. Aven studier som ana-
lyserat fornyelse av en befintlig outsourcingrelation har inkluderats (Seal et
al., 1999). Dessutom inkluderas studier som behandlar leverantdrskedjor
eller kund-leverantorsrelationer om dessa analytiskt och/eller empiriskt be-
handlat upprittandet av nya kontrakt (Donada & Nogatchewsky, 2000),
offentlig upphandling (Langfield-Smith, 2008) och outsourcing av offentlig
service (t.ex. Ditillo et al., 2015).

2.1  Offentlig privat samverkan

Offentlig privat samverkan innebir att en myndighet uppdrar till ett privat
konsortium att designa, finansiera, bygga och driva en offentlig verksamhet,
exempelvis en sjukhuslokal, skola eller ett fingelse (Shaoul et al., 2010).
OPS ir vanlig i anglosaxiska linder, i synnerhet i Storbritannien dir mer-
parten av forskningen utférts (Andon, 2012). En orsak till omfattningen
dér var “Private finance initiative” frin 1992 som ledde till ett storre flertal
OPS-projekt (Broadbent & Laughlin, 2003b).

OPS-litteraturen studerar outsourcingrelationer av offentlig service och
verkade ddrfér vid en férsta anblick relevant f6r avhandlingens studie om
styrning av outsourcingrelationer. Broadbent & Laughlin (2003b, s. 334)
konstaterade emellertid att OPS ér en metod som “ger forutsittningar for
en mer direkt styrform mellan den offentliga och privata sektorn dn vad
som skulle kunna uppnds genom ett enkelt (legalt skyddat) inkép med arm-
lingds avstind pa en marknad”'. Kraus & Lindholm (2010) menade att
OPS skiljde sig frin mer renodlad outsourcing.

Pa ett flertal omraden skiljer sig dessutom den empiriska kontexten be-
tydligt frin merparten av offentliga upphandlingar i Sverige. OPS har varit

17Eng. ”/.../ provides for a more direct control relationship between the public and private sector
than would be achieved by a simple (legally-protected) market-based and arms-length purchase”.
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mindre vanliga i Sverige men dir tva stérre exempel dr byggandet av och
driften av Arlandabanan och Nya Karolinska sjukhuset (VTI-rapport 588,
2007; SLL hemsida). Avtalslingden pa OPS uppgir oftast till 30-60 ar vilket
ir avsevirt lingre dn ett entreprenadavtal i Sverige (National Audit office,
Improving the PFI tendering process, 2007; Broadbent & Laughlin 2003b).
Storleken pa kontrakten uppgar dessutom till mangmiljardbelopp, dir ex-
empelvis byggandet av Nya Karolinska sjukhuset uppgar till 14,5 miljarder
kronor (SLL hemsida). Skillnader mot den svenska kontexten foreligger
dven avseende upphandlingstid (oftast flera ar), organisatorisk struktur fér
samarbetet (separat enhet som bildas), antal inblandade parter (flertal leve-
rantOrer, finansidrer), finansiering (privat kapital), samt betalningsstrémmar
(ofta incitamentsstrukturer utifrin exempelvis levererad kvalitet) (KPMG-
rapport OPS, 2007).

OPS-litteraturen kan enligt Andon (2012) delas in i fem huvudsakliga
forskningsomraden:

® beskaffenheten hos och motiv till OPS

® process och forfaranden som stédjer beslut att paborja en OPS
® process och forfaranden f6r ex post-utvirderingar

® f{ortjanst och virde

® reglering och ansvarsutkrivande samt kontraktsfragor.

Broadbent & Laughlin féreslog en liknande uppdelning av litteraturen i ar-
tiklar 1999 och 2004. Det férsta omrddet innehaller studier som behandlat
grundliggande karaktiristika samt motiven att pdborja en OPS. English och
Guthrie (2003) och Newberry & Pallot (2003) undersékte hur institutionella
faktorer och reformer paverkat anvindandet av OPS. Det andra omradet ér
till antalet gjorda studier det storsta och har behandlat tekniker for att ut-
virdera virde for pengarna och riskerna med OPS (se t.ex. Shaoul 2005;
Heald, 2003; Froud & Shaoul 2001; Edwards & Shaoul, 2003a; Grimsey &
Lewis 2002; Demirag & Khadaroo, 2008; Demirag et al., 2012). Det tredje
omrddet dr relativt litet. Exempel pa dmnen som behandlats édr rad for ge-
nomférandet av ex-post utvirderingar, omfattning och fokus (se t.ex.
Broadbent et al., 2003a; English, 2007). Det fjirde omradet behandlade
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huruvida OPS tillfért virden och dess 6vriga fortjanster. Omraden som
behandlats dr exempelvis kritik mot virdeskapande med OPS (se t.ex.
Mayston, 1999). Slutligen, behandlade det femte omrddet bland annat regle-
ringar av OPS och hur dessa bor hanteras. Exempel pa omriden som be-
handlats ir lagstiftning och annan reglering och hur dessa gav favor 4t OPS
(Baker, 2003; English & Guthrie, 2003; Newberry & Pallot 2003), kritiken
mot att OPS redovisats utanfér balansrikningen (Hodges & Mellett, 1999;
Torres & Pina, 2001; English & Guthrie, 2003; Heald & Georgiou, 2011),
ansvarsfrigor (se t.ex. Demirag & Khadaroo, 2008; Broadbent & Laughlin,
2003a) samt optimal utformning av OPS-kontrakt (Broadbent et al,
2003b). I denna kategori finns ocksa ett fital studier som analyserat OPS-
kontraktens effekter och funktion (Edwards & Shaoul, 2003b; English &
Baxter 2010; Lonsdale, 2005; Lonsdale & Watson, 2007). Dessa studier har
ansatsen att forsoka forstd kontraktets betydelse men utgangspunkten var i
forsta hand att exempelvis forklara opportunism bland entreprenérer och
sd kallade hold-up problem dir entreprendren fitt ett maktSvertag gente-
mot upphandlande myndighet under upphandlings- eller verksamhetsfasen.

Andon (2012, s. 910) konstaterade att det fanns méjligheter for studier
av OPS med ett annat fokus:

?/.../ OPS innebir nya och betydande dilemman f6ér ekonomistyrningen och
andra omraden som anvinds for att skota, Gvervaka och styra [OPS-] scheman.
Framtida forskning borde ha ett stérre fokus pd operativa problemomraden i
syfte att bittre forstd hur en OPS ska skotas och styras /... / Detta skulle ocksi
bidra till att underséka konsekvenserna av kinda utmaningar f6r ledningen (till
exempel att férena ovintade hindelser och férindrade behov med fasthet i
kontrakten) /.../”"™.

Han menade vidare att OPS sannolikt hade inneboende spidnningar som
kom av skillnader och motsittningar mellan offentlig och privat sektors

18 Eng. ”/.../ PPPs presents significant and novel dilemmas for management accounting and other
practices used in aid of managing, monitoring, and controlling such schemes. As such,

future research should pay more attention to these issues in aid of better understanding

the operational management and governance of PPPs. /.../This

would help in examining the “lived” consequences of recognised managerial challenges (e.g. reconcil-
ing unexpected contingencies and changing needs with contractual

rigidides) /.../”.
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olika motiv, ledarstil och etik och att dessa spanningar troligen paverkade
styrningen. I tilligg betonades moijligheter f6r framtida studier att exempel-
vis undersékte OPS som var avslutade.

Sammanfattningsvis kan konstateras att OPS-litteraturen hitintills end-
ast 1 liten omfattning tagit upp och behandlat styrningsfrigor och foérind-
ring av styrningen Gver tid relaterade till OPS. Fokus har istillet legat pé
andra omrdden som exempelvis risker och virde f6r pengarna. Kontraktets
betydelse f6r styrningen har betonats och dven betydelsen av normer. Dess-
sutom fanns en begynnande medvetenhet om betydelsen av styrningsfragor
och att chefer praktiskt behévde kunna hantera stelbenta regleringar i kon-
trakt vid nya behov eller férindrade férutsittningar. Dirtill betonades att
analysen inkluderade en fas nir relationen avslutats.

2.2  Fasspecifika studier

Fasspecifika studier kan delas in i tva undergrupper. Den fo1sta gruppen av
studier behandlar outsourcingbeslutet, men har breddat kontexten till savil
privat sektor som outsourcingrelationer av offentlig service som ej var lik-
tydigt med OPS. Den andra tar upp studier som undersokt styrningen i en-
skilda faser, oftast endast i verksamhetsfasen.

Den teoretiska utgingspunkten har i de flesta fall varit TCE" som uti-
fran egenskaper hos transaktionen, parterna och omgivningen exempelvis
forsokt forklara en organisations val att outsourca och hur outsourcingre-
lationen sedan ska organiseras och styras.

2.2.1 Studier med outsourcingbeslutet i fokus

Roodhooft & Warlop (1999) analyserade betydelsen av transaktions-
kostnaderna i ett experiment med belgiska chefer inom sjukvérdssektorn
som behandlade chefernas instillning till att ligga ut mathantering pa ent-
reprenad. Williamson (1981, s. 552-53) forklarade transaktionskostnader
som “alternativa kostnader fér planering, anpassning och 6vervakning av

19 Diskussionen om transaktionskostnader inleddes redan av Coase (1937) om hur lingt ett foretags
grinser strickte sig.
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genomforandet av uppgifter under alternativa styrformer” *.

Utgangs-
punkten var att en verksamhet vid varje givet tillfille kommer att vilja att
organisera sin verksamhet sa att denna minimerade summan av produkt-
ionskostnaderna och transaktionskostnaderna (Williamson 1975, 1979,
1981). Roodhooft & Warlop (1999) konstaterade att transaktionskostnader
beaktades, 1 synnerhet om dessa var specificerade. Att beslutsfattare 1 storre
utstrickning skulle vilja outsourcing, utan rationella stillningstaganden me-
nade forfattarna dirfér var Gverdrivna.

Aven Seal et al. (1999) férde en diskussion om betydelsen av transakt-
ionskostnader for outsourcingbeslutet. Studien behandlade en fdrnyad
outsourcingrelation dir en tillverkare inledde avtalsdiskussioner om ett f61-
djupat samarbete med en leverantér, dir 6ppna bécker™ beskrevs som en
central faktor f6r utveckling av tillit.

Brown & Potoski (2003) identifierade fem organiseringsformer for
kommuner och regionala beslutsfattande organ i USA: intern produktion,
outsourcing till annan regering, outsourcing tillsammans med en annan re-
gering, outsourcing till privata féretag samt outsourcing till ideella organi-
sationer. Forfattarnas slutsats var att transaktionskostnader hade stor
betydelse for valet och att kommunala och regionala beslutsfattare balanse-
rade transaktionskostnader med andra risker.

Johansson (2008) analyserade valet av organisering av outsourcad
dldrevard i Sverige. Studien konkluderade att TCE forklarade en stor del av
kommuners val men att det fanns varians som inte kunde férklaras. Givet
att politiska beslut lig bakom outsourcingbeslutet menade forfattaren att
ideologi och politiska stillningstaganden kunde utgdra férklaringen till re-
sultatet.

Johnsen et al. (2004) undersckte graden av outsourcing fér internrevis-
ionen i kommunala férvaltningar i Norge och Finland. TCE utgir frin tre
huvudtyper av styrformer* som har olika styrmekanismer®: marknad, hy-
brider samt hierarkier (Williamson, 1991). Marknaden anvinder den fria

2 Eng. ”/.../ the comparative costs of planning, adapting, and monitoring task completion under al-
ternative governance structures”.

2 Eng. open book accounting.

24 Begreppet avser vidare i avhandlingen: marknad, hybrider och hierarkier.

% Begreppet avser vidare i avhandlingen vad som ger forutsittningar for styrningen, till exempel ett av-
tal.
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konkurrensen, hierarkier auktoritet och hybrider kontrakt men ocksa fot-
troende for att reglera férehavandena mellan parterna. (Langfield-Smith &
Smith, 2003). Johnsen et al. (2004) menade att ett stort flertal kommuner
lagt ut pa entreprenad genom ett relationsbaserat kontrakt (en hybridorga-
nisationsform) trots att detta var mer kostsamt. En anledning till detta be-
slut kunde vara att det fanns politiker som paverkat valet.

Aven fér privat sektor har outsourcingbeslutet undersékts utifran TCE.
Anderson et al. (2000) anvinde det for att forklara graden av outsourcing
inom amerikansk bilindustri. Forfattarna menade att transaktions-
kostnadsteori fortsitter kunna forklara sourcingbeslut, emellertid, egen-
skaper som 1i tidigare studier férordat insourcing férordar outsourcing i
denna studie”™® (s. 723). Lamminmaki (2008) har i en annan studie inom
privat sektor undersékt omfattningen av outsourcing inom hotellindustrin
och 1 vilken grad ekonomiavdelningen varit involverad i ett beslut dér flera
variabler kom fran TCE. En av slutsatserna var att antalet stjarnor pd hotel-
let var en signifikant férklaringsfaktor f6r hur sofistikerat redovisningssy-
stem som fanns for att understédja outsourcingbeslutet.

For att bredda synen pa styrning har studier som anvint sig av TCE i
flera fall valt att ocksa inkludera exempelvis fértroende och tillit f6r att f6r-
std outsourcingbeslutet (mer om detta i avsnitt 2.3). Hefetz & Warner
(2011) analyserade val kring produktion av offentliga tjanster och for att
forklara dessa anvindes forutom TCE-variabler ocksd andra variabler.
Dessa var marknadskaraktiristika (som konkurrensnivan), medborgar-
karaktiristisk, som exempelvis medborgarnas intresse for hur servicen leve-
rerades, samt platsspecifika variabler som exempelvis stadens styre. Slutsat-
sen var att de variabler som lagts till var viktigare faktorer for att forklara
outsourcingbeslutet in TCE-variablerna.

En studie didr TCE ej anvints dr Hyvonen et al. (2012) som menade att
sd kallade institutionella entreprenérer varit padrivande ndr finska kommu-
ner outsourcade redovisningsfunktionen. Grundférutsittningen som méj-
liggjorde foérindringen var en édndrad institutionell omgivning dir ny
lagstiftning tillkom. Detta kan ses som ett bidrag till flexibilitet. Forfattarna

20 Eng. ”/.../ transaction cost theory continues to have explanatory power for soutcing
decisions; however, attributes that favored insourcing in previous studies favor outsourcing in this set-
ting”.
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lyfte fram personer inom den kommunala sektorn som blev padrivande f6r
omstopningen i hela Finland. Férutom att visa pa den institutionella om-
givningens betydelse lyftes d4ven betydelsen av politikerna som tog det for-
mella outsourcingbeslutet fram.

Det kan konstateras att studierna inom den forsta kategorin inte be-
handlat styrning av outsourcingrelationer men lyft fram centrala aspekter
som kan fa betydelse for styrningen under senare faser. For det forsta
framkom att andra variabler 4n de traditionella TCE-specifika ocksa kunde
forklara resultaten som exempelvis antal stjarnor, medborgarkaraktiristik
och platsspecifika variabler. For det andra konstaterades att den institution-
ella omgivningen som lagstiftning och politisk styrning av offentlig sektor
var betydelsefull fér outsourcingbeslutet. Det formella beslutet att
outsourca lig dessutom hos politikerna men den politiska styrningen utred-
des inte vidare. FSr det tredje betonades vikten av tillit. Slutligen kan den
dndrade lagstiftningen i Hyvonen et al. (2012) ses som ett bidrag till 6kad
flexibilitet vilket mojliggjorde outsourcingbesluten. Paverkan pa styrningen
under senare faser diskuterades emellertid inte vidare.

2.2.2 Studier med fokus pd styrning under enskilda faser

De studier som gir under den andra kategorin har analyserat styrningen
analytiskt och/eller empiriskt, oftast med en TCE-ansats. De har endast
fokuserat pa enskilda faser, en eller flera, och inte i storre omfattning disku-
terat styrningen dem mellan. En av de tidigaste studierna att bredda synen
pé outsourcingbeslutet och motparten och betona vikten av styrning av en
outsourcingrelation var Gietzmann (1996). TCE utgdr fran att kontrakt ér
ofullstindiga och att outsourcande part bor skydda sig frin opportunistiskt
beteende (Gulati & Singh, 1998; Dekker, 2004). Gietzmann (1996) behand-
lade styrning av relationer inom japansk bilindustri under 1980- och 1990-
talen, ddr det traditionella sittet att styra leverantdrer med armlingds av-
stand ifragasattes. Om ambitionen var att utveckla en narmare relation, ex-
empelvis inom produktutveckling behévdes en bredare syn pd styrning.
Centralt var att outsourcande part begrinsade sin egen nytta och att denne
uppmuntrade fortroende mellan parterna. Vidare menade han, i enlighet
med TCE, att kontrakt var ofullstindiga och att det dérfér ocksa behévdes
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annan styrning som faciliterade flexibilitet: ”eftersom alla tillstind i vérlden
inte kan regleras 1 ett kontrakt, kan flexibilitet inte uppnds genom att fotlita
sig pa styrning med ett kontrakt. Foér att sikerstilla flexibilitet, behéver
icke-kontraktuella metoder vara pa plats” (s. 624).

Tva studier som tagit fram styrarketyper”fér outsourcingrelationer uti-
fran TCE var Speklé (2001) och Vosselman (2002). Speklé (2001) identifie-
rade tre arketyper: armlingdsstyrning’' (hybrid och hierarki) och explorativ
styrning” (hybrid). De férsta tva limpade sig for relationer dir det ex ante
var méjligt att specificera dtaganden. Den sistndimnda var méjlig nidr samar-
bete efterstrivades med ett fatal leverantérer med sdmre férutsittningar att
ex ante specificera ataganden och svarmitta resultat. Styrning gjordes dé
utifrin relativt ospecificerade kontrakt. Synen pa arketyperna var emellertid
statisk och endast ett begridnsat resonemang férdes om att kontrakt kan
beh6va omférhandlas Gver tid. Vidare antogs att val av leverantrer var
moijlig.

Vosselman (2002) presenterade arketyper fran starkt byrikratiska verti-
kala till horisontella som avknoppning av en befintlig verksamhet dér tjans-
ter fortsatt képtes in, och renodlad outsourcing med extern part.
Outsourcing kopplades samman med standardiserade tjdnster dir styrning-
en gjordes genom en mix av marknadsstyrning och byrakratiska styrmekan-
ismer som exempelvis avtalet mellan parterna. Till skillnad frin Speklé
(2001) konstaterades emellertid en mix av foreslagen styrning fér outsour-
cingrelationer.

Cooper & Slagmulder (2004) forde en diskussion om styrning av hy-
bridrelationer med varierande grad av samarbete mellan parterna. Forfat-

tarna studerade malkostnadsstyrning **

inom tre olika leverantorskedjor
kring outsourcing av produktutveckling. Forfattarna identifierade tre typer

av kostnadsstyrning” korresponderande med tre relationstyper® dir dessa

2% Eng. ”/.../ since all states of the world can not be contracted for, flexibility can not be insured by
reliance on contractual modes of control. To insure flexibility, non-contractually based methods of in-
teraction need to be in place”.

2 Eng. control archetypes.

31 Eng. arm’s length control (hierarchical/hybrid).

32 Eng. exploratory control (hybrid).

34 Eng. target costing.

% Eng. interorganizational cost management.

3 Eng. relational context.
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inte ansdgs vara hybrider i klassisk bemirkelse pa grund av betydelsen av
tillit. Relationstypen och samarbetet paverkades av leverantdrens betydelse
tor képaren — ju nirmare samarbete, ju mer avancerad kostnadsstyrning.
Forfattarna identifierade dven viss forindring av styrningen nir en av leve-
rantérerna gick fran sd kallad “viktig leverantér” till ”familjemedlem” (de
med hogst grad av integration och samarbete), vilket medférde mer avance-
rad kostnadsstyrning. En viktig del av styrningen bland familjemedlem-
mar” var tillit mellan parterna.

Almqvist & Hogberg (2005) jimforde styrning av outsourcad social-
tjdnst 1 Stockholms stad utifrdn tre upphandlingsperioder 1993-2002 dir
praktiska problem med att balansera fasthet och flexibilitet lyftes fram. For-
fattarna konkluderade att bdde specificering och antal kriterier i FFU &kat
6ver tid. De visade ocksd pa ett skift fran tillitsstyrning under den forsta
perioden till en mer detaljerad styrning dir leverantérer uppgett att det be-
hévdes hogre grad av flexibilitet. Krav i FFU:et ansigs forsvira mojlighet-
erna att dndra i upphandlad verksamhet. Tankar framkom kring balansen
mellan krav och flexibilitet f6r utférarna:

”Nagra foretag menar att de krav som vi stéller upp dr for kontrollerande. De
tycker att de har blivit mer och mer reglerade 6ver tid. Kraven méste givetvis
vara tydliga, men fortsatt ge utrymme for foretags egna koncept och idéer. Fo-
retag gillar att se nigon form av utvecklingsarbete i uppdragen. /.../ Krav pi
en viss bemanningsniva till exempel bér undvikas. Det maste finnas viss flexi-
bilitet nir det giller bemanning”” (Almqvist & Hégberg, 2005, s. 250).

Studien gav ocksd uttryck for ett 6kat avstindstagande mellan UM och ut-
férare som delvis foérklarades av LOU:s krav pa oberoende. Emellertid be-
handlades inte i storre omfattning vad som byggde upp tillitsstyrningen och
den beskrivna mer omfattande och specificerade styrningen under senatre
perioder. Inte heller hur styrningen kunde forindras 6ver tid, vad som bi-

37 Eng. ”Some companies say that the requirements we impose are much too controlling. They think
they have become increasingly regulated over time. The requirements must certainly be clear, but still
provide scope for companies’ own concepts and ideas. Companies like to see some degree of devel-
opment wotk in the assignment /.../ Demands for a certain staffing level, for example, should be
avoided. There must be some flexibility when it comes to staffing”.
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drog till balansen mellan fasthet och flexibilitet och hur denna kunde dndras
behandlades.

Tva empiriska studier om styrning av outsourcingrelation i privat sektor
ar Sartorius & Kirsten (2005) och Nicholson et al. (2006). Den forst-
nimnda analyserade huruvida produktion av sockerrér skulle outsourcas
och de styrformer som fanns att tillgd ndr relationen vil var pd plats. Stu-
dien utgick frain TCE:s styrformer. Slutsatsen var att féretag inte borde
outsourca produktion av sockerrér och att till exempel sociala hinsynsta-
ganden pdverkat diskussionen om outsourcing. Nicholson et al. (2006) ana-
lyserade outsourcing av redovisningsfunktionen till Indien och styrningen
under tre faser (kontakt-, kontrakts- och verksamhetsfas). Studien behand-
lade emellertid endast i begrinsad utstrickning styrning mellan faserna.
Forfattarna konkluderade att transaktionskostnaderna i respektive fas mi-
nimerades. 1 verksamhetsfasen visades pa exempel som identifierats av
Speklé (2001) men att dessa emellertid inte, 1 vissa fall, var lika tydliga som i
idealfallen. Forfattarna konstaterade vidare att styrningen gjordes med ele-
ment som innefattades av flera av Speklés identifierade idealfall.

Donada & Nogatchewsky (2006) undersékte fornyelsen av ett kontrakt
och studerade ocksa styrning under tva faser, selektionfas och verksamhets-
fas, men behandlade dessa till storsta del separat. I studien av tre féretag
undersoktes styrning i assymmetriska leverantdrsrelationer dir ett av fort-
etagen klassificerades som ledare™ och tva som vasaller. Ledare var margi-
nellt beroende av sina leverantérer medan vasaller var mycket beroende.
Forfattarna konstaterade att ledaren styrde med en blandning av de tre
styrmonster som identifierats av van der Meer-Kooistra & Vosselman
(2000), marknadsstyrning, byrikratisk styrning och tillitsstyrning ™, dir
marknadsstyrningen var mest framtridande. Slutsatsen var saledes att:
”dessa styrsitt verkar inte vara exklusiva frin varandra /.../ [utan] verkar
vara 6verlappande /.../”* (s. 280). Vasallerna diremot forsokte styra med
byrdkratisk styrning exempelvis genom att fOrstka fd igenom detaljerade
kontrakt. Denna typ av styrning var emellertid inte framgangsrik och vasal-

3 Eng. lordship.

% Eng. social-based control.

40 Eng. ”These modes do not appear to be exclusive from one from another /.../ [but] control modes
seem to ovetlap /.../”.
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lerna anvinde ddrfér informell styrning i stor utstrickning. I studien kon-
stateras slutligen att tillit och normer som stédde en god relation mellan
parterna var visentliga fOr styrningen.

Johansson et al. (2016) analyserade styrning av offentligt outsourcad
service 1 Sverige utifrdn utférande parts perspektiv. Forfattarna menade att
styrningen inneh6ll en mix av resultat- beteende- och informell styrning
och att det behévdes en bredare syn pa styrning dn endast TCE. Dirfor
inkluderades bland annat institutionella faktorer som foérklarande variabler.
Den faktor med storst inverkan pd intensiteten i styrningen var press fran
externa aktorer som politiker, media och medborgare. Johansson konstate-
rade att studien pa grund av sin design dels saknade en analys av kontrak-
ten, dels inte fingade fordndringar i styrningen och hur beslut i
upphandlingsfas paverkade utvirderingen under verksamhetsfasen.

Tre studier som ocksa konstaterat att styrningen bestod av en mix, ex-
empelvis av olika styrmonster, var Cristofoli et al. (2010), Ditillo et al.
(2015) och Longo & Barbieri (2013). De tva foérstnimnda analyserade itali-
enska stdders styrning av tre typer av outsourcad offentlig service (avfalls-
hantering, kollektivtrafik och dldreomsorg) under verksamhetsfasen och
kom till liknande slutsatser. Cristofoli et al. (2010) konstaterade att styr-
monster som identifierats i privat sektor inte verkade vara direkt Sverfor-
bara till outsourcingrelationer av offentlig service. Studien identifierade
ocksa faktorer som var partsspecifika (f6r outsourcande part, utféraren och
dven medborgarna) som viktiga forklaringsfaktorer i valet av styrning. Ett
sadant exempel var relationens lingd och medborgarnas egna 6nskemal och
krav.

Ditillo et al. (2015) konstaterade att ”’i outsourcingrelationer kan mark-
nads-, hierarkisk och tillitsstyrning finnas i olika intensitet, kan samexistera
och forklaras av olika variabler™' (s. 220). Forfattarna konstaterade vidare
att “mekanismer for tillit, hierarki och marknad representerar ‘lager’ av
styrning som ldngt ifrin att vara dmsesidigt uteslutande, tenderar att kom-
plettera varandra vilket kanske speglar utvecklingen av styrsystem i den

4 Eng. ”/.../ in contracting-out relationships, market, hierarchy, and trust controls display different
intensities, can coexist, and are explained by different variables”.
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bredare offentliga sektorn”* (s. 224). Detta implicerade emellertid ett anta-
gande om att det var mojligt att dndra styrform. Forfattarna visade ocksa att
tillitsbaserad styrning var vanligast men kunde inte férklara detta genom de
undersokta vatiablerna. Orsaken till detta menade forfattarna var att deras
enkitundersékning inte klarade av att finga vissa politiska och kontextuella
faktorer. Unders6kta politiska variabler, tjinstens synlighet f6r medborgare
och de styrandes politiska firg, kunde exempelvis inte forklara val av styr-
monster. Studien visade ocksd att marknadsbaserade styrmekanismer inte
kunde knytas till ett specifikt styrmonster, vilket kan ses som en méjlighet
att pa en mer granuldr nivd bortom TCE:s indelningsprinciper analysera
styrning. Bada studierna undersékte endast verksamhetsfasen och 1 tilligg
gjordes analysen pd kommunnivi.

Longo & Barbieri (2013) undersokte styrning med s kallade transakt-
ionella eller relationsinriktade styrmetoder. Studien baserades pa tolv fall-
studier 1 amerikanska kommuner dir utgangspunkten var en “férvintan pa
att transaktionella system for ekonomistyrning i sig sjilva dr fér rigida for
att pa egen hand kunna styra en bestillar-/utforarrelation”™ (s. 52). Input-
och servicenivder styrdes med transaktionella styrmedel medan output och
investeringar styrdes med relationsbaserade styrmedel. Férfattarna menade
att det i offentlig sektor var hogre grad av osdkerhet bland annat pa grund
av politisk styrning. Givet detta i kombination med en hdg grad av tll-
gangsspecificitet', svarighet att mita output och ofta otillfredsstillande de-
finiering av uppgifterna, menade férfattarna att: ”Det dr omdjligt att pa
forhand reglera allt; alltsd det finns ett behov av bade ex ante och in itinere
Overenskommelser om en bestillar-utférarrelation ska kunna styras fram-
gangsrikt”™ (s. 70). Detta skulle kunna ses som ett uttryck fér styrningens
moijligheter att bidra till fasthet och flexibilitet. Diremot var studien pa
kommunnivd och férfattarna gav ingen nirmare beskrivning av hur den

42 Eng. ”/.../ trust-, hierarchy-, and market-based mechanisms tepresent ‘layers’ of control, which, far
from being mutually exclusive, tend to complement each other, perhaps mirroring the development of
control systems in the wider public sector”.

4 Eng. ”/.../ expect to find that by themselves transactional MCSs are too rigid to manage PPRs
e

46 Eng. asset specificity.

47 Eng. "It is impossible to regulate everything in advance; consequently, there is a need

for both ex ante and in itinere agreements if PPRs are to be managed successfully”.
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transaktionella och relationsbaserade styrningen sig ut pd en mer detaljerad
niva och ocksa hur tidigare val paverkade efterkommande faser.
Sammanfattningsvis kan konstateras att studierna haft en syn pd styr-
ning av outsourcingrelationer dir analysen av en fas oftast gjorts utifrin
TCE:s ideal- och styrarketyper. Balansen mellan fasthet och flexibilitet be-
handlades inte explicit och inte heller analyserades hur tidigare val i proces-
sen péverkat efterféljande faser. Dessutom gjordes analysen av flera studier
pa kommunnivi, snarare dn for enskilda outsourcingrelationer. Trots detta
har viktiga element identifierats. F6r det forsta antyddes i flera studier att
olika typer av styrning kompletterade varandra (se t.ex. Ditillo et al., 2015;
Longo & Barbieri, 2013; Johansson et al., 2016; Nicholson et al., 2006). Foér
det andra framkom, om 4n begrinsat, att styrningen sig olika ut 6ver tid
(Cooper & Slagmulder, 2004; Nicholson et al., 2006; Almqvist & Hogberg,
2005). For det tredje visade Gietzmann (1990) att det férutom kontraktuella
styrmekanismer ocksa behdvdes sidana som gav flexibilitet. Viss analys
med koppling till fasthet och flexibilitet gjordes ocksd i Almqvist & Hog-
berg (2005) och Longo & Barbieri (2013). Resonemangen utvecklades
emellertid inte vidare. Fér det fjirde konstaterades ater i flera studier att
politisk styrning och andra kontextuella faktorer var centrala i att fOrstd
outsourcingbeslut och styrningen av en outsourcingrelation avseende of-
fentlig service. Men den politiska styrningens paverkan utvecklades inte vi-
dare. For det femte visade studierna att TCE:s uppdelning i styrménster var
overlappande och att styrning med tillit var vanligt férekommande.

2.3  Styrning av outsourcingrelationer dver tid

I denna huvudgrupp finns tvd undergrupper av studier: TCE-ansats och
6vriga. TCE har kritiserats f6r att inte ta hinsyn till det sociala samman-
hanget som en relation verkar i (Langfield-Smith & Smith, 2003). Ett flertal
forskare tog dirfér TCE ett steg vidare genom att inkorporera informell
styrning i ett utdkat TCE-ramverk (se t.ex. Dekker 2004, 2008; Langfield-
Smith & Smith 2003; van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000; Langfi-
eld-Smith, 2008; Vosselman & van der Meer-Kooistra, 2009).

van der Meer-Kooistra & Vosselman (2000) analyserade styrning for
kontakt-, kontrakts- och verksamhetsfas och identifierade som tidigare
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nimnts tre styrmonster. Férklaringsvariablerna grupperades i karaktiristika
tor transaktionen (t.ex. tillgangsspecificitet, antal transaktioner, och kon-
traktets lingd), karaktiristika f6r omgivningen (t.ex. institutionell omgiv-
ning som exempelvis lagstiftning och graden av osikerhet kring paverkan
av framtida hindelser) samt karaktiristika f6r parterna (exempelvis inform-
ationsassymmetri, rykte och férhandlingsstyrka). Forfattarna konkluderade
att det ena fallet styrdes med byrakratisk styrning (NAM-studien som var en
offentlig upphandling) med vissa drag av tillitsstyrning som utvecklats over
tid och som ocksi forvintades accentueras, medan den andra styrdes med
tillit som grund.

Forfattarna skrev att de ”forvintar sig att i praktiken hitta element av
alla tre styrmonster i1 kontraktsbaserade relationer men att ett av styrmonst-
ren trots detta kommer dominera™" (s. 59). I relation till ovanstiende me-
nade de att kombinationer som exempelvis marknadsstyrning 1 kontaktfas
och en byrdkratisk styrmodell i verksamhetsfasen verkade mojliga medan
exempelvis tillitsstyrning 1 kontaktfas och byrakratisk styrning 1 verksam-
hetsfasen verkade mindre troliga. Vilka kombinationer som var mdijliga var
emellertid inte nagot som utreddes ytterligare. Forfattarna menade vidare
att: "TCE visar pa att samtliga tre faser maste tas i beaktande i en transakt-
ionsinriktad relation och att vi maste vara medvetna om konsekvenserna av
transaktionskostnaderna for olika styrmedel i dessa tre faser” (s. 50).
Forutom detta konstaterande diskuterades inte paverkan av férindrade for-
utsdttningar och moijligheten att dndra styrmonster givet de val som gjorts
tidigare. Forfattarna snuddade vid detta nir det konstaterades att parterna i
NAM-projektet kanske valt tillitsstyrning frain bérjan om detta varit méjligt,
men att den offentliga upphandlingens krav oméjliggjort detta. Vidare me-
nade forfattarna emellertid att parterna behévde kunna anpassa verksam-
heten utifrin dndrade omstindigheter och utgick saledes fran att det var
moijligt att alltid dndra styrningen, vilket i princip inte 4r tilldtet i en offentlig
upphandling. Detta giller dven méjligheten att fritt vilja partner. I prakti-

5! Eng. ”’In practice, we would expect to find elements of all three patterns in contractual relationships.
Nevertheless, we would expect one mechanism to be dominant in a contractual relationship”.

2 Eng. ”Transaction cost economics also shows that we have to look at all the three phases of a trans-
actional relation and that we have to be aware of the transaction cost consequences of the control de-
vices that are put in place in these phases”.
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ken kommer dessutom kontraktsfasen oftast fore kontaktfasen eftersom
entreprenadavtal bygger pa FFU:et som tas fram fére anbud kan komma in.

En annan studie som studerat styrning 6ver tid och som anvinde och
vidareutvecklade van der Meer-Kooistra & Vosselmans (2000) ramverk var
Langfield-Smith & Smith (2003). I en fallstudie studerades ett féretag inom
kraftproduktion och dess outsourcing av IT. Forfattarna utgick frin TCE:s
styrmoénster och specificerade hur styrningen sig ut for respektive monster
och huruvida fértroende hade betydelse f6r styrningen.

Studien kom fram till att outsourcingrelationen “verkar méta kraven pa
tillitsbaserad styrning /.../men efter att utvirderingskriterierna blev mer
detaljerade och allt eftersom kontraktet utvecklades dndrades styrningen
gradvis frin en tillitsbaserad styrning till en mer byrikratisk styrning™ (s.
304). Forfattarna konstaterade sdledes att valet av styrmonster kunde dndras
over tid nidr faktorerna som paverkade valet av monster dndrades. Detta
forutsatte emellertid att ett sddant val var mdjligt och studien behandlade
inte vidare balansen mellan fasthet och flexibilitet och hur tidigare val pa-
verkade samt ndr ett visst styrmonster vergick 1 en annan. Trots att fall-
studien behandlade IT fick den tekniska sidan av relationen och dess
inverkan pd styrningen ingen uppmirksamhet. I en offentlig upphandling,
dir kommunikationen under upphandlingsfasen i manga fall begrinsas till
att ske digitalt, kan detta vara centralt att beakta.

Langfield-Smith (2008) undersokte styrningen av outsourcad offentlig
service under tre faser (forallians, interimallians och formell allians). Férfat-
taren ville forstd hur uppfattandet av utforaren i foralliansfasen paverkade
valet av styrsystem och styrmekanismer 1 senate faser av relationen. Dessu-
tom underséktes hur tillit kunde vixa fram och tillsammans med det for-
mella styrsystemet styra relationen. Forfattarna menade emellertid att
’fallstudien visar att TCE:s bestimningar om den ’ideala’ styrformen for
styrning av en allians behéver tolkas i ljuset av tillit, bredare aspekter av
styrmilién och alliansens kontext /.../”** (s. 345). Inte heller denna studie

5 Eng. ”/.../ seemed to meet the requirements of a trust based pattern of control /.../ as the pet-
formance standards became more specified and as the contract developed, the trust based pattern of
control began to move towards a bureaucratic form of control”.

5 Eng. ”/.../ the case study highlights that TCE prescriptions for the ‘ideal’ alliance governance struc-
ture need to be interpreted in the light of trust, broader aspects of the control environment and the
context of the alliance /.../”.
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behandlade i detalj att verksamheten var féremadl f6r en offentlig upphand-
ling. Studien behandlade inte balansen mellan fasthet och flexibilitet, men
konstaterade att tillit och formell styrning var komplementira.

En kvantitativ studie som ocksa anvint det utékade TCE-ramverket f6r
att undersoka styrning av outsourcingrelationer avseende hilsovird, social
omsorg och utbildning i Sverige var Johansson & Siverbo (2011). Omra-
dena valdes delvis pa grund av att de ansdgs mer komplexa, vilket dirmed
forsvarade forutsittningarna att ex ante reglera férehavanden och eventuali-
teter. Tvd faser analyserades: kontaktfas och verksamhetsfas. Kommunerna

klassificerades i tre kluster: “intensiva byrikrater’>”, ”ambivalenta relations-

byggare
ambivalenta relationsbyggarna i kontaktfasen anvint sig av bide marknads-

> och “avslappnade byrikrater’”. Forfattarna konstaterade att de

och tillitsstyrning. I verksamhetsfasen styrdes verksamheten med hég grad
av tillit med som ocksa inneh6ll resultat- och aktivitetsstyrning dr tillits-
styrning i savil kontakt- som verksamhetsfas potentiellt kunde skapa spin-
ningar i styrningen av relationen. Dessa kommuner slets mellan att vara
byrikrater och relationsbyggare. Emellertid saknade studien en diskussion
om styrningens roll for balansen mellan fasthet och flexibilitet. Verksam-
hetsfasen antogs dessutom ha samma styrning 6ver tid och férnyelsefasen
saknades. Slutligen analyserade studien endast f6r hela kommuner.

Ekl6f (2011) studerade utifrin det utvidgade TCE-ramverket hur styr-
ningen férdndrades 6ver tid frin inledningen av en outsourcingrelation och
efter omférhandling av avtal i nio olika fallféretag frin branscher sisom
bank, likemedel och papperstillverkning. Ekl6f identifierade fem kluster
dir utvecklingen av styrningen beskrevs utifran idealtyper. Forfattaren kon-
staterade att det beh6vdes ett dynamiskt synsitt pa styrning av outsourcing-
relationer och att anvindandet av formell styrning 6kade 6ver tid. Studien
byggde emellertid endast pé ett fital intervjuer gjorda med outsourcande
part.

van den Bogaard & Speklé (2003) analyserade Shells kemiska verksam-
het utifrin en TCE-ansats. Verksamheten gick fran att styras som en hie-
rarki till att istillet skapa ett flertal hybridrelationer som styrdes med

% Eng. intense bureaucrats.
% Eng. ambivalent relation builders.
7 Eng. relaxed bureaucrats.
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detaljerade kontrakt. Trots avyttringen menade férfattarna att relationerna
fortsatt styrdes som en hierarki men utifrin kontrakt. Kontrakten inneholl
emellertid inga specifikationer av pris och volym, likasd vissa kvalitets-
parametrar som parterna forhandlade om arligen. Detta kan ses som ett
forsok att skapa flexibilitet samtidigt som kontrakten understédde fasthet.
Forfattarna menade ocksa att:

”/.../ hybridrelationer ir sidrskilt kinsliga for osikerhet. /.../ Vid styrning av
hybrider krivs oftast att anpassningar gérs pa grund av dndrade férutsdttningar
som inte var kdnda vid kontraktstillfillet, vilket kriver omférhandlingar och
Smsesidigt samtycke”™ (s. 87).

Phua et al. (2011) 4r en av fa studier som undersékt en férnyelsefas. Studien
undersokte hur val av initialt styrmonster enligt TCE péaverkade mojlighet-
en att byta leverantor i ett senare skede. Forfattarna konstaterade att valet
av styrmonster och investeringen i styrning av relationen var viktiga fak-
torer for att forstd kostnaderna att byta leverantdr. Aven tillgangsspecifici-
teten var en forklarande faktor och wvar ligst f6r dem med
marknadsorienterad styrning och hogst f6r dem med tillitsbaserad styrning.
Studien visade dven pa att styrmonstren var Sverlappande.

Den andra huvudgruppen av studier har anvint andra teotier 4n TCE
for att analysera styrning 6ver tid och ligger dirmed nirmare denna studie 1
synen pd styrning. Tomkins (2001) konceptuella studie diskuterade betydel-
sen av fortroende for styrning av olika typer av relationer, exempelvis
outsourcing, over olika faser. Forfattaren tvivlade pi att ett kontrakt kunde
reglera mixen mellan fértroende och information och menade att denna
beh6vde hanteras 16pande. Detta kan ses 1 ljuset av fasthet och flexibilitet
men utvecklades inte nirmare. Studien diskuterade vidare tekniska begrins-
ningar f6r informationsdelning. De sirdrag som finns f6r offentliga upp-
handlingar togs emellertid inte 1 beaktande didr exempelvis
informationsflédet mellan parterna dr inskrinkt och ocksd definieras for
senare faser redan i FFU:et.

5 Eng. ”/.../ hybrid governance is especially vulnerable to uncertainty. /.../In a hybrid regime, adap-
tation to contingencies that were not foreseen at the time of contract specification usually requires re-
negotiation and mutual consent”.
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Aven Vélez et al. (2008) undersékte interaktionen mellan formell styr-
ning och fértroende 6ver tid. Studien analyserade styrningen mellan en till-
verkare och dess distributionskanal dit allt fler och komplexa uppgifter
outsourcades under en tiodrsperiod. Forfattarna konkluderade exempelvis
att det 6kade 6msesidiga beroendet mellan parterna ledde till ett behov av
mer formell styrning men att detta inte paverkade tilliten negativt utan sna-
rare bidrog till att 6ka denna. Forfattarna konstaterade dven att resultatstyr-
ning inte noédvindigtvis himmade flexibilitet utan kunde understédja
utférarens mojligheter att visa resultat inom definierade ramar. Detta kan
ses som begynnande tankar om fasthet och flexibilitet. Styrningens roll f6r
att understodja fasthet och flexibilitet utvecklades emellertid inte vidare.
Studien inkluderade emellertid en fdrnyelsefas men behandlades endast i
mindre utstrickning.

Mouritsen et al. (2001) behandlade tvd féretag som outsourcat delar av
sin process och fokus var pa férstdelse av hur implementeringen av redo-
visning med Oppna bocker och malkostnadsstyrning paverkade styrningen
av savil outsourcingtrelationen som den interna strategin, organisationen
och teknologin inom de outsourcade parternas hierarkier. Orsaken till inf6-
randet av styrmedlen var att outsourcande part upplevt ett kunskaps- och
styrningsgap och att de férlorat kontrollen éver den outsourcade verksam-
heten. Detta skulle utifrin balansen mellan fasthet och flexibilitet kunna ses
som att bolagen initialt hade ett for stort fokus pa flexibilitet snarare 4n
fasthet och att implementeringen av styrmedlen bidrog till en 6kad grad av
fasthet. Emellertid behandlas inte balansen mellan fasthet och flexibilitet
specifikt och dessutom underséktes endast inférandet av tva specifika styr-
tekniker.

Hagbjer (2014) genomférde en kvalitativ studie av styrning av outsour-
cingrelationer av dldreomsorg mellan en svensk kommun och tvéd privata
entreprendrer. Studiens huvudfokus var att analysera ansvarsutkrivande™

och gjordes 6ver tre faser: utlosare®

, argumentation och 16sning. Forfatta-
ren kom bland annat fram tll att vem av parterna som var ansvarig infor
vem dndrades 6ver tid. Studien identifierade ocksd politiker som centrala

aktOrer 1 styrning av outsourcad dldreomsorg, men deras roll utvecklades

% Eng. accountability.
% Eng,. trigger.
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inte vidare. Vidare presenterades att balansen mellan avtalens krav och ut-
térarens mojlighet att utforma verksamhetens innehdll var en utmaning f6r
upphandlarna. I det ena fallet fick entreprenadavtalet en hég detaljniva dir
entreprendren férvintades leva upp till avtalets krav. Efter férhandlingar
gjordes emellertid ett flertal avsteg fran specifikationerna. Balansen mellan
fasthet och flexibilitet behandlades emellertid inte i storre omfattning.

Hagbjer et al. (2013) analyserade utifrin samma fallstudier som besk-
revs ovan uppfoljningens roll i styrningen av en outsourcingrelation. Tva
huvudsakliga sitt, mekanisk och disciplindr objektivitet, presenterades som
bdda syftade till att skapa tillit till uppféljningen. Mekanisk objektivitet
skapades genom mitning utifrin en standard, oftast med enkiter. Forfat-
tarna sdg tecken pa att denna typ av uppfoljning 6kat i omfattning. Disci-
plindr objektivitet omfattande exempelvis inspektioner i form av platsbesck
och uppfoljningsméten dir det var upp till inspektdren att géra bedém-
ningar utifrdin dennes professionella kunskap. Under méten gavs mojlighet
att diskutera otydligheter i kontraktet, och méjliggjorde siledes viss flexibili-
tet. Forfattarna konstaterade att bada typer av uppféljning var virdefulla
och kompletterade varandra. Mekanisk objektivitet kan ses i ljuset av fast-
het och den disciplindra som ett frimjande av flexibilitet. Studien behand-
lade emellertid endast i begrinsad omfattning hur uppféljningen dndrades
over tid. Balansen mellan fasthet och flexibilitet berérdes som nimnts end-
ast implicit och 1 begrdnsad omfattning.

Tva studier som undersokt styrning 6ver tid och dven behandlat balan-
sen mellan fasthet och flexibilitet var van der Meer-Kooistra & Scapens
(2008) och Varoutsa & Scapens (2015). Analysen i bada fall gjordes utifrin
tyra sa kallade styrstrukturer: ekonomisk, social, institutionell och teknisk.

Den forstndmnda studien illustrerade styrningen av samma fall som i
van der Meer-Kooistra & Vosselman (2000) men utifrin en annan teoretisk
bas. Forfattarna konstaterade att det var centralt att beakta balansen mellan
bdda parters intressen. Vidare menade de att osikerhet pa den studerade
marknaden (milj6- och energimarknaden) medférde ett behov av flexibilitet
medan utférandet av de dagliga aktiviteterna behévde standardiseras. Styr-
ningen byggdes upp av de fyra styrstrukturerna som tillsammans balanse-
rade fasthet och flexibilitet (mer om slutsatserna i avsnitt 2.5).
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Varoutsa & Scapens (2015) analyserade en leverantdrskedja inom flyg-
tillverkningsindustrin — en industri med hog grad av institutionell reglering.
Forfattarna undersdkte hur styrningen dndrades under fyra faser, fran rela-
tiv autonomi till en fas med 6msesidigt beroende. Forfattarna konstaterade
att styrningen sdg olika ut i respektive fas och analyserade hur styrstruk-
turerna bidrog till fasthet och flexibilitet under respektive fas. Sammansitt-
ningen av styrstrukturerna foérindrades Gver tid liksom deras inbdérdes
betydelse. I den forsta fasen dominerade ekonomisk och institutionell styr-
struktur, och bidrog till betydande fasthet, dir lagstiftning och avtalet var
centrala. Sévil social som teknisk styrstruktur saknades delvis pa grund av
armlingds avstind mellan parterna. I den andra fasen fortsatte ekonomisk
och institutionell styrstruktur att vara viktiga och bidra till fasthet. Samtidigt
vixte en social styrstruktur fram med utvalda leverantSrer som méjliggjorde
viss flexibilitet. I den tredje fasen foérstirktes social styrstruktur ytterligare
och savil ekonomisk som institutionell styrstruktur minskade i betydelse.
Orsaken till detta var bland annat lingre avtalstider. De institutionella kra-
ven fanns kvar men hamnade i bakgrunden och togs f6r givna av patterna.
Leverantorernas involvering medférde ocksa att teknisk styrstruktur ut-
vecklades. I den sista fasen forstirktes social styrstruktur ytterligare bland
annat genom tvirorganisatoriska team och genom att tillit utvecklades. Fér
att 6ka fastheten introducerades emellertid ett verktyg i syfte att institution-
alisera relationen. Aven teknisk styrstruktur utvecklades bland annat genom
inférandet av styrkort f6r uppféljning.

Forfattarna drog ocksd slutsatsen att styrstrukturerna i varje enskild fas
bidrog till en balans mellan fasthet som flexibilitet och menade ocksé att
balansen kunde dndras under en specifik fas, till exempel mellan design och
produktion.

I studien kom de ocksa fram till att outsourcande part trots sin domine-
rande roll Vinte ensidigt kunde styra pa ett traditionellt sitt”* (s. 4). Denna
slutsats har hog relevans for offentliga upphandlingar dir UM initierar och
definierar forutsittningen fér upphandlingen.

Sammantaget kan konstateras att det dven for denna grupp fanns stu-
dier ddr analysen i vissa fall omfattade hela kommuner. Flertalet studier be-

92 Eng. ”/.../ it cannot simply control the relationships in a traditional control sense /.../”.
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handlade endast i begrinsad utstrickning balansen mellan fasthet och flexi-
bilitet och dé oftast implicit. I tillige saknades en mer omfattande diskuss-
ion om hur tidigare val paverkar senare faser och det antog implicit att detta
var mojligt, vilket inte alltid dr fallet i en offentlig upphandling. Vissa stu-
dier analyserade endast ett fatal styrmedel (Mouritsen et al., 2001) och an-
vinda teoretiska ramverk saknade i viss utstrickning méjlighet att ta hinsyn
till de forutsittningar som finns under en offentlig upphandling. Alltsa, det
saknas en tillricklig finmaskighet.

Viktiga element identifierades emellertid. Skillnader i styrningen mellan
faserna analyserades, om 4n begrinsat 1 vissa studier. Den politiska styr-
ningen lyftes ater fram som central och ett fatal studier innefattade styr-
ningen under en fornyelsefas. Tva studier analyserade hur styrstrukturer
understddde fasthet och flexibilitet Gver tid ddr utgdngspunkten var att be-
akta bdda parters intressen. Diremot behandlades inte utifran vilka kriterier
som balansen analyserats och eventuella konsekvenser av obalanser. Studi-
erna behandlade dessutom privat sektor. En av studierna, Varoutsa & Sca-
pens (2015), konstaterade att balans mellan fasthet och flexibilitet foreldg i
samtliga studerade faser, men behandlades inte hur balansen under senare
faser paverkats av de tidigare faserna.

2.4  Sammanfattning av domanlitteraturen

Som litteraturgenomgéingen visat pa kan forskningen om styrning av
outsourcingrelationer delas in i tre huvudgrupper. Ditillo et al. (2015) kon-
staterade att forskning om styrning av outsourcingrelationer av offentlig
service fortfarande 4r 1 sin linda. I OPS-litteraturen gjordes ett liknande
konstaterande i Andon (2012). Forfattaren uttryckte vidare begynnande
tankar om fasthet och flexibilitet, och att en férnyelsefas kunde inkluderas i
analysen. Studierna om outsourcingbeslutet identifierade att andra faktorer
in de traditionellt anvinda inom TCE ocksa kunde férklara valet mellan
outsourcing och produktion i egen regi. Hefetz & Warner (2011) menade
till exempel att den politiska styrningen var en viktig faktor for att forstd
outsourcingbeslutet. Dessutom betonades vikten av att inkludera tillit.

I de fasspecifika studierna antyddes exempelvis 1 Ditillo et al. (2015)
och Cristofoli et al. (2010) att styrmonster kompletterade varandra och
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Gietzmann (1996) menade att det férutom kontraktuella styrmekanismer
ocksd behovdes styrmedel som bidrog till flexibilitet. Almqvist & Hogberg
(2005) diskuterade balansen mellan FFU:ets krav med flexibilitet f6r entre-
prendrerna. Vidare konstaterade flera studier betydelsen av en férdjupad
forstaelse f6r den politiska styrningen. Studierna visade ocksa pa Sppningar
att gora fallstudier utifrain andra ramverk 4n TCE:s indelningar, med en
hégre grad av finmaskighet, som 1 stérre man kunde beakta offentlig sek-
tors sarart.

I de studier som tagit fasta pa styrning av outsourcingrelationer Gver tid
analyserades styrningens paverkan mellan faserna. Den politiska styrningen
betonades dter och tva studier innefattade en férnyelsefas. Aven om de
flesta studierna endast i mindre omfattning och oftast implicit behandlade
balansen mellan fasthet och flexibilitet, fanns tva studier som haft fokus pa
detta. Dessa konstaterade balans i de studerade fallen men utredde inte vi-
dare hur balansen i tidigare faser paverkade de efterkommande och eventu-
clla obalanser. Dessutom saknades till stor del en diskussion om hur
tidigare val paverkade moijligheterna till att ta beslut under senare faser och
det antogs implicit att detta var mojligt. Vidare framkom dter ett utrymme
for studier utifrin ramverk med hogre grad av finmaskighet.

2.5 "Governance” — avhandlingens syn pd
styrning

Redan Burns & Stalkers (1961) undersokte sd kallade byrdkratiska och or-
ganiska styrmetoder i sin studie av brittiska elektronikféretag. Dent (1987)
forde ett resonemang om behovet av att kombinera byrikratisk styrning
limpad f6r stabila miljoer med styrning som kunde hantera forindringar i
exempelvis omvirlden. Han konstaterade vidare:

I sddana situationer kommer organisationer sannolikt att uppleva spinning-
ar/.../ Det kommer att finnas krav pd struktur och ordning. P4 samma ging,
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kan grader av forvirring och tvetydighet vara nédvindiga for att uppmuntra di-
alog, 6msesidiga justeringar och anpassningar”™® (s. 124).

Detta kan ses som begynnande tankar pd balansen mellan fasthet och flexi-
bilitet. Forskare som utvecklat dessa resonemang vidare var som beskrivits
tidigare van der Meer-Kooistra & Scapens (2008). Den teoretiska utgings-
punkten f6ér dem hidmtades i huvudsak fran tre studier inom produktut-
veckling (Brown & Eisenhardt, 1997; Tatikonda & Rosenthal, 2000;
Kamoche & Cunha, 2001).

Brown & Eisenhardt (1997) konstaterade att framgingsrika produkt-
innovationsprocesser byggde pd en kombination av det som benimndes en
begrinsad struktur® och méjligheten att improvisera. Férfattarna konstate-
rade:

”Vad som var ovintat for framgangsrika produktportféljer var betydelsen av
en begrinsad struktur till exempel tydliga prioriteringar och ansvar. Ledare med
framgéngsrika portféljer stodde sig pa strukturer som var varken f6r omfat-
tande eller fér kaotiska™® (s. 16).

Tatikonda & Rosenthal (2000) kom fram till att det var just kombinationen
av formalisering, autonomi och flexibilitet kring resurser som var avgdrande
tor framgingsrik produktutveckling och att styrningen behdvde under-
stodja bade fasthet och flexibilitet:

”Resultaten for praktiker talar sitt tydliga sprik. Foretag ska tillimpa bada fast-
het och flexibilitet. /.../ Att balansera fasthet och flexibilitet, genom att ha
flexibilitet inom en struktur 4r bide mojligt och énskvirt”® (s. 418).

9 Eng. ”Organizations in such situations ate likely to experience tensions /.../. There will be pressures
for structuring and order. At the same time, degrees of confusion and ambiguity may be needed to fo-
ment organic dialogue, mutual adjustment, and adaptation”.

%4 Eng. limited structure.

% Eng. ”What was unexpected was the importance of limited structure -e.g., clear priorities and re-
sponsibilities to successful product portfolios. Managers of successful portfolios relied on structures
that were neither too extensive nor chaotic”.

% Eng. ”The results suggest clear implications for practice. Firms should put in place both firmness
and flexibility /.../ Balancing firmness and flexibility, by having flexibility within a structure, is both
achievable and desirable”.
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Kamoche & Cunha (2001) identifierade tva styrstrukturer, social och tek-
nisk som tillsammans bidrog till balansen mellan fasthet och flexibilitet.
Teknisk styrstruktur gav stadga och férutsigbarhet medan social styrstruk-
tur gav uttymme for improvisation. Forfattarna anvinde jazz som analogi
och menade att: ”Allt som jazzen behdver som struktur ér ett antal riktlinjer
och éverenskommelser som vi konceptualiserar som *minimal structures”"’
(s. 744). Benimningen hade inget att géra med antalet delstrukturer® som
bygede upp strukturen eller storleken pd dessa utan att de tillsammans
skapade en styrning som understédde sdvil fasthet som flexibilitet. Alltsa,
de gav tillricklig struktur och samtidigt ett manéverutrymme.

van der Meer-Kooistra & Scapens (2008) menade att styrning av laterala
relationer hade liknande drag med produktutveckling och att styrningen
dirmed behévde understddja savil fasthet som flexibilitet. S4 var fallet ef-
tersom laterala relationer ocksa hade inslag av osikerhet, och var féremal
for kontinuerlig utveckling. Behovet av flexibilitet och kreativitet, 6msesi-
digt lirande och kunskapsutveckling samt av kommunikation och informat-
ionsspridning delades ocksd med produktutveckling. Forfattarna menade
vidare att laterala relationer karaktiriserades av relativt sett likstdende auto-
noma parter, samarbete och konsultationer, ”learning by doing”, samt ett
behov av att lita pd motparten. Ramverket som togs fram av Kamoche &
Cunha (2001) kompletterades med ytterligare tva styrstrukturer, en ekono-
misk och en institutionell. Kamoche & Cunha (2001) menade vidare att
styrstrukturerna innefattade att “dndamalsenliga nivder av ansvar, priorite-
ringar och processer dr klart definierade och kombinerade med stor hand-
lingsfrihet”®('s. 750). van der Meer-Kooistra & Scapens (2015) menade att
”Det som kinnetecknade de fyra styrstrukturerna var just kombinationen

av fasthet och flexibilitet”” (s. 72). Om styrstrukturerna inte gav férutsitt-

7 Eng. ”All that jazz needs in terms of structure is a set of consensual guidelines and agreements
which me conceptualize as ‘minimal structures™.

% Eng. elements.

© Eng. ”/.../ approptiate levels of responsibilities, priorities and procedures are cleatly defined and
combined with wide zones of manoeuvre”.

0 Eng. ”It is this combination of firmness and flexibility which is characteristic of a minimal struc-
ture”.
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ningar till mandverutrymme var de snarare en rent hierarkisk struktur” och
om det fanns obegrinsad handlingsfrihet saknades helt struktur.

Innehallet 1 de fyra styrstrukturerna beskrevs av van der Meer-Kooistra
& Scapens (2008) dessutom som situationsberoende. Vissa delstrukturer,
som exempelvis lagar och férordningar var pitvingande, medan andra val-
des fritt av parterna.

Forfattarna menade vidare att det dven behévdes en annan syn pd styr-
ning. Denna, som denna avhandling delar, tog dirfér sin utgangspunkt i
Nootebooms (1999) definition av ”governance” dir han menade att be-
greppet inkluderade styrning som den beskrivits 1 den traditionella ekono-
mistyrningslitteraturen men var ett vidare begrepp. Forfattaren menade att
”control” i £6r hég utstrickning implicerade att en part kunde styra motpat-
ten utifrin enbart det egna intresset medan *’governance’ avser att uttrycka
att det finns flera intressen och att utmaningen ir att nd en livskraftig och
fruktsam balans mellan dessa intressen och maktférhillandet”” (Noote-
boom, 1999, s. 1). Forfattaren menade vidare att:

”Styrning har ibland en klang av rationell design, herravilde och att en part en-
sidigt kan paverka en motpart. Osidkerheten dr generellt f6r stor for att uppnd

detta. Of6rutsedda eventualiteter och effekter pa styrmekanismer kommer att

intriffa. Relationer gir in i dynamiska interaktioner som ér svéra att férutse” +

(s. 110).

I en senare studie (Nooteboom, 2002, s. 103) utvecklades att “governance-
begreppet” himtats frin TCE och inkluderar transaktionskostnader men att
detta ocksd utvecklats betydligt med exempelvis fértroende och relations-
risker. Trots denna koppling till TCE skiljer sig ramverket med styrstruk-
turer frin TCE-litteraturen pa ett flertal punkter. Fér det forsta utgir
analysen inte frin transaktionskostnader och idealtyper utan frin en palett
med fyra styrstrukturer som tillsammans styr relationen. For det andra utgar

7! Eng. control structure.

73 Eng. ”The term ‘governance’ aims to express that there are multiple interests and that the challenge
is to achieve a viable and fruitful balance of interests and power”.

7+ Eng. ”The notion of "control’ sometimes has a connotation of rational design, mastery and one-sided
influence of one actor on another. Uncertainty is generally too great to achieve that. Unforeseen con-
tingencies and effects of the control mechanism are bound to occur. Relations enter into a dynamic of
interaction that is difficult to predict”.
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ramverket ifrdn att styrstrukturerna kan férdndras och utvecklas, snarare dn
att som TCE utga frin mer statiska idealtyper dir aktOrer fattar rationella
beslut kring styrform (se dven Dekker, 2004). Dirmed blir ledningens initi-
ala val inte tillrdckligt att studera. For det tredje ges mojlighet att studera
balansen mellan fasthet och flexibilitet i laterala relationer. Slutligen utgar
ramverket ifrin “governance”, det vill sdga att det finns flera intressen i en
lateral relation och att dessa behover balanseras. van der Meer-Kooistra &
Scapens (2008, s. 376) konstaterade:

“Det dr inte bara att designa ett passande styrpaket i bétjan av en relation; nir
relationen utvecklas 6ver tid kommer styrpaketet ocksd att behova utvecklas.
Vidare, eftersom parterna i en [horisontell] relation ir relativt likstiende, beho-

9975

ver det inte finnas nidgon 6verordnad som kan ’patvinga’ ett styrpaket.
Forfattarna uttryckte vidare:

“Dessutom kan vi inte begrinsa var studie till formella styrmekanismer som
ledningen beslutat om. Sddana mekanismer dr framtagna och beslutade om in-
nan beslut maste tas och exekveras. Vi madste underséka alla typer av praxis
som kan anvindas for att styra horisontella relationer, dven sidana som inte ir
definierade i forvig utan som istillet vixer fram efter hand genom interaktion.
Vidare ir vi inte intresserade av specifika styrmekanismer utan av hela styrpa-
ketet. Vi dr intresserade av karaktiristiska for detta paket och hur olika styr-
mekanismer och sammanhingande grupper av sidana interagerar och utvecklas

sver tid.”™ (s. 368).

Forfattarna menade séiledes att ”governance” innefattade sivil formell styr-
ning som annan typ av styrning. Dekker (2004, s. 31) menade att det i in-

75 Eng. "It is not simply a matter of designing a suitable governance package at the beginning of

the relationship; as the relationship evolves over time the governance practices will also have to evolve.
Furthermore, as the parties to the relationship are relatively equal, there may be no superordinate au-
thority which can ‘impose’ a package of governance practices”.

76 Eng. ”"Moreover, we cannot limit our study to the formal MC mechanisms which are put in place by
the management. Such mechanisms are developed and agreed before decisions have to be made and
actions take place. We have to look at all types of practices that can be used in governing lateral rela-
tions, even practices that are not pre-defined, but instead emerge in the process of interacting. Fut-
thermore, we are not interested in specific practices, but in the whole package of practices. We are
interested in the nature of this package and in how specific practices and groups of practices interact

and evolve over time”.
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terorganisatoriska relationer fanns tvd huvudtyper av styrning, formell och
informell. Formell styrning innefattade “kontraktuella skyldigheter och
formella organisatotriska mekanismer f6r samarbetet”” som i sin tur kunde
delas in i resultat’®- och beteendestyrning” (Dekker, 2004, s. 31). Resultat-
styrningen “specificerar resultat som skall uppnds av den interorganisato-
riska relationen och dess parter och uppféljiningen av dessa resultatmal™.
Beteendestyrning “specificerar hur partners i den interorganisatoriska relat-
ionen bor agera och féljer upp huruvida faktiskt beteende Gverensstimmer
med férutbestimt beteende” (Dekker, 2004, s. 32). Informell styrning av-
sig “informella kulturer och system som paverkar medlemmarna.”® (Ibid).
Merchant & van der Stede (2007) benimnde denna normstyrning® och
menade att: ”Normer dr inf6tlivade i skrivha och oskrivna regler som styr
personalens beteende™ (s. 85).

van der Meer-Kooistra & Scapens (2008) grupperade inte explicit styr-
strukturerna utifran formell och informell styrning. I Varoutsa & Scapens
(2015, s. 35) gjordes emellertid en viss distinktion:

”I denna fallstudie sdg vi skift mellan formell och informell styrning av AIR:s
leverantdrskedja. I de tidigare faserna av leverantérskedjan hade AIR ett for1-
héllningssitt som var ganska fast och formellt medan AIR i senare faser hade

585

ett mer informellt och flexibelt f6rhallningssitt.

77 Eng. ”/.../consists of contractual obligations and formal organizational mechanisms for coopera-
tion /.../”.

8 Eng. outcome control.

7 Eng. behaviour control.

80 Eng. ’specify outcomes to be realized by the IOR and by its partners and monitor the achievement
of these performance targets”.

81 Eng. ’specify how IOR partners should act and monitor whether actual behaviors comply with this
pre-specified behavior”.

82 Eng. ”/.../relates to informal cultures and systems influencing members”.

8 Eng. cultural controls.

8 Eng. ”The cultural norms are embodied in written and unwritten rules that govern employees’ be-
haviors”.

8 Eng. ”In the case study we saw shifts between formality and informality in the governance

of AIR’s supply chain. In the early phases of the SCMM AIR had a quite firm and

formal approach, whereas there was more flexibility and informality in the subsequent

phases”.
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I de tidiga faserna var de enda identifierade styrstrukturerna ekonomisk och
institutionell och 1 senare faser var social styrstruktur central. van der Meer-
Kooistra & Scapens (2015, s. 85) menade vidare: Eftersom litteratur inom
ckonomistyrning som behandlar produktutvecklingsprojekt normalt sett
studerar projekt inom en organisation, fokuserar de pa formell projektstyr-
ning och dessa kan ses som element inom ekonomisk eller teknisk styr-
struktur”®. Utifrain Dekkers (2004) och Merchant & van der Stedes (2007)
definitioner av formell och informell styrning och klassificeringen i
Varoutsa & Scapens (2015) och van der Meer-Kooistra & Scapens (2015)
har styrstrukturerna dirfér grupperats dir ekonomisk, institutionell och
teknisk styrstruktur avsig formell styrning, och informell styrning utgjordes
av social styrstruktur.

Som beskrevs i avsnitt 1.2 avser avhandlingen att bidra till den vidare
utvecklingen av ramverket om styrstrukturer. Detta dr i linje med Varoutsa
& Scapens (2015) studie dir bade nya delstrukturer identifierades och dir
delstrukturer som placerats 1 en viss styrstruktur i det ursprungliga ramver-
ket senare fick en ny placering.

2.6  Teoretiskt ramverk

Avhandlingens teoretiska ramverk utgar frin ramverket med de fyra styr-
strukturerna Gver tre faser, se figur 2.1.

8 Eng. ”As the literature on the management control of product development projects usually studies
projects undertaken within a specific organisation, they generally focus on formal project controls and
these can be considered elements of the economic or the technical structure”.
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Figur 2.1. Teoretiskt ramverk

Styrstrukturer

)
( \

Ekonomisk Institutionell Social Teknisk

Upphandlings- Balans mellan fasthet och flexibilitet
fas

Verksamhets- Balans mellan fasthet och flexibilitet
fas

Férr;yelse— Balans mellan fasthet och flexibilitet
as

Anpassat frén van der Meer-Kooistra & Scapens (2008).

Ramverket dr i sig statiskt eftersom styrstrukturerna och dess delar f6r en-
skilda faser kan ses som separata stillbilder. Férindring 6ver tid konceptua-
liseras emellertid som en sekvens av olika stillbilder (se dven Catlsson-Wall
et al,, 2011). Savil Varoutsa & Scapens (2015) som van der Meer-Kooistra
& Scapens (2015) anvinde ramverket pa ett liknande sitt.

van der Meer-Kooistra & Scapens (2015, s. 87) menade att styrstruk-
turerna inte bor ses som unika empiriska kategorier och att det ddrmed i
praktiken kan vara svart att klassificera individuella mekanismer i en av de
fyra strukturerna”.”” Ett kontrakt kunde till exempel innehalla delar som
avsig flera styrstrukturer. Av vikt var saledes att: ”en klassificering [exem-
pelvis| antingen i ekonomisk eller teknisk styrstruktur endast dr for att un-
derlitta analysen.”® (van der Meer-Kooistra & Scapens, 2015, s. 73).

8 Eng. ”/../practice it may be difficult to classify individual mechanisms into one of these four struc-
tures”.

8 Eng. ”/.../ a classification in either the economic or the technical structure is purely for analytical
convenience”.
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Utifrin detta konstaterande behandlas det studerade avtalets innehill under
flera av styrstrukturerna (se t.ex. s. 99 och s. 102).

2.6.1 Ekonomisk styrstruktur

Ekonomisk styrstruktur “innehéller relationens ekonomiska beskaffenhet,
den ckonomiska kontext i vilken relationen sker och de ekonomiska ar-
rangemang som parterna kommit éverens om” " (Varoutsa & Scapens
2015, s. 11). van der Meer-Kooistra & Scapens (2008, 2015) identifierade
ett flertal delstrukturer sisom resultatmatt, effektivitetsnormer, relationens
lingd, kvalitetskrav och pris. Varoutsa & Scapens (2015) inkluderade delar
av kontraktet. Ekonomisk styrstruktur har i ovanstiende studier bade un-
derstott fasthet och flexibilitet. I avhandlingens ramverk ses styrstrukturen
som formell styrning.

Delstrukturerna som ingar ir: avtal/FFU/anbud och uppdragen™ mel-
lan placerande myndighet och entreprendren.

2.6.2 Institutionell styrstruktur

van der Meer-Kooistra & Scapens (2008, s. 374) definierade institutionell
styrstruktur som “innehallandes externa legala och andra regleringar till-
sammans med interna organisatoriska arrangemang, typ av kontrakt, och

relationens formella natur’

. Som nidmnts tidigare har lagstiftningens pa-
verkan pa styrningen fitt begrinsad uppmirksamhet i outsourcinglitteratu-
ren. Aven den politiska styrningen har fitt begrinsad uppmirksamhet och
har inkluderats som separat delstruktur.

Institutionell styrstruktur betecknas som formell styrning. Som konsta-
terats 1 savil van der Meer-Kooistra & Scapens (2015) som Varoutsa &
Scapens (2015) bidrog institutionell styrstruktur oftast till fasthet medan
den ocksa kunde facilitera flexibilitet i andra delstrukturer (van der Meet-

Kooistra & Scapens, 2015).

89 Eng. ”comprises the economic character of the relationship, the economic context within which
the relationship takes place and the economic arrangements agreed by the parties”.

% Dessa reglerade entreprendrens dtaganden gentemot respektive brukare.

91 Eng. ”/.../ comptises the external legal and other regulations, together with the internal organisa-
tional arrangements, the type of contracts and the formal nature of the relationship”.
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Delstrukturerna som ingdr ir: lagar och férordningar, andra institut-
ionella regleringar, FFU, entreprenadavtal, uppstartsméten, byggmoten,
samt politisk styrning.

2.6.3 Social styrstruktur

van der Meer-Kooistra & Scapens (2008, s. 374) beskrev social styrstruktur
som innehallandes ”/.../ de sociala band som finns mellan patterna och
hur dessa formar den interaktion som finns mellan individer som dr inblan-
dade i relationen /.../””. Som en viktig del ingick ocksi fértroende och
integritet. Forfattarna forklarade detta med att fortroende var centralt i en
relation mellan tva relativt sett oberoende parter, sirskilt om dessa saknade
tidigare erfarenhet av varandra. Detta fértroende kunde utvecklas om social
styrstruktur minskade riskerna med att en part kunde ha annorlunda motiv
och intressen. Social styrstruktur ses som informell styrning,

Som framkommit i tidigare studier (JKamoche & Cunha, 2001; van der
Meer-Kooistra & Scapens, 2008, 2015; Varoutsa & Scapens, 2015) bidrog
social styrstruktur till flexibilitet och oftast vixte detta fram Sver tid.

Delstrukturerna som ingar dr: normer och virderingar.

2.6.4 Teknisk styrstruktur

van der Meer-Kooistra & Scapens (2008, s. 375) beskrev teknisk styrstruk-
tur som att denna “styr de tekniska delarna av transaktionen, produktionen
och informationsprocessen”94. I denna ingick ocksid kunskap om affiren,
tidigare erfarenheter samt system fOr informationsutbyte.

Teknisk styrstruktur ses likt ekonomisk och institutionell styrstruktur
som formell styrning. Kamoche & Cunha (2001) menade att styrstrukturen
satte ramarna exempelvis genom att definiera kvalitetsstandarder. I likhet
med Varoutsa & Scapens (2015) och van der Meer-Kooistra & Scapens
(2015) har uppfoljning placerats inom teknisk styrstruktur i avhandlingen.
Som konstaterats exempelvis i Varoutsa & Scapens (2015) bidrog teknisk
styrstruktur oftast till fasthet. I van der Meer-Kooistra och Scapens (2015)

9 Eng. ”/.../ to the social ties between the parties which shape the character of the interactions be-
tween the individuals who are involved /.../”.

9 Eng. ”/.../governs the technical aspects of the transactions and of the production and information
processes”.
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frimjade styrstrukturen emellertid viss flexibilitet. Vidare konstaterade fo1-
fattarna att det var viktigt att inte specificera det tekniska pd f6r hog detalj-
niva 1 inledningen av en relation. Fér stor fasthet kunde hindra flexibilitet
under projektets senare faser.

Delstrukturerna som ingir dr: férstudier, upphandlingsstéd, samt upp-
foljning.

2.6.5 Sammanfattade diskussion om teoretiskt ramverk

Avslutningsvis kan konstateras att ramverket och stillbilderna av styrstruk-
turerena for respektive fas for det forsta ger mojlighet att studera styrning
over tid och hur styrstrukturerna bidrar till fasthet och flexibilitet och hur
tidigare beslut paverkar senare faser och dess styrstrukturer. Fér det andra
inkluderas en institutionell styrstruktur vilken dr sirskilt viktig f6r offentliga
upphandlingar. Foér det tredje 4r ramverket relativt sett detaljerat och ger
moijlighet att pa en hog detaljniva forsta hur styrningen ser ut samtidigt som
det dr tllrickligt flexibelt f6r att kunna ta in nya delstrukturer, som till ex-
empel politisk styrning. Slutligen ges ocksa méjlighet att behandla och ana-
lysera en fornyelsefas.






Kapitel 3

Metod

I detta kapitel diskuteras gjorda val kring metod och har delats in i fyra av-
snitt. Det forsta behandlar varfér avhandlingen kom att studera styrning av
outsourcingrelationer avseende offentlig service och min forskarresa. Det
andra behandlar gjorda metod- och metodologiska val och studien av do-
minlitteraturen. Det tredje gir igenom datainsamlingen. Kapitlet avslutas
med en beskrivning av hur analysen gjordes.

3.1 Min forskarresa

Humphrey & Lee (2004) betonade vikten av att studera nagot som intresse-
rade den enskilde och var spinnande. Som tidigare lokalpolitiker och stats-
vetare har jag alltid varit intresserad av offentlig sektor, si nir en
doktorandtjinst inom ekonomistyrning med denna inriktning utlystes pd
Handelshogskolan valde jag att soka.

Fallstudien behandlar en upphandling av ett stddboende fér personer
med missbruksproblematik som gjordes 2012 av en av Sveriges storre
kommuner. Kommunen gjorde arligen ett storre flertal upphandlingar och
en betydande andel av budgeten var upphandlad. Efter diskussioner med
mina handledare om dmnesval, som ocksa férankrades med centrala tjdns-
temin pd kommunen, beslutades att studien 6vergripande skulle behandla
styrning av upphandlad verksamhet. FFU:ets krav och péaverkan pd styr-
ningen lyftes fram som en central aspekt. I linje med resonemangen i Ho-
que & Hopper (1994) blev detta praktiska problem utgingspunkten f6r min
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studie ddr jag anvint teori fOr att fOrsta, snarare dn att testa en specifik te-
oti. Aven Humphrey & Scapens (1996) menade att teori kunde utvecklas
utifrin empiriska slutsatser och att forskning inom redovisning di blev
bittre férankrad i den empiri som forskningen syftade till att utveckla. Gi-
vet denna héllning blev det emellertid centralt att vara 6ppen f6r andra teo-
retiska forklaringsfaktorer och ddrmed andra teorier, vilket ocksd hingde
ihop med mitt metodologiska val — s kallad abduktiv metod. Abduktiv me-
tod ir enligt Lukka & Modell (2010) en process som innebir att ga fram
och tillbaka mellan relevant empiri och teori — till skillnad fran deduktiva
och induktiva metoder. Syftet med metoden ir att utifrin ofta férvdnande
empiriska observationer hitta teoretiskt informerade férklaringar (Lukka &
Modell, 2010) (mer om detta i avsnitt 3.2).

Inledningsvis liste jag in mig pa lagstiftning om offentliga upphandling-
ar och pa interorganisatorisk styrning som exempelvis Dekker (2004), van
der Meer-Kooistra & Vosselman (2000), Langfield-Smith & Smith (2003)
och Tomkins (2001). Det stod da klart att jag behévde ett teoretiskt ram-
verk som méjliggjorde analys av styrning 6ver tid och som inkluderade en
legal dimension. Utifrin frimst ovanstdende artiklar och forskarnas tankar
om att interorganisatoriska relationer bér kunna hantera utnyttjanderisker”
och koordinering av gemensamma aktiviteter” tog jag fram ett teoretiskt
ramverk som dven inkluderade en dimension som benidmndes “legal efter-
levnad”. Jag konstaterade vidare att det var f4 som undersokt en fas dir re-
lationen forlingdes eller avslutades. Denna fas var ocksd central eftersom
avtal om offentligt outsourcad service enligt LOU inte fir forlingas obe-
grinsat. Mitt inledande ramverk innehéll tre faser (upphandlings-, verksam-
hets- och férnyelsefas) och tre dimensioner.

En forsta orienterande intervju gjordes med kommunens centrala upp-
handlingschef. Fére sommaren 2014 genomférdes tvé ytterligare intervijuer,
dels med en chef pd kommunens centrala upphandlingsenhet, dels med
upphandlare 1 pi socialférvaltningen (vidare benimnd f6rvaltningen).

I augusti 2014 drabbades det studerade boendet av stora vattenskador
vilket ledde till att entreprendren valde att siga upp avtalet med kommu-
nen. Arbetet med byggmdéten inleddes ocksa och jag valde ddrfor att gora

% Eng. appoptiation concerns.
7 Eng. coordination requirements.
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merparten av alla intervjuer under de efterféljande manaderna. Under hs-
ten gjordes dessutom fyra observationer: tre av byggmdéten och ett av 6ver-
tagandemotena pa forvaltningen.

I november 2014 bytte jag teoretisk bas till van der Meer-Kooistra &
Scapens (2008) ramverk om styrstrukturer — i linje med den abduktiva me-
toden. Fasthet och flexibilitet blev dd ocksa centrala begrepp som jag hort
nidmnas indirekt under intervjuerna dir tjinsteminnen pa forvaltningen ex-
empelvis beskrivit hur de férsokte balansera entreprentrens énskemal med
FFU:ets krav och LOU och svarigheten att hantera dndrade férutsittningar
inom ramen for ett fyradrigt avtal.

Under varen 2015 gjordes merparten av litteraturgenomgangen och jag
gjorde sex yttetligare intervjuer, merparten med personal frin entreprend-
ren. I borjan av februari, efter evakueringen av boendet, deltog jag ocksa i
ytterligare ett Gvertagandemote péd forvaltningen. I augusti gjordes en tele-
fonavstimning med upphandlare 1 pa fOrvaltningen for att forstd hur dis-
kussionerna kring entreprendérens ersittningsansprak avslutats. For att
forstd mojligheterna att dndra i upphandlad verksamhet kontaktades en av
Sveriges frimsta juridiska experter inom offentlig upphandling.

3.2 Overgripande teoretisering, metod och
forskningsmetodik

Keating (1995) beskrev tre huvudsakliga steg i utvecklingen av teori: fram-
tagande av ny teori, testning och férfinande av befintliga teorier. Vidare
beskrevs tvd typer av forfinande: teoriillustrering och teorispecificering.
Aven om fallstudier kan innehalla ett eller flera steg har studien fokuserat
pa foérfinande genom illustrering och férfinande av van der Meer-Kooistra
& Scapens (2008) ramverk kring styrstrukturer.

Kapitel tva visade pa att flera studier analyserat styrning av outsourcing-
relationer genom kvantitativ metod vid en mitpunkt (se t.ex. Ditillo et al.,
2015; Johansson & Siverbo, 2011) och som endast behandlat den ena par-
tens syn. Studier som exempelvis Cristofoli et al. (2010) och Longo & Bar-
bieri (2013) gjordes dessutom pd kommunniva.
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For att forsta styrning 6ver tid har denna studie dérfér valts att géras
som en longitudinell fallstudie ddr bada parter intervjuats. Yin (2013) me-
nade att fallstudier var att féredra nir djup och bredd efterséktes. Ei-
senhardt (1989) menade att fallstudier méjliggjorde illustrering (som i detta
fall), testning av teori samt teorigenerering. Fallstudier gav ocksd méjlighet
att kombinera olika datakillor som intervjuer, observationer och doku-
mentstudier (Eisenhardt & Graebner, 2007).

Eisenhardt (1989) menade att valet av fall var centralt. Under den forsta
intervjun med upphandlare 1 diskuterades potentiella kandidater, dér ut-
gangspunkten var att hitta ett fall som uppfyllde fem kriterier:

® Entreprenadupphandling med endast en vinnare
¢ Upphandling enligt LOU

® En verksamhet som pégatt under cirka ett ar

® Moijlighet till férlingning av avtalet

® Verksamhet inom socialtjanst. Denna liksom dldreomsorg och hem-
sjukvard, som studerats i interorganisatoriska sammanhang (se t.ex.
Hagbjer, 2014; Kraus, 2007; Catlsson-Wall et al., 2014; Kraus, 2012)
har klassificerats som mer komplex (se t.ex. Johansson & Siverbo,
2011; Cristofoli et al., 2010; Ditillo et al., 2015) och med behov av
hég grad av flexibilitet (Levin & Tadelis, 2010)™.

Upphandlingen av boendet presenterades som ett mojligt alternativ och
beskrevs redan dd som ett fall dir det hint mycket. I slutet av juni 2014 be-
stimdes att upphandlingen av boendet skulle studeras. Fallet valdes for att
det var atypiskt och efter vattenskadorna och evakueringen blev detta dn
tydligare. Yin (2013) menade att motivet till en fallstudie med endast ett fall
just kan vara att detta var atypiskt.

%8 I studien fick chefer ranka behovet av flexibilitet dir missbruksvard rankades som nist hogst behov
av alla tjdnster och dldreomsorg som den femte hogsta av totalt 29 omriden.
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Vidare valdes att studera tre organisatoriska nivder i kommunen: cen-
trala ledningsfunktioner pi kommunniva, socialférvaltningen centralt samt
placerande enhet. Den placerande enhet som intervjuats, Enheten £6r hem-
16sa, ingick i socialférvaltningen. Detta bendmndes av Yin (2013) som in-
biddad design.

Metodologisk utgangspunkt f6r studien var sa kallad abduktiv metod.
Lukka & Modell (2010) beskrev abduktiv metod som en flytande process
som innebdr att gd fram och tillbaka mellan relevant empiri och teori.
Abduktiv metod har varit mindre vanlig inom forskning om ekonomistyr-
ning (Lukka & Modell, 2010). Lukka (2014) menade att metoden var nira
forknippad med sa kallat kontrasterande tinkande” och kontrafaktisk ana-
lys'". Férfattaren menade vidare att dessa verktyg tillimpades under hela
den abduktiva processen genom att forskaren fokuserade pd valda delar av
empiri och teoti och l6pande testade dessa mot varandra. Lukka & Modell
(2010, s. 467) menade att syftet med metoden var att utveckla Cuppfinna’)
teoretiskt informerade forklaringar till nya, ofta férvanade empiriska obser-
vationer”'"!. Metoden implicerar siledes “en sa kallad ’inferens till den bista
forklaringen” '™ (Ibid). Till skillnad fran deduktiv metod utgir abduktiv
metod saledes frin det empiriska materialet snarare dn frin teori (hypote-
ser) som testas. Viktigt 4r dock att metoden inte férbiser tidigare teoretisk
kunskap och dess betydelse for att férstd bakgrunden och hitta den mest
rimliga férklaringen f6r den observerade empirin. Till skillnad fran induktiv
metod som ocksa utgir frin det empiriska materialet skiljer sig abduktiv
metod sa tillvida att den utgdr fran allt, savil teoretiskt och empiriskt som
finns att tillgd om det studerade omradet. Lukka & Modell (2010) beskrev
metoden som en mojlighet till att férbittra valideringen av kvalitativ forsk-
ning utan att forlora férdelarna med kvalitativ (férklarande) forskning.
Lukka (2014) menade att metoden dven gav mdjlighet fér forskare med
kvalitativ metod att hdvda kausalitet genom tillimpning av kontrafaktisk
analys och ocksa mdoijlighet att generalisera slutsatser till en vidare kontext.

% Eng contrastive thinking.

100 Eng countetfactual analysis.

101 Eng /... /developing (‘inventing’) theoretically informed explanations to new, and often surprising
empirical observations”.

102 Eng ”/.../ implies the so-called ‘inference to the best explanation™.
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Min férsta empiriska dverraskning kom redan under de forsta intervju-
erna, som jag presenterade pa ett seminarium pd institutionen i september
2014. En fraga som kommit upp med jimna mellanrum i media var pro-
blem med upphandlingar dir UM favoriserat en anbudsgivare. Den bild
som jag fatt var dock en annan, en bild dir férvaltningen undvek informella
kontakter och holl entreprendrerna pa armlingds avstind. Detta kom att bli
min empiriska Gverraskning som tarvade en teoretisk forklaring, Tva av
mina kollegor ifrdgasatte om den bild jag fitt stimde och uppmanade mig
att undersoka detta ndrmare. Ju fler intervjuer jag gjorde desto mer sedi-
menterad blev emellertid bilden.

3.3 Datainsamling

3.3.1 Infervjuer

Upphandlingen av boendet gjordes under 2012 och verksamheten pabérija-
des i mars 2013. Ett av kriterierna f6r val av fall var att verksamheten be-
drivits 1 drygt ett ar. Intervjuerna som berdrde upphandlingsfasen och
verksamhetsfasens fOrsta del gjordes dirfér retrospektivt. Inledande inter-
vjuer om fallet gjordes med de tvd upphandlarna. Under dessa intervjuer i
augusti 2014 identifierades personer som varit inblandade. Dirpa skickades
e-post ut med en intervjuférfragan. 1 gruppen ingick férvaltningsledningen
pé socialférvaltningen, personal pd boendet samt ansvarig politiker. Samt-
liga utom ansvarig politiker tackade ja. Direfter gjordes urvalet i foérsta
hand genom snébollseffekt, det vill sdga att personer nimndes eller fore-
slogs under intervjuer eller i méten vilka sedan kontaktades och intervjua-
des. Placerande enhet, Enheten f6r hemlosa, valdes ut for att de hade flest
brukare pa boendet. Intervjuguide skickades inte ut pd férhand men inter-
vjuade visste att det rérde upphandlingen av boendet. I bérjan av varje in-
tervju garanterades personen anonymitet och det meddelades att fallstudien
var anonymiserad.

Under augusti till november 2014 gjordes sammanlagt 18 intervjuer,
merparten pd kommunen. Férutom tjdnstemin pa kommunen och hos ent-
reprendren intervjuades en facklig representant samt, givet fastighetens be-
tydelse for utvecklingen av fallet, en konsult pa kommunens fastighetsbolag
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som ledde arbetet efter vattenskadorna. Alla intervjuer utom sex gjordes pa
plats hos respektive intervjuad. En férteckning 6ver intervjuerna aterfinns i
tabell 3.1 nedan.

Tabell 3.1. Intervjuer

Person Datum L&ngd (min) P& plats
1. Kommunens centrala upphandlingschef 140516 35:48 JA
2. Chef pd kommunens centrala upphandlingsenhet 140612 75:38 JA
3. Upphandlare 1, socialférvaltningen 140612 64:25 JA
4. Upphandlare 1, socialférvaltningen 140812 75:29 JA
4. Upphandlare 2, socialférvaltningen - - -
5. Upphandilare 1, socialférvaltningen 140819 75:27 JA
5. Upphandlare 2 socialférvaltningen - - -
6. Facklig representant 140915 67:11 JA
7. Verksamhetssekreterare, socialférvaltningen 140917 104:58 JA
8. Chef 4, socialférvaltningen 141002 71:18 JA
9. Chef 2, socialférvaltningen* 141006 60:00 JA
10. Chef 1, socialférvaltningen 141008 61:30 JA
11. Chef 3, socialférvaltningen 141022 79:43 JA
12. Chefl, socialférvaltningen 141105 72:06 JA
13. Affarsutvecklingschef, enfreprendren 141112 19:00 NEJ
14. Affarsutvecklingschef, entreprendren 141113 22:34 NEJ
15. Affarsutvecklingschef, enfreprenéren 141118 21:59 NEJ
16. Chef 1 Enheten fér hemldsa, socialférvaltningen 141118 75:00 JA
16. Chef 2 Enheten for hemldsa, socialférvaltningen - B B
17. Platschef 2, enfreprendren 141118 52:03 JA
18. Affarsutvecklingschef, entreprendren 141119 22:10 NEJ
19. Konsult (ansvarig), kommunens fastighetsbolag 141119 80:34 JA
20. Platschef 1, entreprendren 141127 80:07 JA
21. Ansvarig fér atertagandet, socialférvaltningen 141128 65:38 JA
22. Verksamhetssekreterare, socialférvaltningen 150211 72:49 JA
23. Upphandiare 1, socialférvaltningen 150305 60:04 JA
24. Regionchef 1, entreprendren 150320 63:12 NEJ
25. Regionchef 2, entreprendren 150324 67:10 JA
26. Regionchef 1, entreprendéren 150331 29:53 NEJ
27.Regionchef 2, entreprendren 150407 60:37 JA

* Intervjun spelades ej in efter dnskemdl frdn den intervjuade
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Infér intervjuerna i upphandlingsfasen togs en intervjuguide fram. For de-
taljer, se appendix 1. Bytet av teoretiskt ramverk i november 2014 dndrade
delvis fokuset under senare intervjuer. Sammanlagt genomférdes 27 inter-
vjuer med 19 personer under sammanlagt 26,3 timmar. Intervjuerna varie-
rade i tid mellan 19 minuter och 1 timme och 45 minuter med ett
genomsnitt pd 58 minuter. Av dessa har alla utom en spelats in och tran-
skriberats.

Under samtliga intervjuer togs detaljerade anteckningar. Infér intervju-
erna lyssnades delar av tidigare intervjuer igenom och/eller anteckningar
gicks igenom. Intervjuerna kan ses som semi-strukturerade men med en
dragning at det ostrukturerade hallet. Intervjuerna hade nimligen relativt lig
grad av standardisering och intervjuerna sigs mer som konversationer med
ett speciellt syfte (Lee & Humphrey, 2006). Detta eftersom personer pi
olika organisatoriska nivaer i respektive organisation intervjuats och att det
pé forhand inte var mojligt att veta vad personen hade kinnedom om eller
vilka faser som personen varit delaktig i. Intervjuerna som gjordes under
viren 2015 hade en hogre grad av semi-strukturering. Personer hos entre-
prendren var i mindre utstrickning bendgna att uttala sig specifikt om upp-
handlingen och valde dirfér att ibland svara i mer generella ordalag.

Avstimning av frigor efter intervjuerna har dels gjorts per telefon, dels
per e-post med upphandlare 1 och chef 2 pd socialférvaltningen, chef 2 pa
Enheten f6r hemlsa, ansvarig £6r dtertagandet, och regionchef 2 hos ent-
reprenoren.

3.3.2 Observationer

Under hosten 2014 tillfragades kommunen om méjligheten att fa sitta med
som observatér under de férhandlingar som hélls mellan parterna, men
detta blev aldrig en realitet. Eftersom merparten av férhandlingarna inte
protokollférdes fick frigor om samtalen istillet stdllas under intervjuerna.
Efter vattenskadorna i augusti 2014 startades byggmoéten som holls varan-
nan vecka under hela hosten. Deltagarantalet varierade men var oftast om-
kring tio personer frin fOrvaltningen, entreprendéren, kommunens
fastighetsbolag och konsulter. Pd tre av dessa (2014-10-01, 2014-11-17,
2014-12-01) satt jag med vid bordet som helt passiv och tyst observator.
Frigorna som behandlades pad mé&tena var relativt lika och efter tre méten
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valde jag att avsta fran ytterligare méten. Observationerna skulle kunna be-
skrivas som det McKinnon (1988) benimnde begrinsad interaktion, till
skillnad frdn mer extrema former: att observera frin utifrin och att obser-
vera under dold identitet. MStena pégick i cirka en timme vardera och hélls
pé boendet. Under dessa togs anteckningar som skrevs rent samma dag och
tore och efter motet kunde jag ofta mer informellt stilla kompletterande
fragor till deltagarna.

Under fornyelsefasen gjordes ocksa observationer av tva Gvertagande-
méten (2014-11-27, 2015-02-09) med gruppen pa férvaltningen. Aven hir
togs anteckningar som skrevs rent samma dag. Dessa bida méten varade 30
minuter vardera.

3.3.3 Dokument

Forutom intervjuer och observationer har dven ett storre flertal dokument
med anknytning till upphandlingen analyserats (se killférteckningen for en
komplett lista). Merparten av dessa hade direkt koppling till upphandlingen.
De viktigaste av dessa var forstudier, FFU:et, entreprenadavtal, uppdrag,
anbud, bedémning av anbud, forslag till tilldelningsbeslut, protokoll frin
moten mellan parterna, policydokument, manadsrapporter, tertialrapporter
och de tilligg som gjordes till det ursprungliga entreprenadavtalet under
verksamhets- och férnyelsefasen. I Gvrigt har jag tagit del av dokument fran
fackliga organisationer och myndigheter som Konkurrensverket.

3.4 Analys av data

Givet det teoretiska ramverkets indelning i tre faser och fyra styrstrukturer
kodades all data pa papper utifrin dessa. Grundkodningen utgick frin de
delstrukturer som identifierats av van der Meer-Kooistra & Scapens (2008)
med tilligget att politisk styrning tidigt lades till som en separat delstruktur.
Kodning av innehall i dokument gjordes pé enskild paragrafnivé i exempel-
vis FFU:et, avtalet, anbudet och protokoll frin uppfdljningsméten. I takt
med att transkriberingarna firdigstilldes gjordes kodningen l6pande av
dessa. Analysen startade si snart som datainsamlingen inleddes. Framskri-
vandet av de empiriska kapitlena skrevs fas for fas for respektive styrstruk-
tur. Varje enskild intervju, observation och dokument gicks igenom sida fér
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sida for att identifiera kodning som rérde fas, styrstruktur och delstruktur.
Citat har i vissa fall varsamt redigerats. Det empiriska materialet kopplades
sedan samman med avhandlingens teoretiska begrepp, som exempelvis
fasthet och flexibilitet, f6r att fa nya insikter. Slutligen skrevs hela fallstu-
dien fram och insikterna jimférdes och kontrasterades gentemot tidigare
studier fOr att fa fram avhandlingens unika bidrag.
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Offentliga upphandlingari Sverige
—en Oversikt

I Sverige har offentliga upphandlingar och outsourcing inom offentlig sek-
tor en ldng tradition och kan hirledas tillbaka till 1700-talet da den s kal-
lade Upphandlingsdeputationen, inrittad 1716 under Karl XII, upp-
handlade férnédenheter och krigsmateriel £f6r den svenska kronan (SOU
2010:56). Aven pa kommunal nivi var Sverige tidigt ute med outsourcing
av offentlig service. Dokumentation frin 1770-talet visar exempelvis att
Stockholms stad kontrakterade ut renhéllningen av stadens gator till ett pri-
vat foretag (Almqvist & Hogberg, 2005). Sedan slutet av 1800-talet finns
lagar och andra bestimmelser som reglerar den offentliga upphandlingen,
som moderniserats vid ett flertal tillfillen under 1900- och 2000-talet
(Sundstrand, 2010, s. 23-25). Aven om outsourcing funnits sedan 1700-
talet var det f6rst under 1900-talet som utvecklingen tog fart pd allvar och
da inledningsvis i privat sektor. Outsourcing som begrepp bérjade diskute-
ras under 1950-talet men det var under 1980-talet och bérjan av 1990-talet
som privata féretag 1 storre utstrickning borjade anamma outsourcing i
praktiken (Hiténen & Eriksson, 2009). Under 2000-talet har outsourcing
och andra nirliggande former som exempelvis joint ventures, styrning av

103

leverantorskedjor ™ och strategiska allianser blivit en sjilvklar vardag for

manga féretag och dven ideella organisationer (Kraus & Lind, 2007).

103 Eng. supply chain management.
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Outsourcing av offentlig verksamhet genomgick under slutet av 1900-
talet en liknande utveckling, sirskilt under de senaste 25 dren, frimst pd
grund av genomslaget f6r New public management (NPM) (Hood, 1991;
1995). NPM gjorde sitt intdg under Margaret Thatchers regering i Storbri-
tannien under slutet av 1970-talet med Skade krav pa att den offentliga sek-
torn skulle styras och f6ljas upp pé liknande sitt som den privata (Jackson,
2001). Med en 6kande press att fa ner de offentliga utgifterna fick outsour-
cing ett betydande fokus (Lowndes & Skelcher, 1998). Aven i Sverige
gjorde NPM avtryck som bland annat mynnade ut i LOU som infordes
1994 och innebar att samtliga kommuner omfattades av tvingande lagstift-
ning avseende offentliga upphandlingar (Sundstrand, 2010, s. 24).

Som en f6ljd av inférandet av LOU och ett Skat intresse f6r outsour-
cing steg antalet offentliga upphandlingar kraftigt under 1990-talet (Junesjo,
2011), en trend som fortsatt under 2000-talet (KICV 2011:1). De samman-
lagda offentliga utgifterna i Sverige uppgick 2010 till cirka 1700 miljarder
kronor dir offentliga ink6p uppskattats till cirka en tredjedel (IKKV 2013:9,
s. 17). De offentliga inkOpen innefattar inkép av varor och tjanster som
betalats med offentliga medel. Dessa dr emellertid inte liktydigt med sa kal-
lade upphandlingspliktiga inkép pa grund av att upphandlingsreglerna ej
omfattar alla inkép av varor och tjanster som gors med offentliga medel.
Upphandlingsreglerna omfattar dven en del kép som inte finansieras med
offentliga medel, exempelvis vissa inkép av privata féretag. Under 2012
uppskattades de offentliga ink&pen, det vill siga inképen av varor och
tjanster som betalats med offentliga medel till cirka 600 miljarder kronor
(KKV 2013:9, s. 7). De upphandlingspliktiga medlen uppgick 2012, enligt
Konkurrensverket, till 560-670 miljarder kronor. Cirka 68 procent av dessa
utgjordes av offentliga inkép. Under 2012 annonserades knappt 20 000
upphandlingar enligt upphandlingsreglerna (IKKV 2013:9, s. 8). I tilligg ge-
nomférdes ocksa ett stort flertal sa kallade direktupphandlingar som ej be-
héver annonseras. I Sverige omfattas omkring 3 700 myndigheter av upp-
handlingsreglerna. (KICV 2013:9, s. 57).

I princip édr samtliga offentliga ink6p lagreglerade antingen genom EU-
direktiv eller genom svensk lagstiftning, men det finns ett antal undantag.
Generellt kan de offentliga inképen delas in 1 fyra huvudkategorier (KKV
20139, s. 19):
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® Icke direktivstyrda kontrakt enligt 15 kap. LOU (upphandlingar un-
derstigande de sa kallade troskelvirdena eller sa kallade B-tjanster,
som exempelvis socialtjanst och hilsovard).

® Direktivstyrda kontrakt, det vill siga inkép som omfattas av EU:s
upphandlingsdirektiv och ddrmed 6verstiger de si kallade troskel-
vardena.

¢ Kontrakt som ir undantagna frain EU:s upphandlingsdirektiv (t.ex.
exempel f6rvirv eller hyra av mark eller annan fast egendom).

® Inkdp som inte baseras pd kontrakt och som dirfér inte omfattas av
EU:s upphandlingsdirektiv. (t.ex. kdp mellan statliga myndigheter).

Fokus i denna avhandling kommer att ligga pd den forsta kategorin, det vill
sdga upphandlingar som regleras av 15 kap. LOU.

4.1  Lagstiftning, forfaranden och
upphandlingsprocessen

4.1.1 Lagstiftning som reglerar offentliga upphandlingar

2012 fanns det fyra lagar som reglerade offentliga upphandlingar: LOU —
lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, LUF — lagen (2007:1092) om
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjinster, de
sd kallade forsorjningssektorerna, LUFS — lagen (2011:1029) om upphand-
ling pé forsvars- och sikerhetsomridet samt LOV — lagen (2008:962) om
valfrihetssystem. Denna avhandling fokuserar uteslutande pa offentliga
upphandlingar reglerade av LOU enligt gillande ritt ndr upphandlingen
gjordes 2012-2013.

EU-direktiven som ldg till grund f6r den svenska lagstiftningen 2012
var sex till antalet: tre stycken sd kallade férfarandedirektiv och tre sd kal-
lade rittsmedelsdirektiv (IKIKV 2013:9, s. 20). Det som regleras genom di-
rektiven dr upphandlingar som anses ha ett grinsoverskridande intresse
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som Overstiger forutbestimda sa kallade tréskelvirden (Sundstrand, 2010, s.

34). Dessa troskelvirden faststills av EU-kommissionen f6r en period om
tva ar (KKV 2013:9, s. 21). Upphandlingar som understiger dessa virden
eller som tillhér de sd kallade B-tjdnsterna, dir som tidigare nimnts social-
tjanst ingdr, upphandlas enligt nationella regelverk enligt 15 kap. LOU.
Flertalet rittsprinciper med ursprung i EU-férdragen har haft stor pa-

verkan pa utformningen av direktiven avseende offentliga upphandlingar.

De fem principer med storst paverkan pa utformningen av direktiven ér:

Likabehandlingsprincipen
Principen om icke-diskriminering pd grund av nationalitet

Proportionalitetsprincipen (krav och kriterier i en upphandling ska
std 1 proportion till det som ska upphandlas)

Principen om transparens (UM ska limna tillrdcklig information om
hur upphandlingen och anbud kommer att utvirderas). Informat-
ionen, kraven och kriterierna far inte dndras visentligen under upp-
handlingens gang (Sundstrand, 2010, s. 33).

Principen om 6msesidigt erkdnnande (intyg, certifikat och liknande
som utfirdats av annan EU-stat ska godkinnas i 6vriga EU-linder)

Forutom LOU finns ett flertal lagar som dartill reglerar delar av en offentlig

upphandling. De mest centrala ir:

Medbestimmandelag i arbetslivet (1976:580, MBL) som i vissa fall
reglerar de fackliga organisationernas mdoijlighet att paverka en upp-
handling (r6r frimst 11 § och 38 §).

Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400, OSL) som bland annat
reglerar vilken information som far goras tillginglig under processen
tor en offentlig upphandling.
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® Lag om anstillningsskydd (1982:80, LAS) som blir tillimpbar om
upphandlingen ses som en verksamhetsévergang (enligt 6b §) och
reglerar anstilldas mojlighet att kunna kriva oférindrade villkor.

e Forvaltningslagen (1986:223), som i forsta hand reglerar handligg-
ning av drenden i myndigheter och domstolar.

® Tryckfrihetsférordningen (1949:105), som reglerar hanteringen av
allminna handlingar.

® Avtalslagen (1915:218) och koplagen (1990:931) vilka trider in i de
fall som LOU inte reglerar eller det finns reglerat i ett avtal. Lagarna
ar till skillnad fran LOU dispositiva, det vill sdga kan avtalas bort.

® Forvaltningsprocesslagen (1971:219) som reglerar verprovning av
offentliga upphandlingar.

® Skadestindslagen (1972:207) som till exempel reglerar skador som
en leverant6r pastar sig ha ddragit sig i en upphandling.

4.1.2 Upphandlingsférfaranden

Upphandlingar som upphandlas enligt 15 kap. LOU som antingen under-
stiger troskelvirdena eller dr sd kallade B-tjdnster ska som huvudregel upp-
handlas enligt sd kallat forenklat férfarande eller urvalsférfarande
(Sundstrand, 2010, s. 114). Den studerade upphandlingen gjordes enligt
forenklat forfarande. Offentliga upphandlingar som vid upphandling av

varor och tjinster 6versteg troskelvirdet for 2012-2013'

upphandlas en-
ligt tre olika upphandlingsférfaranden: Oppet, selektivt, eller férhandlat f6r-
farande (Sundstrand, 2010, s. 109). Gemensamt f&r dessa ir att de som
huvudregel maste annonseras ut i EU:s annonsdatabas f6r upphandlingar,

Tenders electronic daily (TED) (KKV 2013:9, s. 21). Upphandlingar gjorda

104 For 6vriga myndigheter (till skillnad fran statliga myndigheter) uppgick detta till 1 897 540 kronor.
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enligt 15 kap. LOU ska ocksa annonseras men det ricker att detta gors 1
Sverige (Sundstrand, 2010, s. 149).

4.1.3 Process och aktéreri en kommunal upphandling

En offentlig upphandling som gérs av en nimnd (UM) i en kommunal
verksamhet ser schematiskt ut enligt figur 4.1. Upphandlingsfasen kan ses
som en process i sex steg med olika tidslingd dir ett flertal parter medver-
kar. De huvudsakliga parterna dr: nimnden (i detta fall socialnimnden),
kommunalridet och dennes organisation den si kallade roteln, férvaltnings-
ledningen pa socialférvaltningen, bestillaren inom en férvaltning (social-
tjdnstavdelningen centralt och dess underenheter som exempelvis Enheten
tor heml6sa), upphandlare pd socialférvaltningen samt fackliga organisat-
ioner (SACO, Vision och Kommunal). En grupp som ocksa berérs dr bru-
karna, det vill siga medborgarna som tar del av nyttan av upphandlingen
men dessa har inte inkluderats i studien. Detsamma giller aktérer som
skulle kunna bli involverade i en eventuell 6verklagandeprocess som exem-
pelvis dklagare och domstolsvisende.

Figur 4.1. Steg och huvudaktérer vid upphandling av socialtjanst

Kommunen Kommunen+
entreprendren

Ut- ..
Outsourc- eIy vérdering FerineTek

Uppstarts-

tfagande 2 ling & méte

FFU fildelning kontrakt

ingbeslut

Outsonrcingbeslut. Det fOrsta steget 1 upphandlingsfasen utgbrs av outsour-
cingbeslutet. Enligt rittsfallet kommissionen mot Frankrike (Mal C-337/98,
kommissionen mot Frankrike, REG 2000, s. 1-8377) fran 2000 faststilldes
att en upphandling kan ses som pibérjad ndr UM valt upphandlingstorfa-
rande och detta dr det forsta som kan ifrigasittas. Beslutet om att
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outsourca togs i det studerade fallet av socialnimnden som drligen fast-
stillde en ettdrig respektive trearig verksamhetsplan dir en plan for
outsourcing av verksamheter ingick som en sirskild del. Verksamhetspla-
nen bereddes och verkstilldes av férvaltningsledningen och tjinstemin pé
socialtjinstavdelningen respektive den administrativa avdelningen dir fo1-
valtningens upphandlare ingick. I denna beredning ingick ocksda kommunal-
ridet och dess enhet, den sa kallade roteln. Antingen skedde outsourcing
genom att kommunen tog befintlig verksamhet i egen regi och konkurrens-
utsatte denna eller att en redan befintlig outsourcad verksamhet behdvde
upphandlas pa nytt, exempelvis pa grund av att avtalet var pd vig att 16pa
ut, att leverantdren inte fullgjort sina dtaganden, eller genom en sd kallad
utmaning. I det studerade fallet nyupphandlades redan outsourcad verk-
samhet som bedrivits av en annan privat entreprendt.

Framtagande FFU: Framtagandet av FFU:et kan inledas med en forstu-
die och/eller en marknadsundersékning. I en sidan kan UM exempelvis
bilda sig en uppfattning om den marknad som finns och de férutsittningar
som tinkbara leverantSrer har, alternativt ta in information fran en befintlig
verksamhet som ska nyupphandlas. I detta steg tog bestillaren pa social-
tjdnstavdelningen kontakt med en upphandlare pd samma férvaltning for
att fa hjilp med genomférandet. Vidare specificerades i FFU:et de krav som
bestillaren ville se pa verksamhet och anbudsgivare. Huvudansvaret togs i
detta steg 6ver av upphandlarna men det f6rdes en nira dialog med bestil-
larorganisationen, i detta fall en verksamhetssekreterare pa socialtjanstav-
delningen och dennes chef, som siledes ocksi var involverad i
kravspecificeringen. Grinsytan mellan socialtjinstavdelningen och upp-
handlarna var i manga fall informell och mynnade oftast ut i konsensusbe-
slut om krav och former. FFU:et diskuterades ocksd l6pande med
férvaltningsledningen som i sin tur diskuterade med ansvarig politiker och
roteln. Innan FFU:et formellt faststilldes av socialnimnden hade berérda
facktérbund enligt 11 § MBL ritt att komma med synpunkter.

Annonsering: Det tredje steget innebir att upphandlingen blir officiell f6r
en bredare grupp. For upphandlingar 6ver grinsvirdena annonserades i
TED. For upphandlingar enligt 15 kap. LOU annonserades pa kommunens
egen hemsida och via kommunens upphandlingsstéd f6r upphandlingar
(vidare benimnd systemet). Upphandlingen annonserades dven i Anbuds-
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journalen. Nir upphandlingen var annonserad hade leverantérerna en be-
stimd tidsfrist f6r att inkomma med ett anbud som reglerades av 8 kap.
LOU. Anbud som inkom efter denna tidsfrist var sdledes ogiltiga och fick
inte utvirderas.

Utvérdering av anbnd samt tilldelningsbesiut: LOU anger tva mojliga grunder
tor att tilldela ett kontrakt: ldgst pris och ekonomiskt mest férdelaktiga an-
bud (12 kap. 1 § LOU). I upphandlingen av boendet tillimpades det sist-
nimnda. Aven om UM anvinde sig av ldgsta pris kan den stilla upp krav pa
leverantéren som till exempel att skatter och avgifter ska vara betalda
(Sundstrand, 2010, s. 133). Efter gjord utvirdering enligt vald metod viljs
en eller flera leverantérer ut. Vid férenklat och 6ppet férfarande gors ut-
virderingen samtidigt, det vill siga FFU:et gors tillgingligt f6r samtliga le-
verantérer och utvirdering av leverantérer och anbud gbrs samtidigt. Detta
skiljer sig saledes fran selektivt forfarande och urvalstérfarande som sker i
en tvastegsprocess.

Utvirderingen av anbuden samt forslag till tilldelningsbeslut gjordes
gemensamt av verksamhetssekreteraren och upphandlarna. Forst gicks ur-
valskriterierna igenom. Urvalskriterier dr kriterier som UM kan stilla upp pa
leverantOren for att sidkerstilla dennes mdojligheter att kunna genomféra en
bra leverans. Utvirdering kan till exempel gbras av den ekonomiska, orga-
nisatoriska och tekniska kapaciteten (Sundstrand, 2010, s. 134). LOU ger
konkreta exempel pa utvirdering av ekonomisk férmaga (11 kap. 7 §) dir
balansrikning och bankintyg tas upp som exempel. LOU féreskriver emel-
lertid inget anvindande av urvalskriterier (Sundstrand, 2010, s. 134). EU-
principerna om likabehandling och icke-diskriminering 4r centrala och ur-
valskriterierna far inte utformas pa ett sadant sitt att vissa leverantOrer
missgynnas (Sundstrand, 2010, s. 135).

Leverantdrer som uppfyllde urvalskriterierna gick vidare och utvirdera-
des utifrdn tilldelningskriterierna. Tilldelningskriterierna ér kriterier som
UM stiller pa den upphandlande verksamheten och som syftar till att fast-
stilla det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Ett antal exempel sisom
pris, kvalitet, leverans och genomférandetid nimns 1 12 kap. 1 § 2 st. LOU
men dessa ir inte uttdmmande. Tilldelningskriterierna maste vara kidnda
och finnas med i annonsen och far direfter inte dndras. Att dndra i ett ut-
annonserat FFU, det vill siga att ldgga till nya kriterier eller bortse fran tidi-
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gare annonserade, dr inte méjligt vilket EU-domstolen fastslog i madlet
kommiissionen mot Spanien (Ml C-278/01, kommissionen mot Spanien, REG
2003, s. 1-14141). I de fall tilldelningskriterierna viktas vid bedémningen av
anbuden midste detta ocksa framgi i exempelvis annons eller FFU:et (12
kap. 2 § LOU). Vid upphandlingar som genomfdrs enligt 15 kap. LOU gil-
ler samma regelverk. Verksamhetssekreteraren och de tva upphandlarna
satte sedan poing utifrin respektive tilldelningskriterium som sedan disku-
terades och beslutades gemensamt fOr respektive leverantér. Utifran den
viktade totalpoing som respektive leverantor erh6ll togs fram ett forslag pa
tilldelningsbeslut.

Berorda fackférbund hade enligt 38 § MBL ritt att i detta steg komma
med synpunkter pa forslaget till tilldelningsbeslut eftersom det arbete som
lades ut omfattades av kollektivavtal. Denna lagstiftning 4r till sin natur
specialregler i férhéllande till de allmdnna reglernai 11 § MBL. Ndmnden ér
den instans som slutgiltigt faststillde tilldelningsbeslutet och detta skickades
till savil de leverantérer som vunnit upphandlingen som till dem vars an-
bud férkastats (9 kap. och 15 kap. LOU). Overklagan av ett tilldelningsbe-
slut ska gOras senast inom tio dagar frin dess kungérande (16 kap. 1 §
LOU).

Forbandling och kontraktsskrivning: Vid forenklat, férhandlat och urvals-
férfarande kan UM vilja att férhandla med leverantéren efter att anbuden
Oppnats och utvirderats (Sundstrand, 2010, s. 178). Detta val och beslut
ligger alltsd endast hos UM. I princip innebir en férhandling alltid att upp-
handlingens totala ekonomiska foérutsittningar diskuteras, som exempelvis
att UM forsoker fa till ett ligre pris, hégre teknisk prestanda eller dylikt
inom ramen fér det ursprungliga anbudet (Sundstrand, 2010, s. 178).
Centralt dr emellertid att f6rhandlingen inte far leda till att UM upphandlar
ndgot annat 4n det som angavs i FFU:et (Sundstrand, 2010, s. 179). Ingen
férhandling gjordes i upphandlingen av boendet. Enligt 16 kap. 1 § LOU ir
en upphandling avslutad nir ett giltigt kontrakt ingétts. Detta utgar helt fran
FFU:et och innehiller exempelvis de kommersiella villkoren som specifice-
rats. Pd socialférvaltningen var det upphandlarna som handhade detta.

Uppstartsmite: Infor uppstarten av verksamheten hade forvaltningen oft-
ast representerad av verksamhetssekreteraren och upphandlarna évertagan-
deméten med avgdende leverantdr, om en sidan fanns, och den
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tilltridande. Syftet var att gi igenom foérutsittningarna for verksamheten,
avtalet och att 16sa praktikaliteter som Overlitande av verksamhetsnira av-
tal, dokumentationskrav, I'T/telefoni, passerkort, inventatielistor men dven
Overging av personal.

4.2  Upphandlingsobjektet och fallstudiens
parter

4.2.1 Boendet

Verksamheten som upphandlades och outsourcades pa nytt var ett stédbo-
ende och ett stdd- och referensboende som i och med upphandlingen slogs
samman till en storre enhet. Malgruppen var mién och kvinnor som fyllt 20
ar, var heml6sa och hade missbruksproblem (alkohol, narkotika, likemedel,
samt blandmissbruk) och/eller psykiska problem. De var i behov av en
lingre tids stédboende fér social trining och enklare utbildningsinsatser
som exempelvis boendeskola, samt planering f6r mer permanenta boende-
16sningar. Boendena bedrevs var fér sig men av samma entreprendr i en
fastighet som tidigare fungerat som ildreboende. Klienter kunde sjilva inte
s6ka plats utan placerades av bestillare, oftast socialsekreterare pa en kom-
mundelsférvaltning, Enheten f6r hemldsa eller i undantagsfall frin andra
kommuner. Den placerande enheten hade det yttersta virdansvaret.

Det ena boendet var ett lagtroskelboende det vill siga ett drogtolerant
korttidshem med boendetider upp till sex manader. Detta innebir att per-
soner med ett pagiende missbruk och/eller psykiska problem togs emot,
men att det inte var tillatet att missbruka inom institutionen. Sammanlagt
tanns 27 platser. Det andra boendet hade 55 platser pa stédboendet (iven
det ett lagtroskelboende) och 28 platser pd referensboendet. Stédboendet
var en drogtolerant verksamhet och referensboendet en drogfti verksamhet.
Totalt antal platser med drogtolerans var saledes 82 platser: Tillsammans
med de 28 platserna pd det drogfria boendet omfattade verksamheten sale-
des 110 platser.
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42.2 Kommunen - outsourcande part

Kommunen ér en av Sveriges storre och har en lang tradition av att genom-
fora upphandlingar. Under 2013 genomférdes mer dn 100 upphandlingar
per dr inom LOU och LOV och den totalt upphandlade volymen uppgick
till miljardbelopp. De storsta posterna utgjorde kép av insatser och verk-
samhet (t.ex. socialtjinst och dldreomsorg), driftstjanster (t.ex. I'T) och ge-
nomférandeprojekt (t.ex. byggnationer). Den politiska majoriteten vid tiden
tor upphandlingen hade fokus pa att konkurrensutsitta kommunens verk-
samheter. F6r 2012 fanns ett mal att 35 procent av kommunens budget
skulle vara konkurrensutsatt och malet hade historiskt 6kat med en procen-
tenhet varje 4r.

Kommunens nimnder var politiskt tillsatta och ansvarade f6r verksam-
heten gentemot kommunstyrelsen (KS) och kommunfullmiktige (KF). For
att verkstilla tagna beslut hade varje nimnd en f&rvaltning med forvalt-
ningschefen som hégsta tjansteman.

Pa kommunens ledningskontor fanns en enhet som ansvarade for att
leda och utveckla kommunens &vergripande arbete med upphandlingar och
konkurrensutsittning och som leddes av kommunens centrala upphand-
lingschef. Detta arbete innebar att ta fram kommungemensamma styrdo-
kument, folja upp upphandlingar, ta fram utvecklingsprojekt, ge rid och
stod till organisationen och politikerna, sérja fér kompetensférsérining,
projektleda viss strategisk upphandling och vara bestillare for sa kallade
centralupphandlingar, samt vara kontakt mot KKV. Centralt fanns dven en
separat férvaltning som genomférde centrala upphandlingar f6r kommunen
och nimnderna.

Varje nimnd hade ansvar f6r och mandat att pd egen hand genomféra
upphandlingar inom sin egen verksamhet. Den centrala upphandlingsche-
fen menade att bestillarna pa respektive forvaltning ansvarade for det dag-
liga arbetet med utférarna men att detta kunde se olika ut. Sa var fallet
eftersom det férutom centrala styrdokument och systemet i mangt och
mycket saknades exempelvis rutiner, mallar och andra stdddokument. Det
blev dirfér upp till respektive del i organisationen att sjilv ta fram och ut-
veckla arbetet kring upphandlingar. Pa respektive forvaltning fanns det en
eller flera personer som endast arbetade med upphandlingar. Arbetet med
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upphandlingar och uppfyllandet av malen som KF satt for respektive
nimnd rapporterades i tvd drliga rapporter samt i verksamhetsberittelsen.

Hogsta beslutande organ inom kommunen var KS och KF. Dessa tog
beslut om den 6vergripande inriktningen pa kommunens ink&p, definierade
strategi och mal samt beslutade om policydokument. Centrala styrdoku-
ment som kommunen anvinde for styrning av offentliga upphandlingar
var:

® regler om ekonomisk férvaltning
® upphandlingspolicy
® konkurrens- och valfrihetspolicy

¢ tllimpningsanvisningar och miljépolicy.

Reglerna om ekonomisk férvaltning (2012:10) utgick frin 8 kap. 1 § kom-
munallagen (1991:900) dir det féreskrevs att: "Fullmiktige ska besluta om
riktlinjer £6r god ekonomisk hushéllning f6r kommunen eller landstinget”. 1
KF:s reglering av den ekonomiska férvaltningen reglerades upphandlingar.

Upphandlingspolicyn riktade sig till personer som tog beslut 1 inkdps-
och upphandlingsfrigor samt de som genomférde upphandlingar inom
kommunen. KF var de som tog beslut och férvaltade denna policy som
6vergripande behandlade kommunens arbete med upphandlingar. Doku-
mentet férvaltades av kommunledningskontoret och uppfdljning skedde
inom ramen fér den ordinarie verksamhetsuppfoljningen.

Konkurrens- och valfrihetspolicyn (vidate benimnd “’konkurrenspoli-
cyn”) var ett dokument som 6vergripande behandlade kommunens instill-
ning till konkurrens och valfrihet. Policyn var beslutad av KF och vinde sig
till upphandlare samt de som fattade beslut i frigor om konkurrens och
valfrihet. Uppféljning skedde inom ramen fér den normala verksamhets-
uppféljningen och dokumentet férvaltades av kommunledningskontoret.
Policyn stipulerade att all verksamhet 1 kommunen, férutom myndighetsut-
6vning och strategiska ledningsfunktioner skulle upphandlas 1 konkurrens.

Till saval upphandlingspolicyn som konkurrenspolicyn fanns tillimp-
ningsanvisningar (vidare benimnd “anvisningarna”) med ytterligare stod
och riktlinjer f6r genomférandet av offentliga upphandlingar.
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4.2.3 Enfreprendéren och dess organisation

Entreprendren var en privat aktor dir verksamheten bedrevs i aktiebolags-
form, var riskkapitaligt och del av en storre koncern. Sammanlagt bedrevs
verksamhet f6r personer med medicinsk eller social funktionsnedsittning i
over hundra verksamheter och ett antal tusen personer var sysselsatta inom
denna del av koncernen. Koncernen omfattade dven ildreomsorg och
andra verksamheter inom socialtjinst.

Under upphandlingsfasen ansvarade ett team pd bolaget bestiende av
regionchef, controller och anbudsskrivare f6r upphandlingen. Diskussioner
fordes ocksa med affirsutvecklingschefen och VD. Vid anbudsskrivandet
togs ocksd kompetens in fran de olika verksamheterna. Entreprenadavtalet
skrevs under efter bemyndigande av affirsomrideschefen.

Centralt i upphandlingsprocessen var att forstd utvirderingsmodellen
och dynamiken kring denna, det vill siga vad som gav hogst poidng. Anbud
graderades i riskniva grént, gult och rétt och upphandlingsgruppen hade ett
flertal mSten f6r att tillsammans med verksamhetskunniga diskutera anbud
och den nivd som kunde erbjudas. Moten hélls under hela anbudstiden
men antalet intensifierades betydligt under de sista tva veckorna innan sista
anbudsdag.

Boendet leddes av platschef 1 som hade en ling erfarenhet av att arbeta
med missbrukare och hade varit en del av personalen redan nir verksam-
heten drevs 1 kommunal regi. Pd grund av att verksamhetséverging foreldg
enligt LAS valde den absoluta majoriteten av de anstillda att f6lja med 1
Overgangen till entreprendren. Personal fanns i tre huvudkategorier, enhets-
chef/bitridande enhetschef, samordnare och vigledare dir den sistnimnda
var det absoluta flertalet. De anstillda var oftast utbildade socionomer eller
hade mentalskétarutbildning eller motsvarande.

Under senare faser foretrdddes entreprendren i férhandlingar av en reg-
ionchef och affirsomrideschefen. Pa ligre nivd foretriddes bolaget av
platschef 1 pa boendet och i senare delen av relationen ocksa av platschef 2
som tillsammans med platschef 1 ledde verksamheten. Formellt repre-
senterades bolaget emellertid av VD som var den som skrev under de till-
dggsavtal som parterna sedermera kom 6verens om, samt uppsigningen av
avtalet.






Kapitel 5

Upphandlingsfasen
— den korrekta kravstallaren —

Detta kapitel syftar till att beskriva styrningen av outsourcingrelationen un-
der upphandlingsfasen, det vill sdga fram till att avtalet skrevs under och
uppstartsméten hade hallits under bérjan av 2013. Teknisk, institutionell
och social styrstruktur som tillsammans styrde outsourcingrelationen under
denna fas gis igenom i separata avsnitt. Upphandlingsfasens tidsplan besk-
rivs i tabell 5.1 nedan.

Tabell 5.1. Tidsplanen f&r upphandlingsfasen

Framtagande av FFU:et varen 2012
MBL-férhandling FFU:et 2012-05-31
Socialndmnd godkdnde FFU:et 2012-06-12
Annonsering 2012-06-13
Sista anbudsdag 2012-08-20
Oppning av anbud 2012-08-21
Utvérdering av anbud aug-sep 2012
MBL-férhandling tilldelningsbesiut 2012-09-26
Tilldelningsbeslut fattades av sociaindmnden 2012-10-30
Avtal tecknades feb 2013
Uppstartsmdten 2012-12-04, 2013-01-16, 02-05, 02-11

Entreprenaden pdbérjades 2013-03-01
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5.1 Teknisk styrstruktur

Teknisk styrstruktur innefattade tva delstrukturer som bidrog till styrningen
av outsourcingrelationen: férstudier och upphandlingsstédet. Denna styr-
struktur bidrog i betydande omfattning till fasthet.

5.1.1 Forstudier

I kommunens centrala styrdokument foreskrevs att forstudier skulle gbras
(mer om detta i avsnitt 5.2.2). Dessa understédde fasthet och endast i
mindre omfattning flexibilitet.

Innan upphandlingen pabérjades hade férvaltningen méjlighet att géra
en marknadsundersékning eller ta in synpunkter fran aktérerna pa mark-
naden, men nagra sadana aktiviteter genomférdes aldrig. Forvaltningen tit-
tade emellertid ibland pd den centrala upphandlingsenhetens upphandlingar
av liknande boenden. Upphandlare 1 menade att:

”Diremot undviker vi ganska mycket att géra omvirldsbevakning innan, eller
undviker, vi vet vad vi vill ha for nagoting /.../de entreprenadupphandlingar
vi har, dem kénner vi ju till verksamheten f61.”

Sedan 2007 gjorde forvaltningen istillet férstudier, i férsta hand om en
verksamhet inte varit outsourcad tidigare. Orsaken till uppstarten av forstu-
dier historiskt var enligt upphandlare 2 att: ’det fanns lediga administrativa
resurser och man hade dalig klim pi verksamheten”, trots att kommunen
oftast bedrivit dessa i egen regi. Normalt sett genomférdes forstudier aldrig
av upphandlarna utan av andra tjinstemin pé férvaltningen.

Forvaltningen valde trots att verksamheten i upphandlingen redan var
outsourcad att genomfdra tvi fOrstudier, dir en tjdnsteman pa social-
tjdnstavdelningen gjorde den fbrsta. Forstudien inkluderade en &vergri-
pande beskrivning av boendena, kommunens 6vergripande intentioner och
milsdttning med verksamheten, malgrupp, verksamheten, innehall, arbets-
metoder, personal, lokaler samt hyresavtal. Denna syftade saledes till att
forsta och beskriva befintlig verksamhet — ett frimjande av fasthet sa vil till
process som innehdll. Upphandlarna valde emellertid att gora ytterligare en
forstudie. Upphandlare 1 menade att:
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”Vi tyckte att [den forsta] forstudien saknade information om vad som funge-
rade och vad som inte fungerade for att eventuellt kunna goéra férindringar.
/.../ Ramarna har inte funnits for att de ska kunna gora férindringar under en
avtalsperiod s nu dr det ju verkligen chansen.”

I april/maj 2012 genomférde upphandlarna tva platsbesok, ett pd kommu-
nens ligtréskelboende, givet att det fanns en politisk vilja att ta detta som
utgingspunkt, och ett pa de tvd boenden som skulle slds samman i upp-
handlingen. P4 det egna ldgtroskelboendet belystes befintlig verksambhet,
som exempelvis arbetet med alkohol och droger, personal, besok, maltider
och sikerhet. Detta kan didrmed ocksa ses som ett frimjande av fasthet ef-
tersom utgangspunkten for innehallet var att verféra och inkludera lik-
nande krav till upphandlingen. Dock fanns ockséd en forstaelse f6r behovet
av flexibilitet dir verksamheten ansdgs behéva omprévas infér varje upp-
handling. Upphandlare 1 beskrev syftet med férstudierna som:

”Niista steg dr att skaffa si mycket information som mojligt om verksamheten
for att Gverhuvudtaget kunna géra upphandlingen. Ar det befintlig verksamhet
som vi ska upphandla, 4r det exakt samma, eller ska man férindra verksamhet-
en genom att styra kraven i FFUzet? /.../ I detta ingir ocksid omvirdsbevak-
ning: vart ska verksamheten ndgonstans, att man foljer lagar och regler,
malgruppen etcetera.”

Pa métet pa boendena beskrevs verksamhetens upplevda problem med si-
kerheten. Till exempel lyftes fastighetens daliga skalskydd fram och att bot-
tenvaningarna i fastigheten dir verksamheten bedrevs varit tomma vilket
foranlett att uteliggare bosatt sig dir. Andra problem som lyftes fram var
fastighetens skick som exempelvis trasiga hissar, porttelefon samt sénder-
slagna postlddor. Personer fran dédvarande entreprenér beskrev att skadorna
patalats fOr fastighetsvirden och fastighetsbolaget, men utan resultat. Bo-
stadsrittsforeningar i omrddet hade ocksd anmirkt pd sikerheten i omrédet.
For upphandlarna var det forsta gangen som vidden av sikerhetsproblemen
uppdagades och att detta behévde tryckas pd i upphandlingen. Ett annat
sporsmil som lyftes var den laga belidggningen (sirskilt pa det drogfria bo-
endet). Slutsatserna frin motet utgick trots intentionen i huvudsak fran hur
befintlig verksamhet sig ut och fungerade men med avsikten att héja kra-
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ven pa sikerhet. Upphandlare 2 menade att: ”’bade allmint och nir det gil-
ler den hidr klientgruppen och det uppdraget men ocksa specifikt utifran
tidigare erfarenheter var det viktigt att f6rs6ka vissa kraven”.

Forstudierna till trots menade platschef 1 hos entreprenéren, som fun-
nits med sedan kommunen drev dem och dven var chef under den déva-
rande entreprendren, emellertid att UM vid upphandlingen “inte hade
riktigt klart f6r sig, det 4r min absoluta bild, hur tillstindet var pa ett av bo-
endena” och att detta ledde till krav i FFU:et med ytterligare bidrag till fast-
het. Till exempel valde UM att 6ka antalet platser pa det drogfria boendet
med 20 platser trots att beldggningen varit ldg och att tidigare entreprendr
under entreprenaden fatt antalet platser reducerade, vilket emellertid féran-
ledde ett skadestind till kommunen. Platschef 1 konstaterade:

”Sedan f6r de inte nigon diskussion med oss om vi tycker att det 4r rimligt att
man ligger med dem eller inte, utan dir dr det ju kommunen och politiken som
bestimmet. /.../ Jag vill inte botja en argumentation med en tjansteman /.../
Det ir ndgonstans en grins man inte trampar 6ver.”

5.1.2 Upphandlingsstdd (systemet)

For att sikerstilla likabehandling av leverantorer enligt LOU och erbjuda
en smidig anbudsprocess anvinde sig kommunen av kommunens upphand-
lingsstdd (systemet). Detta innefattade ett flertal moduler frin annonsering
av FFU:et till avtalsuppfoljning i verksamhetsfasen. Chefen pd kommunens
centrala upphandlingsenhet menade:

”Vi hat ju det som tvingande hos oss hit, /.../ s allting vi gor, gor vi i syste-
met. Detta dr for att vi ska ha koll pd vdra saker och att det ska vara ldtt att
dteranvinda. Om vi gjort en viss typ av upphandling tidigare, da ska det vara
litt att hitta det materialet.”

Systemet syftade alltsa till att bidra till fasthet f6r dem som arbetade med
upphandlingar genom att exempelvis underlitta framtagandet av nya FFU.
I systemet kunde en anbudsgivare dels se annonser, himta hem FFU,
skicka fragor och se svar, samt limna in anbud. Fér upphandlingen gjordes
emellertid inte annonseringen 1 systemet utan direkt pa kommunens webb-
plats och anbuden limnades in pa papper. Diremot skdttes samtliga frigor



KAPITEL 5 73

och svar genom systemet, dir dessa gjordes tillgingliga i ett forum fér po-
tentiella anbudsgivare. Eventuella frigor delades upp i tvd huvudomriden:
verksamhet/innehéll som besvarades av verksamhetssekreteraren och upp-
handlingsfrigor som besvarades av upphandlarna. Sammanlagt inkom 21
fragor fran fem anbudsgivare. Systemet bidrog alltsa till fasthet i styrningen
genom att sdkerstilla likabehandling av leverantSrer och en hog grad av
transparens. Interaktionen mellan UM och anbudsgivare under merparten
av upphandlingsfasen skedde siledes utan personlig kontakt i form av an-
budet eller via systemet.

5.2 Institutionell styrstruktur

Institutionell styrstruktur innehdll flera delstrukturer som understédde fast-
het. Ndgra var externt patvingade som till exempel tvingande lagstiftning,
Andra beslutade parterna sjilva om, enskilt eller tillsammans, som exem-
pelvis kommunens centrala styrdokument.

Avsnittet inleds med tillimplig lagstiftning och praxis. Direfter foljer
andra institutionella regleringar, det vill siga kommunens centrala styrdo-
kument som presenterades Oversiktligt i kapitel fyra, socialnimndens
verksamhetsplaner, samt den sa kallade tak-6ver-huvudet-garantin. Avslut-
ningsvis behandlas den politiska styrningen, FFU:et samt uppstartsméten.

5.2.1 Lagar och férordningar

Som beskrevs i kapitel fyra utgar LOU frin fem rittsprinciper, frin EU-
fordragen, som ska sikerstilla att ingen leverantér missgynnas eller diskri-
mineras. I LOU:s generalparagraf, kap. 1 9 §, tas samtliga fem principer in:

”Upphandlande myndigheter skall behandla leverantorer pa ett likvirdigt och
icke-diskriminerande sitt samt genomféra upphandlingar pé ett 6ppet sitt. Vid
upphandlingar skall vidare principerna om dmsesidigt erkinnande och proport-
ionalitet iakttas.”

Givet det sitt som EU:s rittsprinciper skrivits in i LOU omfattar dessa
dirmed samtliga upphandlingar som omfattas av lagen (Sundstrand, 2010,
s. 48). Lagstiftningen fir dirmed betydande paverkan pid styrningen av
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outsourcingrelationen med ett huvudsakligt bidrag till fasthet. Till exempel
inskrinks mojligheten f6r UM att fritt vélja vinnande anbud. LOU skyddar
ocksa pa ett antal omraden UM fran bedrigliga leverantérer genom att till
exempel, i vissa fall, ge UM befogenhet att helt utesluta anbud. Exempel pa
detta 4r om UM fitt kiinnedom om att en anbudsgivare i en lagakraftvun-
nen dom démts for exempelvis deltagande 1 en kriminell organisation, be-
stickning eller penninghileri (10 kap. 1 § LOU). Denna reglering fanns med
i FFU:et. LOU reglerar ocksa att en anbudsgivare far uteslutas frin upp-
handlingen om denne exempelvis 4r i konkurs eller likvidation eller genom
lagakraftvunnen dom dr domd foér brott avseende yrkesutévningen, eller
inte betalat sina skatter och avgifter (10 kap. 2 § LOU). LOU skyddar dir-
med UM frdn anbudsgivare som torde ha stdrre risk att inte kunna uppfylla
ett anbud. LOU inskrinker ocksd mojligheten f&6r UM och anbudsgivare att
samordna och stddja varandra fére och under upphandlingen, samt reglerar
moéjligheten till eventuella férhandlingar om valt forfarande tilldter detta.

' styr LOU normalt endast steg tva till
fem det vill sdga frin framtagandet av FEU:et till dess att ett avtal 4r under-

Av upphandlingsfasens sex steg

skrivet. F6r det forsta steget i upphandlingsfasen, outsourcingbeslutet, re-
glerar inte LOU de val som UM har att ta stillning till, sisom produktion i
egen regi eller outsourcing, vad som ska upphandlas eller hur ling tid denna
process far ta. I manga fall blir emellertid 11 § MBL tillimpligt. Denna pa-
ragraf stipulerar att:

“Innan arbetsgivare beslutar om viktigare férindring av sin verksamhet, skall
han pé eget initiativ férhandla med arbetstagarorganisation i férhéllande till vil-
ken han ir bunden av kollektivavtal. Detsamma skall iakttagas innan arbetsgi-
vare beslutar om viktigare férindring av arbets- eller anstillningsférhéallandena
for arbetstagare som tillhér organisationen.”

Om outsourcingbeslutet kan ses som en viktigare férindring av verksam-
heten krivs alltsa att UM genomfér en MBL-férhandling, ett bidrag till
fasthet. MBL ger saledes fackliga organisationer vissa méjligheter att féra
fram asikter och didrmed paverka outsourcingbeslutet och dven val av utfo-

105 Se figur pa s. 60.
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rare. Ddremot var faktisk paverkan begrinsad, exempelvis att fa in nya krav
1 FFU:et. Representanten for ett av fackférbunden uttryckte detta som:

”Det dr det vanliga kraven om det blir upphandling, att vi ska ha meddelarfri-
het, ILO-konventionen och kollektivavtal. /.../Atbetsgivarsidan siger alltid att
de inte kan for att lagstiftningen hindrar dem och vi sdger att det kan de
visst./.../ Diremot har vi ju mirkt att det hinder att nuvarande oppositionen
plockar upp vira erinringar, en reservation till [MBL-] protokollet.”

I férhandlingen den 31 maj 2012 enligt 11 § MBL avslogs exempelvis fack-
forbundens krav pa kollektivavtal och att ett krav pa uppférandekod for
leverantorer skulle inkluderas i FFU:et, vilket ledde till en erinran.

I det andra steget i upphandlingsfasen reglerar LOU mojligheten for
UM att ldimna ut FFU:et till en potentiell anbudsgivare. Vid férenklat och
Oppet forfarande kan inte UM skicka ett FFU till en leverantdr som inte har
begirt det (Sundstrand, 2010, s. 132). Det ir inte heller méjligt att lata en
leverantdr ”prenumerera” pa FFU eftersom detta skulle strida mot likabe-
handlingsprincipen (Sundstrand, 2010, s. 133). Det som diremot tillats 4r
att UM skickar en kopia pa annonsen till leverantérer som man vill upp-
mirksamma pd upphandlingen (Sundstrand, 2010, s. 132-133). Detta gjor-
des inte i upphandlingen och brukade normalt sett inte géras. Upphandlare
1 beskrev orsaken till beslutet:

”Vid ramavtalsupphandlingar skickar vi ibland annonsen till befintliga leveran-
torer men vid entreprenader har vi inte gjort detta. Vi vill helt enkelt inte ta ris-
ken att ndgon skulle kinna sig férférdelad.”

Ett annat frimjande av fasthet édr att ocksd som ndmndes i kapitel fyra att
FFU:et inte fir 4ndras efter att det annonserats (Mal C-278/01, kommiss-
ionen mot Spanien, REG 2003, s. 1-14141). Upphandlare 1 betonade detta
och menade att: ”Du far inte ldgga till ett krav, dra ifrin, eller justera na-
goting, f6r da far du géra om upphandlingen i princip, om det dr si.”

Efter det tredje steget i upphandlingsfasen, annonsering och till dess att
ett avtal skrivits under sitter exempelvis regleringar i 9 kap. LOU begrins-
ningar pa samarbetet och informationsdelningen mellan UM och anbudsgi-
varna, sa att ingen leverantor ska missgynnas. Férutom LOU reglerar ocksa
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OSL interaktion och informationsdelning mellan aktérerna. For det forsta
rader enligt 19 kap. 3 § OSL till exempel total sekretess, det vill siga UM
miste sdkerstilla att alla leverantSrer far tillgang till samma information och
viss information fir ver huvud taget inte offentliggéras. Grunden f6r detta
ligger i LOU:s portalparagraf, det vill siga att ingen leverantér ska missgyn-
nas eller diskrimineras. 19 kap. 3 § OSL reglerar vidare att UM inte fir svara
pa frigor om andra anbud. Detsamma giller 4ven méjligheten att fa ut
uppgifter om till vilka ett FFU skickats ut. Sd linge som samtliga anbudsgi-
vare ges tillgdng till samma information far viss information emellertid de-
las, vilket i upphandlingen gjordes via frigor och svar som publicerades i
systemet.

Det fjirde steget i upphandlingsfasen, utvirdering och tilldelningsbe-
slut, gjordes under augusti och september 2012. Detta steg regleras i férsta
hand av lagstiftningen 1 9 kap. LOU och reglerar exempelvis hur 6ppnandet
av anbud ska goras for att sikerstilla att ingen leverantor fatt/gett inform-
ation pa andra vigar dn den tillitna, det vill sdga oftast i form av ett skrift-
ligt anbud. Som huvudregel vid alla upphandlingar giller att alla anbud ska
&ppnas samtidigt. Oppnandet ska ske vid en férrittning med minst tva per-
soner utsedda av UM nirvarande (9 kap. 7 § LOU). Protokoll 6ver anbuds-
Sppningen ska alltid upprittas (Ibid). Sista anbudsdag var den 20 augusti
2012 och samtliga anbud inkom den sista dagen. Oppningen gjordes den 21
augusti 2012 av upphandlarna. Enligt 6ppningsprotokollet inkom sex an-
bud varav fyra var fran privata foretag, ett fran en ideell stiftelse, tillika den
tidigare entreprendren, samt kommunens egen-regi-anbud.

I detta steg gjordes ocksd en utvirdering utifrin urvalskriterierna, det
vill siga kraven som stills pa anbudsgivaren och de tilldelningskriterier som
specificerats i FFU:et som avsag verksamheten. I valet av urvalskriterier ger
LOU en viss flexibilitet at UM eftersom dessa far goras relativt fritt s linge
som de EU-rittsliga principerna inte asidositts (Sundstrand, 2010, s. 170).
Detsamma giller valet av tilldelningskriterier (Sundstrand, 2010, s. 171).
EU-domstolen fastslog emellertid i Concordia (Mal C-515/99, Concordia
Bus Finland, REG 2002, s. I-7213) att tilldelningskriterierna skulle ha ett
samband med kontraktets féremal, inte ge UM obegtrinsad valfrihet, ut-
tryckligen anges i kontraktshandlingarna eller i meddelandet om upphand-
ling, vara mitbara samt slutligen vara férenliga med de EU-rittsliga



KAPITEL 5 77

principerna. Rittspraxis bidrog siledes till fasthet. Fyra av sex inkomna an-
bud, alltsd samtliga utom entreprenérens anbud och kommunens egen-regi-
anbud forkastades och kunde ej utvirderas och poingsittas. Orsaken var
bland annat att efterfrigade dokument saknades i anbudet och ska-kriterier
ej dirmed uppfyllts, vilket diskvalificerade anbuden frdn att utvirderas. Av
de tvd anbud som var kvar fick entreprenérens anbud efter viktning 2,35
och egen-regi-anbudet 1,75 av 3,00 poing,.

Innan tilldelningsbeslutet faststillts blev dven 38 § MBL tillimplig.
Grunden till detta var liknande férutsdttningar som dem som beskrevs ovan
avseende 11 § MBL. Denna MBL-f6rhandling genomférdes den 26 sep-
tember 2012 och de fackliga organisationerna framférde dter krav pa exem-
pelvis meddelarfrihet, men utan att £ gehor. I tilldge inkom fackférbunden
med en skrivelse dir det framf6rdes risker med verksamheten som exem-
pelvis storleken pd enheten, svarigheten att blanda drogtolerans och drog-
frihet samt att fastighetens skick bedomdes som otillfredsstillande.

Beslutet om tilldelning fattades av nimnden den 30 oktober 2012. In-
nan kontraktsskrivningen ger LOU, vid férenklat férfarande, UM ritt att
térhandla det vinnande anbudet. Detta gjordes inte i det studerade fallet.
Inga 6verklaganden gjordes fran de Ovriga anbudsgivarna, och avtalet
skrevs pa i bérjan av februari 2013 med start for entreprenaden den 1 mars
2013. En privatperson valde emellertid att éverklaga beslutet att ligga ut pa
entreprenad till férvaltningsritten, men utan vidare konsekvens.

Innan tlltridet blev dven lagstiftning om anstillningstrygghet aktuell. I
FFU:et reglerades att ”Gvergingen till en ny utforare uppfyller kriterierna
for sa kallad 6vergang av verksamhet enligt 6b § LAS” (s. 33). Detta inne-
bar att entreprendren skulle erbjuda anstillning till den personal som be-
rérdes av entreprenaden. Merparten av personalen inklusive platschef 1
valde att byta arbetsgivare. Regleringen understddde fasthet eftersom ent-
reprenoren inte tillits att fritt vilja personal.

Sammanfattningsvis kan konstateras att lagstiftning och praxis under-
stodde fasthet i betydande man.

52.2 Andra institutionella regleringar

Andra institutionella regleringar som paverkade styrningen av outsourcing-
relationen innefattade kommunens centrala styrdokument £6r upphandling
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och konkurrens, nimndens verksamhetsplaner, samt den si kallade tak-
6ver-huvudet-garantin f6r hemldsa, som vardera gis igenom nedan.

Styrdokumenten syftade 1 f6rsta hand till att ge struktur och handledning
till de i kommunen som tog beslut om och genomférde upphandlingar.
Samtliga dokument hade ett huvudsakligt bidrag till fasthet dven om skriv-
ningar om att understddja flexibilitet inkluderats. Dokumenten innehéll
vidare ett flertal formuleringar som var direkt frain LOU och siledes bidrog
till en kénsla av ”hingslen och livrem”, det vill sdga till ytterligare fasthet.
Ett exempel var inkluderandet av réttsprinciperna i LOU:s portalparagraf.

Avtalets betydelse understroks i flera styrdokument. Anvisningarna till
kommunens styrdokument foreskrev att: “avtalet mellan utféraren och
kommunen var det grundliggande styrdokumentet f6r verksamheten” (s.
20). Dokumentet gav ocksd uppfoljning inom socialtjdnst sirskild upp-
mirksamhet och betonades dven i upphandlingen. Till exempel féreskrevs
att nimnderna avseende missbruksvard sirskilt skulle strdva efter att upp-
foljningskriterierna omfattade tydliga mal och delmal f6r virdens innehall
och att den mall f6r driftsentreprenader som anvindes fér dldreomsorg
kunde anvindas som en utgingspunkt. Detta avspeglades 1 avtalet dir detal-
jerade skrivningar om just mal f6r verksamheten skrevs in. Dessa mal £6lj-
des ocksa upp, vilket kan ses som ett frimjande av fasthet.

Avseende forsta steget, sjilva outsourcingbeslutet, stadgades i konkur-
renspolicyn att samtlig offentlig verksamhet som inte bedémdes vara myn-
dighetsutovning eller strategisk ledningsfunktion skulle outsourcas. Ett
innehallsligt bidrag till fasthet. Hir foreskrevs ocksd att:

”Samtliga nimnder skall uppritta en plan for arbetet med konkurrens och val-
frihet. Planen skall féljas upp, uppdateras och utvecklas érligen i samband med
verksamhetsplanen” (konkurrenspolicyn, s. 1).

For andra steget, framtagandet av FFU:et, reglerade styrdokumenten savil
delar av innehiéllet som féreslagen process, exempelvis kommunens arbete
med forstudier. Upphandlingspolicyn féreskrev att UM skulle ”/.../ gora
en analys av behov, leverantérsmarknad och produkter /.../” (s. 2). Som
exempel pd omraden omnidmndes att upphandlingar borde delas upp 1 olika
omriden for att motsvara UM:s behov och marknadens utbud, beakta val
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kring upphandlingsform, ersittningsmodell och kommersiella villkor, samt
sirskild lagstiftning. Pa en Gvergripande niva bidrog upphandlingspolicyn
dirmed till fasthet i styrningen av forstudier. Andra konkreta exempel pi
hur konkurrenspolicyn understédde fasthet var att det exempelvis stadga-
des att: "Kommunen ska vid upphandling av verksamhet ta tillvara méjlig-
heten att ta egna referenser pa tidigare och befintliga leverant6rer” (s. 3). 1
FFU:et fanns till exempel ska-kriterier dir anbudsgivare dels anmodades
uppfylla ett visst kreditomdéme, dels att en i ledningen hade minst ett ars
meriterande erfarenhet, bestyrkt med tva oberoende referenser.

Aven anvisningarna innehéll vidare ett flertal formuleringar med ut-
gangspunkt i fasthet och flexibilitet, med huvudsakliga bidrag till fasthet.
Infér outsourcingbeslutet foreskrevs att ett beslutsunderlag dir de f6rvin-
tade kostnaderna fér entreprenaden skulle tas fram. Anvisningarna gav
ocksi generella riktlinjer f6r hur FFU skulle utformas. Fér forfrigningsun-
derlag foreskrevs att:

”Atgérder som att renodla och standardisera FFU avseende form, innehall,
nivd pa krav etcetera dr betydelsefulla. /.../ FFU ska vara fullstindigt, tydligt
och innehilla alla de uppgifter som anbudsgivarna behover for att limna sitt
anbud” (anvisningarna, s. 12).

Slutligen betonas vikten av att reglera bemanningen: ”det dr viktigt att fast-
sla i avtalet vilken bemanning de édtagit sig [utféraren] att ha enligt anbudet”
(anvisningarna, s. 15). Anvisningarna fOreskrev ocksd anvindandet av
checklistor vid 6verlimnande av verksamheter. I upphandlingen reglerades
bemanningen i FFU:et och checklistor anvindes i savil upphandlings- som
tornyelsefas.

Som nimndes ovan fanns ocksid ett antal punkter som understédde
flexibilitet. I konkurrenspolicyn féreskrevs exempelvis: ”Det dr viktigt att
det i kommunens avtal med entreprendren inférs avtalsklausuler som med-
for att parterna arbetar gemensamt for att tidigt identifiera och 16sa eventu-
ella kvalitetsproblem och missférhallanden i den avtalade verksamheten™ (s.
2). I samma dokument stadgades med fokus p4 flexibilitet:

”Kommunens ambition skall vara att ta tillvara verksamhetsupphandlingens
potential att utveckla verksamheten. For att nd detta méal bor héga krav pd
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vertksamhetens kvalitet ta sig uttryck i funktionella termer snarare 4n i form av
detaljrikedom i FFU” (konkurrenspolicyn, s. 3).

I upphandlingspolicyn framkom vidare ett frimjande av flexibilitet som
uttrycktes som ett behov av éppenhet for influenser frin marknaden och
Ovriga omvitrlden och en betoning av ett tillfredsstillande samarbete med
utférarna. Anvisningarna reglerade dven att FFU vid en ny upphandling
maste revideras utifrin erfarenheter och behov och att tillse att ingen ond-
dig information eller dokumentation krivdes av anbudsgivarna. Skrivningar
syftande till att understédja flexibilitet och samarbete inkluderades i mindre
utstrickning i FFU:et och kom istéllet att fi en hog grad av detaljering som
understédde fasthet.

Den andra institutionella regleringen som paverkade outsoutcingbeslu-
tet och styrningen under upphandlingsfasen var wamndens verksambetsplaner,
som bidrog ytterligare till fasthet. Den ettiriga verksamhetsplanen reglerade
prioritering och inriktning for respektive verksamhetsir. Planen innehdll
ocksa en aktivitetsplan f6r outsourcing, formellt benimnd aktivitetsplan f6r
upphandling och konkurrens. I beredningen av planen internt gav tjdnste-
min foérslag pd vilka verksamheter som féreslogs skulle konkurrensutsittas
for forsta gangen, nyupphandlas eller forlingas och forslagen faststilldes
sedan i forvaltningsledningen. Efter dialog med roteln, kommunalrddets
organisation, lades varje dr i december fram ett forslag till nimnden som
sedan tog ett beslut.

Aktivitetsplanen innefattade ocksd en checklista f6r entreprenadupp-
handlingar som fOrvaltades av upphandlingsenheten pa forvaltningen.
Denna checklista innefattade samtliga steg under upphandlingsprocessen.
Dock saknades specifika punkter kring férstudier eller marknadsundersok-
ningar, kontakter med leverantorer, férhandling samt uppstartsmoten for
entreprenaden. [ tillige fanns en tredrig verksamhetsplan med en ldgre de-
taljeringsgrad. Verksamhetsplanerna med tillh6rande aktivitetsplaner var
saledes centrala for att sitta savil omfattning som inriktning pa omfattning-
en av outsourcing inom forvaltningen.

Den tredje institutionella regleringen som paverkade outsourcingbeslu-
tet och som understddde fasthet var den s kallade fak-dver-huvndet-garantin.
Denna hade tillkommit i slutet av 1990-talet och innebar att hemlésa och
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utsatta personer med missbruksproblematik i kommunen alltid skulle kunna
erbjudas en plats for natten. Férutom det underskta boendet fanns ocksa
platser pa andra boenden som hirbirgen, akutboenden, stédboenden samt
olika ligenhetslosningar. Antalet ligtréskelboenden som riktade sig mot
malgruppen som boendet hade var dock endast tre till antalet. Chef 2 pa
Enheten f6r hemldsa bekriftade att: ”de platserna vi har behov av ir pi
lagtroskelboende”. 1 tilligg hade enheten en malsittning att fa ner antalet
platser pa hirbirgen for att hjilpa utsatta till mer permanenta boendefor-
mer vilket yttetligare 6kade behovet av platser pd ligtréskelboenden nir
brukare flyttades frin hirbirgen och akutboenden.

523 Politisk styrning

Flera tjdnstemin pa forvaltningen framholl betydelsen av den politiska styr-
ningen. Detta eftersom lokala politiker dels satte mal och inriktning pa om-
fattningen av outsourcing i kommunen och tog det formella outsourcing-
beslutet, dels paverkade utformningen av FFU:et och foérutsittningarna fér
styrningen av outsourcingrelationen. Formellt reglerade delegationsord-
ningen huruvida ett nimndbeslut eller inte var nédvindigt. Chef 2 menade
att: “ytterst handlar upphandlingar om politiska fragor det vill siga att verk-
stilla det som politiken vill, alltsa den politiska 6nskan som finns”.

Som beskrevs 1 kapitel fyra hade den politiska majoriteten faststillt att
en viss andel av kommunens totala driftsbudget skulle konkurrensutsittas.
Synpunkter pa aktivitetsplanerna kom fran roteln och ansvarig politiker om
de ansdg att en tillrdckligt stor andel inte uppnatts. Tjinsteminnen menade
att politikerna de senaste aren blivit ndgot mer pragmatiska och i stérre om-
fattning outsourcade verksamhet som de trodde skulle drivas bittre pa ent-
reprenad snarare dn att mdlet 1 sig sjilv styrde. Chef 1 betonade emellertid
att:

”Politiken styr mycket, men sen ska man definiera vad det dr som de styr. For
omfattningen av det som ska upphandlas har det varit en vildigt tydlig styrning
tycker jag.”

Denne uttryckte vidare att forvaltningen fatt papekanden vid uppféljningar
fran kommunledningskontoret nir malen inte hade uppnitts. Avtalet med
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den tidigare entreprendren hade férlingts maximalt vilket ddrmed krivde
en ny upphandling. Att boendet upphandlades igen var ett politiskt stall-
ningstagande, menade chef 3:

”Det var i forsta hand ett politiskt skil dir man ville att man skulle bedriva den
hir typen av verksamhet som entreprenad. Sa frigan om vi skulle kunna géra
det bittre sjilva gjordes nog inte. Sen var det nog ingen som hade jublat om vi
hade tagit hem den eftersom det 4r en komplicerad verksamhet./.../ Jag tror
att vi gick ut med en ny upphandling igen var slentrian eftersom det redan hade
varit upphandlat. Jag tror inte att man tinkte att nu ska vi géra det hir mycket
battre internt/.../ Det hade vatit mojligt att ta tillbaka verksamheten i egen
regi men det hade nog blivit dyrare. I den hér upphandlingen pressade vi priset
ganska rejilt. Och jag édr inte siker pa att vi sjilva hade klarat av att driva det till
det priset.”

Priset som bestimdes bidrog siledes ocksa till att behalla verksamheten
outsourcad, en minskning av flexibiliteten. I aktivitetsplanen for 2012 be-
slét nimnden att en ny upphandling av boendet skulle genomféras. Nir
FFU togs fram gavs kommunalradet och roteln mdijlighet att paverka inne-
hillet, en mojlighet vilken ocksa specificerades 1 anvisningarna. Tjinste-
minnen menade att politikerna ofta hade synpunkter och upphandlare 1
uttryckte att: ’Jag skulle nog inte siga att det ér direkta order, om man siger
sd, men det dr hintar om att det kanske borde regleras eller det hir borde vi
ha med”. Ansvarigt kommunalridd drev ocksa igenom kvalitetsupphandling-
ar snarare dn prisupphandlingar, det vill sdga att ekonomiskt mest férdelakt-
iga anbud skulle tilldelas anbudet, vilket ocksd blev fallet for
upphandlingen. Kommunalridet var ocksd med och péaverkade viktningen
av kriterierna i FFU:et. Vidare bestimde denne dven att kommunens egna
lagtroskelboende skulle sti som forebild, till exempel gillande nivan for
bemanningen. Att ett annat boende stitt som férebild framkom ocksé di-
rekt av FFU:et. Forutsdttningarna beskrevs som ”till stora delar likartade”
(FFU:et, s. 16) trots att detta delvis ifrdgasatts av upphandlarna. Upphand-
lare 2 menade att:

”Det fanns en vildigt tydlig politisk styrning i den hir upphandlingen. Man var
vildigt n6jd med ett av kommunens boenden i egen regi och ville ha nigot lik-
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nande. Arbetsnamnet pa upphandlingen var till och med "Kommunboendet
tva” till dess att allt var klart.”

Detta var dnnu ett exempel pa hur den politiska styrningen understédde
fasthet och att ansvarigt kommunalrid utgick frin krav i befintlig kommu-
nal verksamhet. Infor tilldelningsbeslutet 1 nimnden gavs politikerna dven
moéjlighet till paverkan men inga synpunkter inkom. I och med kommunens
upphandlingspolicy hade nimndens ledaméter gjorts mer medvetna om
vilka krav som kommunen skulle stilla pa sina utfSrare, vilket lett till en
Okad andel detaljfrigor pa savil FFU som tilldelningsbeslut. De frigor som
lyfts fram berérde i forsta hand verksamhetsinnehall, efterfragan fran bru-
karna och krav pa ett mer omfattande innehéll i verksamheten snarare 4n
bara att erbjuda tak 6ver huvudet. Andra fragor som togs upp berérde mal-
gruppen och hur deras behov av férindring pa bésta sitt kunde tas tillvara,
samt miljokrav. Detta bidrog ytterligare till fasthet dir sirskilda krav ibland
behévde liggas till i FFU. Som helhet understddde den politiska styrningen
fasthet, bade som process och till innehall.

524 FFU

I denna delstruktur ingick utformningen av FFU:et samt processen for ut-
virdering av anbud. Utgingspunkten var dven hir att understddja fasthet
dir det bade fanns en etablerad process och dir UM utgick frin tidigare
kunskap och erfarenheter och valde att pa en hog detaljniva reglera FFU:et.
Verksamheten som bedrevs av den forra entreprendren uppfattades av
forvaltningen som blandad dven om flera tjinstemdn konstaterade att det
var en svar verksamhet att bedriva. FFU:et fick en hog kravniva och grad
av detaljering, det vill siga ett fokus pi att understddja fasthet.
Utvirderingskriterierna blev: innehdll i verksamheten (40 procent), pet-
sonalbemanning (25 procent), trygghet och sikerhet (20 procent), samt per-
sonalkompetens (15 procent). Urval och viktning diskuterades fram mellan
upphandlarna och verksamhetssekreteraren. Upphandlare 2 menade att:

I det hir fallet tyckte vi att det gick att géra mer p4 stillet, alltsd hur man job-
bade med aktivt missbruk, alltsi motiverande samtal, de metoderna var inte
riktigt strukturerade och arbetssitten var inte si férankrade som vi hade 6ns-
kat. S& det var egentligen en hojning av befintlig verksamhet. /.../ Personal-
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bemanning ser vi som en av de tyngsta faktorerna. Sen hat vi ju sett att leveran-
torer tenderar att vilja dra in pé tjanster fOr att kapa pengar och da 4r det ju ett
bra styrmedel om vi sdger att ni ska ha minst den hir personalbemanningen.
/.../ Trygghet och sikethet var ju vildigt angeliget eftersom det hade varit s3
pass mycket storningar. /.../ Vad giller personalkompetens ser vi ju vildigt
girna att de har erfarenhet och vet vad uppdraget ir sa att de har arbetat med
den hir klientgruppen férut, det dr nistan det viktigaste.”

Trygghet och sikerhet fick i FFU:et ett flertal detaljkrav, som till exempel
en detaljerad arbetsbeskrivning fér viktaren som skulle finnas nattetid och
krav pd veckovisa rumsgenomgingar och reglering av besokstider. Trots
detta fanns dndad en intention till att fa in forslag pa idéer fran anbudsgivar-
na, det vill sdga en ansats till att understédja flexibilitet. Upphandlare 1 ut-
tryckte:

”For trygghet och sidkerhet ddr hade vi ju ingen specifik 16sning. Vi vill ju att
potentiella anbudsgivare ska komma in med en bra 16sning, annars hade vi ju
skrivit att ni ska gora de hir och de hir dtgarderna, men vi hade inte det.” /.../
Vi lade istdllet in en grundribba som fanns med som ett grundkrav for trygghet
och sikerhet.”

Priset som togs fram av chef 4 gavs ocksd en utformning som bedémdes
understddja en hogre grad av flexibilitet 4n vad tidigare entreprenér hade
haft. Denna hade erhillit en fast ersittning per méinad dir en viss beligg-
ning krivdes. Dévarande entreprendr blev emellertid vid ett tillfdlle skyldig
att dterbetala en betydande summa sa férvaltningen valde att gbra om er-
sattningsmodellen till ett fast pris per boende, det vill siga en rotlig pris-
modell som kompletterades med en mindre fast subvention. Denna
anpassning kan ses som en forandring som understddde flexibilitet. Priset
utgick frin kommunens egna boende dven om upphandlarna bedémde det
som ldgt givet att boendet inte bedémdes ha samma gynnsamma foérutsitt-
ningar. Chef 3 menade att prisférindringen ingick som en del av en f6érind-
rad verksamhet som emellertid ocksa hade en ansats att understodja fasthet:

”Vi dr férhallandevis i bérjan pa upphandling av offentlig sektor, sa vi vinner
P4 att prova oss fram, att testa grinser och se, vad vi fir f6r kvalitet och till vil-
ket pris. Och da var det hir en spiannande del att f6rs6ka se [vad som hinde]
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om vi minskar kostnaden. /.../ S4 vi forsokte att styra it ett litet annat hall 4n
vad de hade varit tidigare /.../ Vi ville ha en nystart med lite annorlunda in-
riktning.”

Savil pa kommunens centrala upphandlingsenhet som pd foérvaltningen
anvindes FFU som var relativt standardiserade. Upphandlarna utgick fran
tidigare anvinda FFU och bidrog dirfor till fasthet. Upphandlare 2 beskrev
att:

”Nir vi har hittat en modell f6r FFU som vi har varit n6jda med, s har vi nog
jobbat ritt mycket efter samma modell i mangt och mycket. Vi strivar ju ocksd
efter att det ska var exakt samma struktur pd det hir. /.../ Oftast tar man ju en
liknande upphandling eller en gammal upphandling som mall och s4 tittar man
igenom. Behévs alla de hir kraven eller? Och sa jimfér man dven med andra
upphandlingar och ser om man behdver ligea till krav som ir generella som
har med just verksamheten att gora.”

Ofta lades ytterligare krav till och krav som funnit med togs i princip aldrig
bort. Upphandlare 1 menade att:

”En del krav kommer ju egentligen frin vad védra egna verksamheter gér. Om
vi vet att vdra andra verksamheter har kontinuerlig kontakt med en likarmot-
tagning f6r heml6sa och de tycker att de far vildigt bra kontakt dir, da sitter vi
in det som krav i en annan upphandling.”

Aven de fackliga och entreprenérens personal instimde med denna bild
och menade att anvinda FFU sig liknande ut. Affirsutvecklingschefen pé
entreprendren menade dock att utvirderingsmodellen kunde se olika ut.
Som beskrevs i kapitel 4.1.2 gavs UM moijlighet att vilja mellan férenk-
lat forfarande eller urvalsforfarande i upphandlingar av socialtjdnst, dir det
sistndmnda gav viss 6kad mdoijlighet att styra val av leverantdr. Férvaltning-
en hade under alla ir tillimpat férenklat f6rfarande och anbuden var i regel
sa fa att de kunnat hanteras tillfredsstillande menade upphandlare 1. Ingen
diskussion om detta holls emellertid i upphandlingen. Som namndes i av-
snitt 5.2.3 fanns ocksa en politisk styrning mot kvalitetsupphandlingar med
utvirdering av ekonomiskt mest férdelaktiga anbud. Forvaltningen valde i
bdda fallen att behalla det som tidigare anvints, ett ytterligare frimjande av
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fasthet med 6kad férutsigbarhet som f6ljd sdvil internt som mot anbudsgi-
vare.

FFU:et inneh6ll vidare ett flertal skrivningar som redan reglerades av
lagstiftning, ett ytterligare bidrag till fasthet. Till exempel foreskrevs att ent-
reprendren ansvarade for att “gillande lagar, forfattningar, kollektivavtal
och kollektivavtalsliknande férhallanden skulle iakttas och att skatter och
sociala avgifter inlevereras” (FFU:et, s. 33). Orsaken enligt upphandlare 2
var:

Vi vill ha bide hingslen och livrem. Hellre att ta med f6r mycket dn att inte ta
med alls. Om vi inte har med det i avtalet minskar vdra fOrutsittningar att
kunna stilla leverantéren till svars om denne bryter mot lagar och regler.”

Upphandlare 2 menade vidare att forvaltningen utformade FFU dir de
sjalva foreskrev snarare dn lit entreprendren sjilv komma med férslag och
16sningar, ett frimjande av fasthet:

”Jag tycker att vi styr leverantorerna vildigt mycket/.../ Det dr var verksamhet
och den bedrivs pa uppdrag av politiken. Inriktningen dr fastslagen och klar.
/.../ Det hir och det hir och det hir 4r ramarna. Sen si forsoker vi ju anda att
ge viss frihet inom de ramarna men ramarna dr det politiska uppdraget och det
uppdrag som forvaltningsledningen har gett. /.../ Sen ir det den hir jittesvara
balansen mellan att man stéller tydliga krav att det hir och det hir och det hir
miste goras utan att man i det fallet har mélat in anbudsgivaren i ett horn sé att
de inte har nagon som helst frihet. Den balansen tycker jag ir jittesvar.”

Aven fackférbunden féredrog detaljreglerade FFU och féreslog ytterligare
krav i upphandlingen, till exempel krav pa kollektivavtal, som emellertid
avslogs.

Ska-kriterier fanns i fem kategorier: generella ska-kriterier, som till ex-
empel att anbudet skulle ldggas pa driften av hela verksamheten; administ-
rativa ska-kriterier som till exempel att anbudet skulle limnas in i ett
torseglat neutralt kuvert; processuella ska-kriterier som till exempel att en
anbudsgivare kunde begira skriftlig komplettering eller fortydligande av
FFU:et via systemet; krav pa utforaren till exempel krav pa ekonomisk sta-
bilitet, samt slutligen krav pa tjinstens utférande. Kraven pa ekonomisk
stabilitet var ndgot som sérskilt betonades som viktiga av savil chef 4, chef
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3 och upphandlarna f6r att i stérsta méjliga man skydda brukarna frin
olimpliga leverantdrer. Férutom att tydligt definiera ramarna valde upp-
handlarna dven att tillimpa detaljerade ska-kriterier: Upphandlare 2 fort-
satte:

”Eftersom det nistan alltid har vatit en verksamhet som vi sjilva har drivit né-
gon gang sa blir det ju sa att man har en bild och en uppfattning om: Det hir
ar viktigt! Det 4r viktigt med personalens utbildning, det dr viktigt med verk-
samhetsledarens erfarenhet och utbildning. Det dr viktigt med miljomassiga
livsmedel. /.../Om verksamhetsledaren ska ha arbetat minst tva ar /.../ om
personalen ska ha si och sin utbildning, om man ska erbjuda terapi eller be-
handling i den eller den omfattningen. Det dr ju egentligen ritt svirfingat ett
institutionsliv men vi blir vildigt detaljerade i de krav som vi sidger nir vi talar
om att det hér ska ni gora, det hir ska ni gora, och det hir ska ni gora. /.../ Vi
har ju till och med krav pi att 25 procent av livsmedlen ska vara ekologiska.
Alltsd det dr verkligen en detaljnivd. De ska komma in med CV p4 alla ny per-
sonal, de ska ha 32,3 tjinster. Det dr ocksd en sidan LOU-grund som vi inte
kan rucka pa och som miste vara med i avtalet eftersom det dr en kvalitets-
upphandling.”

Orsakerna till detta var flera. Dels ville upphandlarna minimera tolknings-
mojligheter som skulle kunna 6ka risken f6r 6verklaganden av tilldelnings-
beslutet, dels mojliggéra uppfdljningar under entreprenaden, samt att
samtliga krav fanns specificerade vid eventuella skadestindsansprak, viten
eller krav pa rittelse. Slutligen var det av hogsta vikt att underldtta f6r an-
budsgivare att komma in med anbud. Aven regionchef 1 delade i stor ut-
strickning denna syn vilket ddrmed bidrog till att sanktionera fastheten:

”Det dr viktigt att det 4r tydligt vad som giller — vi kan ju inte gd in i en upp-
handling ddr vi kinner osikerhet kring hur det ser ut kring vissa saker.”

Den héga detaljeringsgraden till trots féranledde ska-kraven diskussioner
hos entreprenéren huruvida de skulle kunna uppfyllas eller inte och att de
inte alltid uppfattades som entydiga. I sidana ligen fanns bara jakande svar
eftersom hela anbudet annars skulle falla — en minskad flexibilitet.
Utvirderingen av anbud gjordes 1 fyra storre steg, dven det enligt en
modell som tillimpades pa samtliga upphandlingar. Upphandlarna ansva-
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rade f6r och genomférde de forsta tre stegen. Forst kontrollerades att an-
budsgivare bifogat de handlingar som begirts i FFU:et samt att anbudet
inkommit i tid. Direfter prévades finansiell och ekonomisk stillning och att
anbudsgivaren fullgjort sina dtaganden avseende skatter och avgifter samt
inte var pa obestind enligt 10 kap. 2 § LOU. Sedan understktes att an-
budsgivaren uppfyllde de specificerade ska-kraven. Sist gjordes en provning
av anbudsgivarens formdga och erfarenheter inom verksamhetsomradet
utifrin kravspecifikationen, det vill siga tilldelningskriterierna. Tydlighet,
det vill sdga att understddja fasthet i utvirderingen, sigs som bade en styrka
och en utmaning av upphandlare 2:

”’Ju mer objektivt och transparent det blir, det vill siga att erbjuder ni det hir sa
far ni det hir betyget, desto bittre dr det fér anbudsgivaren. D4 vet de vilka
forutsittningar som giller men det blir ocksa mycket fyrkantigare.”

Chef 4 menade att det dven lag prestige i att specificera FFU si att en even-
tuell 6verklagan skulle ha sma chanser att lyckas:

”Det ir ju dels strukturen /.../ att man tvingas tinka igenom varenda liten
formulering i FFU och avtal och bedémningen. Framférallt dr det ju att tilldela
beslut som vi set inte dr Gverklagningsbart. /.../ Mest it det att det blir tutbu-
lens di man meddelar tilldelningsbeslut. /.../ Och s idr det naturligtvis lite
prestige ocksa. Man vill ju gora ett si pass bra jobb sa att en Gverklagan inte
ska vara mojligt att fa igenom.”

5.2.5 Uppstartsmoten

Interaktionen mellan parterna under upphandlingsfasen skedde 1 fOrsta
hand pa uppstartsmoten (fyra i detta fall). Pa dessa anvindes checklistor
hos savil forvaltning som tilltridande entreprendr, ett bidrag till fasthet. De
omriden som behandlades var exempelvis: personal, I'T/telefoni, inventa-
rier, dokumentation samt avtal som anvindes i verksamheten. Det vill siga
att praktiskt 16sa Gvertagandet snarare dn att ta tillvara pa erfarenheter och
diskutera utvecklingsméijligheter. P4 motena informerade f&rvaltningen
emellertid om planerade ombyggnationer av byggnaden i form av ett tillag-
ningskok, renoverade tvittstugor samt en reception for den viaktare som
fanns med som ett sirskilt ska-krav i FFU:et. Dessa skulle vara klara till
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sommaren 2013. Under métena var det kommunen som héll i taktpinnen.
Chef 3 menade att:

”Vi triffar dem och gér igenom avtalet. Det ér klart att de redan accepterat av-
talet och de kommersiella villkoren i FFU:et men det ér alltid bra att gi igenom
att de har fOrstatt att det hir dr det ni ska gora.”

5.3  Social styrstruktur

Social styrstruktur innefattade informell styrning av outsourcingrelationen.
Som beskrevs i avsnittet om institutionell styrstruktur begrinsade LOU
dock parternas méjlighet till interaktion. Aven teknisk styrstruktur paver-
kade genom att systemet begrinsade parternas mojlighet att triffas och ut-
byta information. Dessa till trots fanns méjligheter till interaktion och
byggande av en informell relation fére det att upphandlingen formellt in-
leddes. Detta kunde till exempel ocksi skett efter tilldelningsbeslutet di en
torhandling var tilliten och pa uppstartsmoéten. Inget av detta gjordes vilket
ledde till ldg flexibilitet under upphandlingsfasen.

5.3.1 Normer och varderingar

Marknaden f6r stbdboenden dominerades av ett fatal riskkapitaldgda bolag
dir det dven fanns en storre ideell aktér. Marknadens utseende och aktorer
spelade emellertid en relativt begrinsad roll f6r outsourcingbeslutet enligt
chef 2: ”Vi har lika goda foérutsittningar att bedriva verksamheter i egen
regi till en likvirdig kvalitet s om marknaden fungerar har relativt liten be-
tydelse for oss.” Forvaltningen upplevde sig sdledes vara relativt oberoende
av marknaden.

Betydelsen av oberoende uttrycktes ocksd i synen pa leverantorer.
Samtliga intervjuade pa férvaltningen framholl att oberoende och neutrali-
tet var centrala fOr att sikerstilla konkurrensneutralitet som minimerade
risken f6r 6verklaganden och klander fran leverantorer. Chef 3 menade att
normen var armlingds avstind till potentiella anbudsgivare:

”Vi forséker halla ganska hard rdgang mellan oss och leverantérerna. Det dr
litt att bli fordlskad i ett bolag och tycka att deras idé ar valdigt bra /.../ Vi
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forsoker istillet halla oss ajour genom att lisa material och ga pé kurser” /.../
Vi forsoker att ha ett rejilt avstind mellan oss och alla féretag fOr att inte ris-
kera att fa kritik frin andra foretag eftersom man bevakar varandra i den hir
branschen. /.../ Jag vill inte ha nigonting med foretagen att géra for att slippa
att dra pa oss onddig kritik. Om vi skulle ha f6r néra relation till nagot féretag
skulle det kunna innebira katastrofala foljder. /.../ Man blir strategisk partner
nir avtalet ar tecknat.”

Denna syn delades dven av chef 2 som menade att relationen till samtliga
aktérer pa marknaden var strikt affirsmassig och denne triffade dem inte
annat 4n vid formella méten:

”Jag ser inget virde av informella kontakter. Vi har kunskap om marknaden
som uppdateras kontinuetligt genom de upphandlingar som vi gor. Det finns
dessutom en risk med informella kontakter genom att affirsprofessionalismen
skulle kunna urgrépas och att fortroendet och oberoendet skulle kunna ifraga-
sdttas av marknaden.”

Aven tjinstemin pa ligre niva uttryckte liknande stindpunkter, men utifrin
ett ansvarsperspektiv. Verksamhetssekreteraren menade att ansvaret for
kontakten med marknaden lig pa upphandlarna: ”Jag tar aldrig in nédgra
synpunkter frin leverantérerna infér en upphandling och jag tycker inte att
det ingdr i mitt uppdrag att ta reda pa vad alla tilltdnkta anbudsgivare tyck-
er.” Upphandlarna 4 sin sida menade att ansvaret f6r omvirldsbevakning i
férsta hand lag pa just socialtjinstavdelningen som hade l6pande kontakt
med entreprendrerna och ansvarade f6r uppfdljningar.

Bdde ldgre tjinstemdn och samtliga chefer i f6rvaltningsledningen sva-
rade samtliga jakande pa frigan om de litade pa motparten, men ofta fram-
kom vissa f6érbehéll som uttryckte en viss vaksamhet. Chef 3 svarade:

”Ja, det gor vi absolut till storsta delen, men vi dr inte dummare att vi forstar
att de kan ha flera uppdrag. De har ett uppdrag att driva si bra verksamhet
som mojligt for de pengarna de fir, men de har ocksd ett uppdrag att ocksa
tjdna en slant.”



KAPITEL 5 91

Denna vaksamhet fanns ocksd hos upphandlarna dir normen var att ha
omfattande FFU (som beskrevs i avsnitt 5.2.4) som skydd mot eventuali-
teter under verksamhetsfasen. Upphandlare 2 menade att:

”Det blir oerhért mycket ska-krav men som jag ser det sa hellre ett ska-krav for
mycket dn ett for lite, for ett for lite kan bli riktigt bekymmersamt. Risken i det
fallet dr att vi inte kan reglera det sen, att det dr stingt. D4 sdger de ’haha, det
sa ni inte frin borjan’. Inte for att jag vet om det har hint peppar, peppar, men
det kan hinda nigon ging och d4 stir vi ddr.”

Aven en av de fackliga uttryckte viss vaksamhet gentemot privata utférare
och att det var viktigt med en hég detaljniva i FFU och med noggrann upp-
foljning av stillda krav. Fortroende fortjdnades dessutom genom att entre-
prendrer uppfyllde avtalet:

”Det dr mycket en friga om bemanning, bemanning och samarbete och sedan
den centrala frigan: héller de vad de lovar?”

Fortroendet f6r ideella aktérer uttrycktes som mer fortroendefull av savil
flera pa forvaltningen liksom den intervjuade pé ett av fackférbunden. Be-
nimningen av motparten skiljde sig ocksa delvis at mellan privata och ide-
ella utférare. For privat sektor var entreprendren, leverantoren eller
utféraren det vanligaste, medan exempelvis chef 2 benimnde ideell verk-
samhet som “partnerskap”. Med ideell sektor hade foérvaltningen dessutom
en 16pande informell dialog dir samtal f6rdes kring andra aktiviteter. Som
exempel togs en verksamhet med stodinsatser fér utsatta manniskor: “En
sadan dialog skulle en vinstdrivande organisation aldrig vara intresserad av”,
menade chef 2. I de fall dir en ideell aktér ocksd bedrev affirsmissig verk-
samhet var denne emellertid tydlig med att: ’relationen med dem behandlas
affdrsmassigt nir det dr affirsmissigt och vi blandar inte thop rollerna”.

Entreprenérens anstillda upplevde det som att UM i stor utstrickning
litade pda dem och menade att de i sin tur ocksd litade pd dem. Affirsut-
vecklingschefen besvarade frigan om denne litade pd UM:

Ja, det tycker jag att man fir sdga dndd. Alltsd, jag tycker att det dr ganska tyd-
ligt vad de vill. De vill ha en bra tjanst till ett bra pris och de vill att det ska
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fungera. /.../ Jag tror nog att de litar pa oss i betydelsen att de vet var de har
oss, alltsd att de litar pa att vi 4r langsiktiga /.../ P4 lokal nivd, det dr dir vi gor
ett bra jobb och det dr ddrifrin fortroendet baserats.”

Till skillnad frin kommunens tjinstemin 6nskade entreprendrens personal
en nirmare relation. Bada regioncheferna menade att relationen till kom-
muner och tjinstemdn varierade betydligt och ocksa siag olika ut pa olika
nivier hos UM. Regionchef 1 uttryckte att ”goda relationer hjilper ju oss
mycket, men sen dr det alltid en grinsdragning kring hur mycket de far
lyssna pa en utférare och inte”. Affirsutvecklingschefen menade emellertid
att utvecklingen sirskilt efter den sa kallade Caremaaffiren gitt i en riktning
dir kommuner tagit stérre avstind och att detta uppfattades som proble-
matiskt:

”Sen har det i vissa fall gatt for langt tycker jag. Vissa kommuner vill girna ha
leverantorerna pa armlingds avstind och det dr bra, men du behover inte ha
dem pa sa lingt avstind att man mdste ropa till varandra.”

Konsekvensen av dessa normer och virderingar blev att interaktionen mel-
lan parterna fére upphandlingen var obefintlig. Andra férvaltningar inom
kommunen som exempelvis dldreférvaltningen hade si kallade branschrad,
men socialférvaltningen saknade detta. Chefen pa kommunens centrala
upphandlingsenhet menade att det skulle vara 6nskvirt att kunna ligga dn
mer tid pa omvirldsbevakning och att triffa leverantérer, savil nuvarande
som befintliga. Detta behov framkom inte pa férvaltningen. Upphandlare 1
hade vid enstaka tillfillen varit pA méten med branschfolk men den typen
av dialog var ytterst ovanlig.

Entreprenérens personal instimde med denna bild. Framf&rallt menade
de att det skett en férindring de sista tio dren dir kommuners arbete med
upphandlingar professionaliserats betydligt, ndgot som uppfattades som
positivt. Emellertid menade de att det tidigare fanns en hégre grad av in-
formell dialog men som sirskilt efter Caremaaffiren férsvagats.

Dialog i samband med mdjliga férhandlingar utnyttjades inte heller i
upphandlingen, trots att forfarandet tilldt detta. Att ingen férhandling skulle
héllas skrevs ut explicit i FFU:et. Upphandlare 2 menade att:
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I praktiken uppfattar vi det som att vi inte har nigon méjlighet att férhandla
anbudet alls. Det vinnande anbudets nivéer ir de som giller /.../ De behéver
ju std fast vid sitt anbud och vi behéver sta fast vid de krav vi har stillt, annars
ir det ju risk att man dndrar hela upphandlingen.”

Denna syn delades helt av entreprendrens personal som inte sig nagot syfte
med att férhandla anbudet. Som beskrevs 1 avsnitt 5.2.5 anvindes inte hel-
ler uppstartsméten fOr att bygga den informella relationen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att social styrstruktur gav uttryck
for armlingds avstaind mellan parterna dir informella kontakter virderades
ligt av kommunen och dir "hingslen och livtem” 1 FFU:et skulle skydda
mot framtida eventualiteter. Styrstrukturen kunde didrmed inte bidra till
flexibilitet.

5.4  Sammanfattning av styrningen
under upphandlingsfasen

I denna fas styrde forvaltningen som den “korrekta kravstillaren” dir in-
stitutionell styrstruktur fick stor paverkan pa styrningen av outsourcingre-
lationen. Eftersom parterna inte hade ndgot ekonomiskt utbyte i denna fas
var det endast de tre 6vriga styrstrukturerna som bidrog till styrningen.
Institutionell styrstruktur understddde fasthet ddr samtliga fem del-
strukturer fokuserade pa struktur, krav, forutsigbarhet och likabehandling,
men med mindre bidrag till flexibilitet. Lagar och férordningar, i forsta
hand LOU, MBL och LAS var centrala genom att fér ett flertal omraden
exempelvis sikerstilla likabehandling. Férutom att begrinsa val av anbuds-
givare begrinsades ocksa interaktion och kommunikation mellan parterna,
samt gav de fackliga organisationerna visst inflytande. Centralt var att
FFU:et enligt LOU inte fick dndras efter annonsering. Aven andra institut-
ionella regleringar, som exempelvis kommunens centrala styrdokument f6r
upphandlingar understédde fasthet. Aven nimndens ett- och tredriga verk-
samhetsplaner bidrog till 6kad fasthet och paverkade forvaltningens arbete
med upphandling och konkurrensutsittning. Tak-6ver-huvudet-garantin
som funnits i kommunen under cirka tjugo dr frimjade ytterligare fasthet.
Den politiska styrningen var betydande vad giller omfattning och var grun-
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den fér outsourcingbeslutet, men pdverkade ocksd upphandlingens inne-
hall. Ansvarig politiker och dess organisation, roteln, bestimde exempelvis
att kommunens egna ldgtroskelboende skulle std som forebild och att det
skulle vara en kvalitetsupphandling. FFU:et fick en hég grad av detaljering
ddr vissa delar reglerades med béade hingslen och livtem. Upphandlarna
utgick fran dldre FFU och anpassade dessa till upphandlingen. Yttetligare
krav lyftes in medan befintliga krav sillan togs bort. Hog grad av detaljering
férordades dven av de fackliga och entreprenéren for att minimera eventu-
ella tvetydigheter. Uppstartsméten var den huvudsakliga fysiska interakt-
ionen mellan parterna, dir bida anvinde checklistor for att sdkerstilla
Overtagandet av exempelvis avtal, I'T och personal.

Aven teknisk styrstruktur understédde fasthet och innehdll tva del-
strukturer. Den f6rsta utgjordes av tvé férstudier som bland annat inneholl
platsbesok, dels pa boendena, dels pA kommunens egna ligtréskelboende
som fick sta som forebild f6r upphandlingens krav. Platsbesoket pa boen-
dena gjorde upphandlarna uppmirksamma pd omfattande problem med
trygehet och sikerhet som funnits pa och omkring dessa, vilket féranledde
att detta omrade kom att tryckas pa i FFU:et. Den andra delstrukturen var
det upphandlingsstéd som kommunen anvinde. Fér upphandlingen an-
vindes systemet, i férsta hand for frigor och svar for att sikerstilla trans-
parens och likabehandling av anbudsgivare.

Social styrstruktur blev dirfor starkt paverkad av institutionell och tek-
nisk styrstruktur vilket ledde till att denna som helhet férblev outvecklad.
Detta bidrog till en avsaknad av flexibilitet. Trycket frin institutionell och
teknisk styrstruktur gjorde att parterna i princip inte utvecklade ndgra in-
formella relationer eller kommunikationsvigar och att de mojligheter till
samverkan och férhandling som tillits fére, under och pa uppstartsméten
inte utnyttjades. Viss vaksamhet féreldg ocksd gentemot entreprendren som
kommersiell aktor.

Som helhet bidrog bade institutionell och teknisk styrstrukturer till
fasthet i upphandlingsfasen och kom ocksa att piverka den sociala styr-
strukturen. Skrivningar som fanns i centrala styrdokument, som kunde ha
bidragit till 6kad flexibilitet, togs endast i mindre utstrickning hdnsyn till i
FFU:et.
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Figur 5.1. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibili-
tet under upphandlingsfasen
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Kapitel 6

Verksamheftsfasen del |
— den kr&vande bestdllaren —

Verksamhetsfasen har delats upp 1 tvd delfaser dir den forsta stricker sig
fran tilltrddet i mars 2013 till augusti 2014 nir styrningen dndrades, bland
annat till f6ljd av dndrade férutsittningar efter vattenskador pa boendet.
Den andra fasen stricker sig till och med entreprenadens slut i mars 2015.

Under den forsta delfasen var férvaltningen i mangt och mycket den
“krivande bestillaren” som tillsdg att entreprendren uppfyllde avta-
let/FFU:et/anbudet dven om vissa dndringar forhandlades fram. Styrstruk-
turerna var paverkade av upphandlingsfasens och understédde fasthet, dven
om vissa styt- och delstrukturer kom att bidra till flexibilitet. Social styt-
struktur var influerad av upphandlingsfasens normer och virderingar och
fortsatte vara mestadels outvecklad.

Styrningen mellan placerande enhet och entreprendren sig delvis an-
norlunda ut. Styrstrukturerna bidrog till fasthet men understédde ocksa
flexibilitet, frimst frin teknisk styrstruktur. Sammanfattningen av styrstruk-
turerna har delats upp i tva separata avsnitt for respektive hierarkisk niva.

6.1 Institutionell styrstruktur

Institutionell styrstruktur fortsatte paverka styrningen och understédde i
forsta hand fasthet. Delstrukturerna i denna fas var: lagar och férordningar,
entreprenadavtal samt andra institutionella regleringar.
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6.1.1 Lagar och férordningar

Lagstiftning, praxis och andra regleringar, inte bara upphandlingsrelaterade,
hade en fortsatt stark paverkan pi styrningen och bidrog till en hég grad av
fasthet, men dir LOU ocksa gav férutsittningar till viss flexibilitet.

I SoL regleras att socialnimnden ska tillhandahdlla st6d, planering och
insatser f6r missbrukare och andra utsatta grupper i samhallet. I 2 kap. 1 §
SoL regleras att: ”Varje kommun svarar f6r socialtjinsten inom sitt omride
och har det yttersta ansvaret for att enskilda far det stéd och den hjilp som
de behéver.”. I anvisningarna reglerades ocksa explicit att “kommunen bir
det yttersta ansvaret for all verksamhet som finansieras med kommunala
skattemedel” (s. 20). Avtalet stipulerade dven att placerande enhet hade det
yttersta vardansvaret under entreprenaden. Detta innebar att kommunen
oavsett avtalet och anbudet dndd var ytterst ansvarig.

Aven regleringar och tillsyn frin andra myndigheter, exempelvis Social-
styrelsen och IVO, piverkade styrningen. I FFU:et stilldes exempelvis krav
att Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rad kring ledningssystem for
systematiskt kvalitetsarbete (SOSFS 2011:9) skulle vara uppfyllda. Region-
chef 2 menade att:

”Vi dr ju vildigt lag- och regelstyrda, frimst, genom vara myndigheter som vi
granskas av, Socialstyrelsen och IVO, si oavsett om kommunen gor en tillsyn
eller inte har vi vildigt héga krav pd oss. Kommunens krav Gverstiger ju aldrig
IVO:s krav egentligen. Sedan kan det vara viss statistik som kommunen vill ha,
men som inte IVO behover, men rent kvalitetsméssigt maste vi dnda gora det
vi ska, fOr att vi ska kunna ha vira tillstind kvar frain IVO och Socialstyrelsen.”

Lagstiftning och regleringarna som beskrevs ovan syftade till att under-
stodja fasthet, men det fanns dven andra exempel pa bidrag till flexibilitet.
Foérindrad lagstiftning kring mélgruppen var en viktig orsak till ett behov av
att gora forindringar i verksamheten. Regionchef 1 menade att:

Vi jobbar ju med minniskor med olika typer av behov och de behoven fo6r-
indras ju ibland. /.../ Det kan bli en lagindring kring den mélgruppen som att
man inte ska ha den typen av boende och det betyder att vi mdste kunna géra
en dndring i inriktningen i var entreprenad. Saker och ting kan ju dndras under
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de fyra, sex, dtta dren vi bedriver det hir och dirav behéver det finnas en viss
flexibilitet.”

Som beskrevs 1 avsnitt 4.1.3 giller att FFU inte fir dndras efter annonse-
ring. Givet att vissa férutsittningar i LOU ér uppfyllda tillits UM emellertid
gbra en direktupphandling eller tillimpa férhandlat férfarande utan férega-
ende annonsering, vilket regleras 1 4 kap. LOU. Vid direktupphandling
krivs inget skriftligt FFU och UM tillats férhandla direkt med en eller flera
leverantorer och direfter anta ett anbud (Sundstrand, 2010, s. 118). Direkt-
upphandlingar tillits f6r 2012-2013 om upphandlingen understeg 286 631
kronor, férutsittningarna 1 4 kap. 5-9§§ LOU var uppfyllda, eller om det
fanns synnerliga skil. Med synnerliga skil avses till exempel synnerlig
bridska som orsakats av omstindigheter utanfér UM:s kontroll (Sund-
strand, 2010, s. 119). Detta till trots giller generalklausulen i LOU, vilket
bor tolkas som att flera anbud boér tas in (Sundstrand, 2010, s. 118). For-
handlat férfarande utan féregiende annonsering kan endast genomféras i
de fall som specificeras 1 4 kap. 5-9 §§ LOU. 4 kap. 8 § 1 st. LOU stipulerar
att:

”En upphandlande myndighet fir anvinda férhandlat foérfarande utan férega-
ende annonsering om

1. det giller kompletterande byggentreprenader eller tjdnster som inte ingar i
det ursprungliga projektet eller det ursprungliga kontraktet, om komplettering-
arna pa grund av ofbrutsedda omstindigheter krivs for att kontraktet ska
kunna fullgbras, och under férutsittning att de ska utféras av den ursprungliga
leverantoren.”

Givet vissa omstindigheter och férutsittningar understédde LOU saledes
viss flexibilitet ddr UM kunde direktupphandla eller tillimpa térhandlat £61-
farande utan féregiende annonsering.

6.1.2 Entreprenadavtal

Avtalet innehdll regleringar som syftade till att mojliggbra dndringar, ett
frimjande av flexibilitet:
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”Part far pikalla omférhandling av bestimmelse i upprittat kontrakt om dnd-
rade forhillanden gor att bestimmelsen visentligt motverkar de férutsittningar
som detta entreprenadavtal bygger pd” (s. 15).

I FFU:et reglerades ocksa att kommunens hyra sannolikt skulle héjas och
kommunen férbeh6ll sig ddrmed ritten att kunna dndra varddygnspriser
och subvention, som p4 totalen emellertid skulle vara intiktsneutral f6r ent-
reprendren. Trots den lagstiftning som beskrevs i avsnitt 5.2.1 utgick bida
parter ifrdn att dndringar var mdojliga utifrin 4 kap. LOU och klausuler i
avtalet. Upphandlare 2 menade att:

”Det dr ju svirt att skriva ett avtal som ticker allt som kan ske under en kanske
fyradrsperiod. /.../ Under avtalstiden férekommer det att forutsittningarna
har dndrats och dirfér kan man gemensamt komma 6verens om lite justerade
villkor. Till exempel sdger de att vi har 80 procents beliggning och vill dra ner
med en personal skulle vi normalt sett inte siga nigonting. Det dr ju precis
samma sak som vi sjilva skulle ha gjort om vi hade haft verksamheten.”

Aven om béida parter betonade vikten av flexibilitet var det centralt att
storre dndringar reglerades i ett tilliggsavtal, ett frimjande av fasthet.
Mindre dndringar, som exempelvis boskolans schema eller byte av verk-
samhetsledare godkindes emellertid utan att regleras i nytt avtal. I avtalet
stadgades emellertid att: ”dndringar och tilligg till avtalet kan endast gbras
genom skriftlig handling undertecknad av kommunen och entreprendren”
(s. 14). Alltsd understdddes viss flexibilitet genom att ocksa tillita andra do-
kumenttyper.

6.1.3 Andra insfitutionella regleringar

Centrala styrdokument reglerade styrningen och understédde savil fasthet
som flexibilitet. Fasthet kom dock att prioriteras. Denna understéddes av
kraven pd uppféljning och att avtalet skulle respekteras, medan flexibilitet
understéddes av kraven pa samverkan mellan parterna. Dessutom gjorde
kommunens revisorer uppféljningar som paverkade férvaltningens krav-
bild, vilket ocksa reglerades i avtalet.

Upphandlingspolicyn féreskrev nimnders ansvar for aktiv avtalstor-
valtning och betonade betydelsen av avtalet:
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”Den som ansvarar for en upphandling ska ocksi tillse att en aktiv avtalsfor-
valtning planeras och genomfors. I aktiv avtalsférvaltning ingar att f6lja upp
hur kommunen respektive leverantéren fullgdr sina respektive delar av avtalet
samt hur affirsrelationen kan utvecklas. I avtalsforvaltning ingar att f6lja upp
och vidta atgirder for att uppritthalla lojalitet mot det tecknade avtalet” (s. 1).

Vidare foreskrevs att UM skulle f6lja upp utférarna, aterigen med “hings-
len och livrem”, till exempel kontrollera inbetalning av skatter och sociala
avgifter. Aven kommunens revisorer bidrog till ytterligare betoning av fast-
het. Chef 1 menade att:

Vi har just fatt papekande i revisionsrapporterna att vi ska behandla vir egen
regi och upphandlad verksamhet pd ett mer likartat sitt. /.../ Sen har man
ocksa sagt att nimnden i stort ska jobba for en tydligare resultatuppféljning.”

Aven kommunens riktlinjer om mutor och representation understédde
fasthet. Till exempel féreskrevs att tjdnstemin ej skulle lita sig bjudas pa
maltider av en leverantor eller entreprenér om det inte hade: “ett naturligt
samband med arbetet och 4r av typen arbetslunch eller liknande” (upp-
handlingspolicyn, s. 5).

Styrdokumenten féreskrev ocksd vikten av samarbete och flexibilitet. I
konkurrenspolicyn reglerades kommunens samarbete med leverantérer
med syftet att skapa en flexibel verksamhet f6r att méjliggdra utveckling
och uppfdljning av verksamheten:

”Upphandling i konkurrens och valfrihetssystem syftar bla. till att utveckla
kvaliteten i verksamheterna. Vid allt atbete med konkurrens och valfrihet ska
samarbetet med entreprendrer och utférare vara i fokus for att utveckla och
folja upp den aktuella verksamheten” (s. 2).

Aven om styrdokumenten ocksa hade skrivningar som kunnat understdja
flexibilitet fick dessa begrinsad inverkan pa styrningen av outsourcingrelat-
ionen.
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6.2  Ekonomisk styrstruktur

Ekonomisk styrstruktur fick i denna fas stort avtryck péd styrningen, ef-
tersom bdda parter dels betonade vikten av avtalet, dels att innehallet i stor
utstrickning understédde fasthet. Trots detta férhandlade parterna fram ett
antal storre dndringar i avtalet. Tva delstrukturer paverkade styrningen: av-
tal/FFU/anbud samt uppdrag mellan placerande myndighet och entrepre-
néren.

6.2.1 Avtal/FFU/anbud

Avtalet ingicks i februari 2013 och omfattade sammanlagt 19 sidor. Bada
parter, pa samtliga nivder, beskrev avtalet, FFU:et och anbudet som mycket
centrala for styrningen av relationen. Platschef 1 pa boendet menade att:

”Det ér klart att vi maste folja avtalet. Star det att vi ska vara atta personer hir
mellan 15.00 och 16.00, d4 ska det vara atta personer, annars har vi ett avtals-
brott, en avvikelse. Det dr ingen katastrof om det hinder en gang i halviret el-
ler var tredje médnad, di sktiver man en avvikelse och skickar det till
forvaltningen och berittar att detta har hint.”

Denne menade vidare att det detaljerade avtalet dessutom medférde en de-
taljfixering ddr fokus blev att uppfylla avtalet till punkt och pricka:

”Anstillda upplever litt att man mdste hitta ritt med kommatecken i genomfo-
randeplanen, att det blir det viktiga, innan man faktiskt kan géra de saker som
hjilper de boende att genomféra det som ar syftet med det som stir i genom-
férandeplanerna.”

Regionchef 1 betonade ocksd betydelsen och beskrev att denne ofta gick
tillbaka till sévil FFU och anbud nir ndgonting intriffat:

”Det dr egentligen bara att man dubbelldser mycket, fér ndr vi sitter med var
bestillare och en situation uppkommit si gir vi ju dnda alltid tillbaka till
FFU:et. Det dr ju det som ér vir bibel i verksamheten, det 4r FFU:et och det dr
anbudet som vi har skickat in och avtalet. /.../Jag skulle vilja sdga att paragra-
ferna blir viktiga om vi kommer till det ldget att det uppstir en konflikt. Innan
dess kan vi ju sikert hantera och diskutera.”
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Denne framholl ocksé att avtalet generellt och ansvarférdelningen specifikt
var centrala att reglera eftersom det inte gick att forlita sig pa muntliga
overenskommelser utifran personliga relationer pa grund av riskerna som
dé kunde uppsti kring gjorda éverenskommelser. Entreprenéren holl ocksa
utbildningar f6r sin personal for att sikerstilla att de var inférstidda med
atagandena i1 anbud och avtal. Affirsutvecklingschefen konstaterade att:
”Det ir valdigt sillan att de kommer med avtalet, f6r avtalet uppfyller vi ju
alltid och g6r vi inte det dd ricker det ju att de harklar sig sd gor vi det.”

Som beskrevs i kapitel fem fick FFU:et och avtalet en hég grad av de-
taljering och understédde dirmed fasthet:

“Entreprendren ska under hela entreprenadtiden uppfylla samtliga krav som
finns i det FFU som ir en grund {6r upphandlingen och som utlovats i entre-
prendrens anbud, oavsett om dessa finns reglerade i detta entreprenadavtal el-
ler inte” (avtalet, s. 18).

Regleringen av kvalitetskriterierna som legat till grund f6r tilldelningsbeslu-
tet understédde fasthet dir entreprendren tvingades garantera vissa dtagan-
den. For verksamhetsinnehill, det tyngsta kriteriet, féreskrevs exempelvis i
FFU:et att: ”Anbudsgivaren ska redogora for vilka metoder/arbetssitt som
garanterat |forfattarens kursivering] kommer att anvindas i stédboendet re-
spektive referensboendet” (s. 41). Detsamma gillde bemanningen dir 32,2
heltidstjanster skulle gilla hela entreprenaden oavsett beliggningsniva, vil-
ket skulle framga av ett tithetsschema.

Aven for trygghet och sikerhet féreskrevs pa detaljniva att entreprend-
ren skulle garantera en siker miljé pd och omkring boendet, bland annat
genom krav pd viktare nattetid, obligatoriska rumsgenomgingar minst en
gang i veckan, reglerade besokstider, f6rbud mot motorfordon samt daglig
dokumenterad nirvaro av brukarna.

Avtalet reglerade dven materiella tillgingar som inventatier, tillgang till
fast telefoni och dator f6r de boende, larm och till och med stidningens
omfattning. Aven forvaring av klientdokumentation och 6vrig verksam-
hetsinformation samt lokal reglerades. Samtliga dessa krav frimjade fasthet.
Fastigheten som upplits av kommunen var ett fére detta dldreboende. For-
valtningen férhyrde av fastighetsbolaget dir det upprittats ett hyresavtal. 1
avtalet foreskrevs endast att: “Entreprenaden ska bedrivas i de lokaler dir
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verksamheten bedrivs idag, eller i annan lokal som anvisas av kommunen”
(s. 11). Forvaltningen var saledes hyresvird for entreprendren. Infor tilltré-
det gjordes en lokalbesiktning och en inventarielista upprittades.

I avtalet fanns som nimndes ovan dven regleringar som syftade till att
frimja flexibilitet och samverkan:

”Den placerande enheten har det yttersta virdansvaret och insatserna vid bo-
endet ska utformas i samverkan mellan utférare och den placerande enheten.
Det stills ddrfor stora krav pd samarbete. Verksamheten ska priglas av flexibi-
litet med individuellt anpassade insatser med utgingspunkt i de boendes be-
hov” (s. 5).

Liknande skrivningar uppmanade dessutom parterna att gemensamt verka
for att sitta realistiska mal for den enskilde brukaren och hur dessa skulle
nds samt tillsammans hjilpas 4t att hitta mer langsiktiga boendealternativ.

Aven ersittningssystemet, som nimndes i avsnitt 5.2.4, frimjade flexi-
bilitet. Ersdttning utgick med ett fast varddygnspris inkluderat klientens
egenavgift didr merparten fakturerades placerande enhet en ging per manad.
Forvaltningen beskostade hyra, rékburar och el. Dirutéver utgick en sub-
vention 1 FFU:et berdknat till cirka 7 procent av arsintdkterna. Platschef 1
menade att:

”Om vi tittar pa det system som ir idag, si far entreprendren en liten, liten
subvention som pa totalen egentligen inte spelar ndgon roll /.../. I ovrigt far
man leva pd de pengar man drar in frin de som bor, vilket innebdr att man ju
egentligen har gjort nagon slags marknadsanpassning fullt ut. Sd sjunker be-
liggningen idag, sd sldr det omedelbart pa entreprendrens ekonomi.”

Ersittningen var alltsa uppbyged enligt en modell dir entreprendren i
storre utstrickning tog de ekonomiska riskerna.

Aven om utgangspunkten f6r bada parter var att folja avtalet till punkt
och pricka betonade de nédvindigheten att kunna dndra och anpassa detta
till dndrade forutsittningar. Chef 1 menade dock att hinsyn alltid behévde
tas till FFU:et:

”For vi far ménga /.../ grejer som entreprendren foreslar att *vi skulle vilja
gora det hir och det hir och det hidr’ och si maste man hela tiden ta stillning
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till, ja men ryms det ddr inom avtalet eller vad 4r konsekvenserna, sa att siga,
till det. S4 att jag tycker man stindigt gér tillbaka till det ddr FFU:et.”

Detta till trots valde parterna att ibland géra avsteg frin krav i
FFU:et/anbudet med hinvisning till omférhandlingsparagrafen. Beligg-
ningen lig redan fran start lingt under vad som redovisats 1 FFU:et och ldg
det forsta tertialet pa under 60 procent. Redan férsta manaden bemannades
boendet under kraven i anbudet och lig under hela 2013 pd under 30 hel-
tidstjdnster mot anbudets 32,2. Efter ett flertal férhandlingar gick forvalt-
ningen hosten 2013 med péd en minskning med knappt fyra heltidstjinster.
Inget tilliggsavtal upprittades utan férindringen gjordes endast i ett proto-
koll, ett ytterligare bidrag till 6kad flexibilitet. Regionchef 1 menade emeller-
tid att det vanligtvis var svirt att fi igenom ldgre bemanning dir de ibland
kinde sig inlasta 1 hur denna reglerades.

Ett annat exempel pa férindring av avtalet var ndr frvaltningen senare
samma hést ville héja varddygnspriset, med hinvisning till avtalet, fér att
bestillarna skulle métas av samma pris pa samtliga boenden. Entreprenéren
motsatte sig detta eftersom beldggningen varit 1ag och det ligre priset gjort
platserna mer attraktiva. Entreprenéren hade ocksd framfért 6nskemal att
forvaltningen som hyresvird skulle bekosta en viktare dygnet runt for att
forbittra sdkerheten, men fatt avslag eftersom detta inte ingick i avtalet.
Efter manader av férhandlingar kom parterna Overens i slutet av mars
2014. Priset och subventionen justerades enligt férvaltningens 6nskemdl,
men forvaltningen tog pi sig att ’pa prov” bekosta en viktare till en kost-
nad av drygt 1,4 miljoner kronor per ir, en 16sning som sedan blev perma-
nent. Kontraktstiden reglerades till tva 4r med en méjlig Smsesidig
forlingning av 1+1 dr. Bdda parter férlangde i princip alltid maximalt, sa 1
praktiken var de fyririga.

6.2.2 Uppdrag

For varje brukare upprittades ett uppdrag pa tva sidor som reglerade fore-
havandena mellan placerande enhet och entreprenéren och understédde
fasthet 1 stor utstrickning. Fem huvudomraden reglerades: boende, miss-
bruk, hilsa, ekonomi samt 6vrigt. Inom varje omrade kravstilldes aktivite-
ter av mer Gvergripande karaktir, som exempelvis att: “erbjuda NN st6d
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och praktisk skétsel av bostaden” och att ”vara uppmirksam kring NN:s
tysiska och psykiska hilsa och meddela handldggaren vid eventuella f6rind-
ringar i hilsotillstind”. Aven mer detaljerade aktiviteter som att: “hjilpa
NN go6ra adressindring” och ”paminna och vid behov hjilpa NN att ga
igenom post regelbundet” kunde férekomma.

Aven avtalet specificerade detaljerade krav som exempelvis att méjlig-
het skulle erbjudas att boka ”tid f6r informationssamtal tillsammans med
klienten snarast och senast inom en vecka”(s. 6). Vidare reglerades ocksa att
brukaren, socialsekreteraren samt utféraren skulle ha uppféljningssamtal
minst varannan manad samt ddrutéver vid behov, nagot som emellertid inte
reglerades 1 uppdragen. Avtalet féreskrev ocksd att entreprendren enligt
SoL skulle uppritta genomférandeplaner som skulle skickas till bestillaren.
Chef 1 pa Enheten f6r hemlésa menade att dessa var viktiga styrmedel:

”Det hdr med genomforandeplaner har blivit nytt ocksd och da blir det mer
koll att de [utférarna] gor det, dels att vi ser hur de ska gora det. /.../ Jag tyck-
er att det dr ett viktigt instrument i placeringarna att man har en koll och foljer

upp det.”

6.3  Teknisk styrstruktur

Teknisk styrstruktur utgjordes av delstrukturerna uppfoljning av avtalet re-
spektive uppfoljning av uppdragen, dir avtalet f6ljdes upp av verksamhets-
sekreteraren och uppdragen av handliggare pa respektive placerande enhet.
Uppfoljningen av avtalet understédde fasthet medan uppféljningen av
uppdragen i storre omfattning understodde flexibilitet.

6.3.1 Uppfdlining av avtal

Samtliga pa forvaltningen betonade vikten av uppféljning for att styra ent-
reprendren. Chef 2 menade att det handlade om riskminimering:

”Riskerna som man vill reglera frin kommunens sida dr att man ska kunna
kriva att den kvalitet och verksamhet som man tinkt sig blir av och att den
konkret gir att folja upp /.../ Just nir det giller entreprenader har social-
tjanstavdelningen ett nira samarbete med den nuvarande entreprendren ef-
tersom de skéter uppfoljningen.”



KAPITEL 6 107

Entreprendrens personal delade helt synen att en noggrann uppféljning var
central och regionchef 2 uttryckte att:

”’Ja, det idr ju kontrollfunktionen och den sitter ju krav pa oss att visa att vi gor
det vi ska gora. /.../ Det blir ju mélet att gi i mal varje manad och de hir upp-
féljningarna dr ju ett sitt att hélla ordning pa det man goér helt enkelt, att
checka av.”

Bdda parter tillstod emellertid att viss uppfoljning i praktiken var mindre
styrande. Regioncheferna menade till exempel att kraven frin tillstinds-
myndigheter och organisationens egna kvalitetskrav hade minst lika stor
paverkan pa daglig verksamhet, dir exempelvis det egna uppfoljningssy-
stemet hanterade avvikelser och atgirder. Chef 1 hade en delvis liknande
syn och menade att rapporteringen till kommunen i viss utstrickning sigs
mer som statistik.

Uppféljningen byggde pé en fast struktur som specificerades i FFU:et
och avtal och aldrig féranledde diskussioner eftersom dessa sigs som givna.
Chef 3 menade att detta var en viktig grundforutsittning, alltsd att parterna
var Gverens om och forstod formerna exempelvis kring oannonserade
platsbesck. Fem huvuddelar ingick i uppféljningen: system, l6pande rap-
portering (manadsrapporter, tertialrapporter), tertialméten, arlig verksam-
hetsberittelse ~ samt  oannonserade  platsbesdk.  Rapporter  och
verksamhetsberittelse limnades in pa papper och parterna saknade gemen-
samt informationssystem till skillnad fran upphandlingsfasen.

For det forsta stadgades att entreprendren skulle ha ett eget system och
rutiner fér resultatuppféljning. Entreprenéren anvinde ett system som
uppfyllde Socialstyrelsens SOFS 2011:9. For det andra ingick skriftlig rap-
portering. Minadsrapporteringen omfattade uppgifter om: placerad klient,
placerande enhet, antal nitter per boende under ménaden, genomsnittlig
beliggning for minaden samt antalet avstingningar/avskiljningar och opla-
nerade utskrivningar under manaden. Tertialrapporterna inneholl uppgifter
om: beldggning, antalet oplanerade utskrivningar, information om de bo-
ende i form av dlder, kén, nationalitet, antalet in- och utskrivningar samt
andelen klienter som flyttat till andra boendeformer. Tertialrapporterna in-
neholl samtliga manadsrapporter samt ibland dven avvikelserapporter till
fastighetsbolaget, exempelvis felanmalningar f6r fastigheten.
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For det tredje behandlades varje tertialrapport pa ett separat mote dir
protokoll upprittades och undertecknades av parterna. Férutom rapporten
valde entreprendren vid ett flertal tillfillen att lyfta problem med verksam-
heten och 6nskemdl om avtalsférindringar, savil mindre som storre. Plats-
chef 1 och verksamhetssekreteraren med kollega var alltid nirvarande. Vid
vissa méten deltog dven regionchef samt chef 1. For det fjirde dlades ent-
reprendren att arligen inkomma med en verksamhetsberittelse. I detalj £6-
reskrevs arliga brukarundersckningar och att synpunkter skulle tas in fran
placerande enheter och handliggare samt att uppféljning skulle gbras av
individuella genomférandeplaner. I rapporten skulle ocksa framkomma an-
talet klienter som fatt arbete eller annan sysselsittning, antalet klienter som
flyttat till ett mer sjilvstindigt boende samt om drogfrihet uppnitts.

Det femte utvirderingsinstrumentet var oannonserade platsbesék som
gjordes av verksamhetssekreteraren med kollega. Under dessa intervjuades
personal och boende pa plats. All tjanstgérande personal kallades ocksa in i
ett rum fér kontroll av bemanning mot tithetsschemat. P4 hésten 2013
gjordes ett oannonserat platsbesék som foranledde kritik eftersom vissa
delar i anbudet inte uppfylldes. Enligt rapporten saknades aktiviteter som:
dagliga stddsamtal, bo-skola pd referensboendet, manatliga aktivitetssche-
man, uppfdljningar av genomférandeplaner, sammanstillningar till place-
rande enhet, samt samarbeten med Vuxenskolan, AA, NA. Rapporten
toljdes upp pa ett mote dir entreprendren anmodades att inkomma med en
skriftlig atgdrdsplan. Parterna bestimde dessutom om ett ytterligare upp-
foljiningsmote for att flja upp atgirdsplanen.

Om férvaltningen inte var ndjd var det emellertid vanligast att forst ta
en muntlig kontakt, ett visst bidrag till flexibilitet. Chef 3 beskrev proces-
sen:

”Det normala som vi forsoker géra pd min enhet om vi uppfattar att det upp-
kommer nigot som inte riktigt stimmer med var bild av avtalet, si tar vi di-
rektkontakt och patalar att ’det hir tycker inte vi dr rimligt, vad tycker ni’.
Ibland tycker de det och da har de chansen att dndra sig och da brukar vi siga
’det hir méste ni dndra inom en ménad eller tvd’. Gor de inte det déd skruvar vi
upp tonldget och da ar det oftast jag och deras chef och dé siger jag ’det hir
héller inte!” Vi skulle kunna smacka till med en gang och siga att ’det hir 4r av-
talsbrott’. Men vi viljer att pa samma sitt som vi férvintar oss av dem att
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[forst patala] *det hir var mycket svarare’ eller det hir stimde inte, lokalen sig
inte ut som ni sa’. I sammanhanget kan man vil siga att det finns en férhand-
lingsméjlighet f6r man kan inte skriva allting. Det finns tolkningar av det.”

Parterna valde i oktober 2013 att, fére det oanmilda platsbesoket, géra en
fordjupad uppfoljning f6r att diskutera problem med fastigheten, sikerhet-
en och den laga beldggningen. Att métet holls var ett uttryck f6r flexibilitet,
men det som avhandlades hade liten innehallslig skillnad frin tertialmdtena.

Uppféljningen av avtalet bidrog saledes till en hdg grad av fasthet med
mindre bidrag till en 6kad flexibilitet.

6.3.2 Uppfoljning av uppdrag

Uppdragen innehéll som beskrevs i kapitel 6.2.2 krav pa uppfolining. Aven
avtalet foreskrev uppfoljning av genomférandeplaner, vilket anmirktes pd i
det oannonserade platsbesoket som beskrevs ovan. Dock hade placerande
enhet lag insyn i avtalets exakta utformning och innehall och entrepreno-
rens skyldigheter. De tog inte heller del av den rapportering som entrepre-
néren skickade till férvaltningen. Placerande enhet och verksamhets-
sekreteraren eller upphandlarna hade emellertid 16pande kontakt vid even-
tuella komplikationer. Inledningsvis fick forvaltningen exempelvis motta
klagomal fran en placerande enhet som menat att entreprendren inte velat
avsitta tid for att limna ut genomfdrandeplanerna. Verksamhetssekrete-
raren krivde rittelse frin entreprendren vilket atgirdades. Den huvudsak-
liga uppfoljningen av uppdrag och genomfdrandeplaner gjordes emellertid
av placerande enhet. Frin entreprenérens sida gjordes en 6vergripande ut-
virdering med placerande férvaltningar en ging per ar. Utgangspunkten for
utformning och uppféljning menade chef 2 pd Enheten f6r heml6sa var att:
”ju noggrannare uppdraget dr, desto littare dr det att f8lja upp” och dessa
sdgs som ett viktigt instrument fOr att f4 en process i placeringarna och en
mojlighet till uppfoljning. I praktiken understédde uppféljningarna i hég
grad flexibilitet. Uppféljningar gjordes per telefon och genom besék pa bo-
endet samt manads- eller kvartalsrapporter om sidana blivit Gverenskomna,
men lite var standardiserat. Chef 2 pa Enheten f6r heml6sa menade att:

”Det kan vara jitteolika. Det beror helt pa hur det gir och vad det ér for klient.
/.../ Om ska siga generellt tinker jag att vi fattar tremédnadersbeslut och under
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den tiden har man en uppfoljning och under den tiden kanske man ses nigon
gang hir eller dir pa boendet. /.../ Och det ska ju styras av behovet av klien-
ten och 4r upp till respektive socialsekreterare. Ar det till exempel nigon som
ar ndra ett omhindertagande s édr det ju jitteviktigt att man har regelbunden
kontakt. Sedan dr det ju vissa som ir sjilvgiaende och klarar sig ganska bra och
inte har samma behov.”

Om man frin enheten inte var ndjd sig processen liknande ut som for avta-
let, det vill sdga att socialsekreteraren forst kontaktade ansvarig boendestéd-
jare for att be om en rittelse. Om detta inte rickte tog en chef kontakt och
krivde dndring. I tilligg menade enheten att de i vissa avseenden hade
storre insyn i kommunens egna boenden, exempelvis f6r att de frin dem
fick manatliga rapporter pa deras belagda platser och att det fanns ett ge-
mensamt rapporteringssystem, vilket saknades for entreprenader.

6.4  Social styrstruktur

Social styrstruktur fortsatte att vara delvis himmad och priglad av upp-
handlingsfasens sociala styrstruktur. Detta fOrstirktes av att 6vriga styr-
strukturer 1 denna fas Gvervigande understddde fasthet. Emellertid kan
man se en utveckling som 1 nagot hégre grad bidrog till 6kad flexibilitet ddr
ett mer fortroendegivande férhallningssitt fanns mellan ligre tjanstemin.
Férvaltningen tog ocksd viss hdnsyn till entreprendrens behov genom att gi
med pa dndringar i avtalet.

6.4.1 Normer och vérderingar

Normer och virderingar var fortsatt influerade av dem frin upphandlings-
fasen — utgingspunkten var armlingds avstind och att FFU:et/avtalet
skulle f6ljas i detalj. Platschef 2 och affirsutvecklingschefen hade en lik-
nande syn och den sistnimnde beskrev relationen till UM pa t6ljande vis:

”Man ir nog lite mer pragmatisk [dn i upphandlingsfasen] men det dr ju mer en
klassisk bestillat-leverantorrelation didr man forsoker sitta lite press pd utfora-
ren att leva upp till avtalet och granskar frin olika hall. S4 det 4r inte att *nu sit-
ter vi i samma bét och gor det hir tillsammans’ utan det dr fortfarande ’jo hur
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gar det hdr d&’, *har ni gjort det hir’. Si det dr dndé en granskande relation men
oftast ganska vilfungerande, odramatisk skulle jag siga.”

Chef 4 beskrev utgangspunkten for samarbetet sdhir:

”Det it ett gemensamt uppdrag som vi har att 19sa tillsammans med leveranto-
ren. Och si linge de uppfdljningar vi gor och de signaler vi fir visar pa att det
hir dr en verksamhet som fungerar, ja di kan vi ju jobba vildigt tight tillsam-
mans. Fortroendefullt. Annars far vi ta ett steg at sidan och bli den hir stringa
bestillaren som kommer med tillrittavisanden.”

Entreprendren forvintades saledes uppfylla avtalet, och i synnerhet under
2013 satte kommunen press pd entreprendren. Regionchef 2 beskrev for-
handlingarna om ombyggnationen av entrén och prisférindringarna:

”Samtidigt som driften skulle piga satt vi pa moten tillsammans med kommu-
nen och forsékte férhandla fram, men vi hade en svér position. Alltsa, det var
lite grann att ’ja men, det hir idr ju ldget liksom’, ’det hir dr vad ni har’, *det hir
ar vad ni har vunnit’ /.../ Det som finns i avtalet ir otroligt bindande skulle
jag siga. Det du har skrivit in i ditt anbud och har vunnit, det dr ndstan hugget i
sten.”

Ett annat exempel pa detta forhillningssitt var entreprendrens initiala 6ns-
kemal om att kommunen skulle bekosta en viktare dygnet runt som avslogs
av férvaltningsledningen. Chef 1 menade att:

Vi tyckte att det var en vildigt ldst situation. De ville liksom att vi skulle betala
for ditten och datten och si sade vi att “nej, men ni visste ju forutsittningarna
nir ni lade anbud’ sa vi gick inte med pa den férindringen.”

Aven chef 1 pa Enheten fér hemldsa menade att de ibland hamnade i dis-
kussioner med utférarna kring uppdragen och att det dd var tvungna att gi
tillbaka till FFU:et och upphandlarna for att sitta press:

”Ibland kan man hamna i att utforaren inte tycker att det ingér i avtalet. /.../
Det ir inte alls ovanligt att man hamnar i den typen av diskussioner att man
begir extra betalning for att gra vissa saker och i en del fall har jag tagit kon-
takt med upphandlaren.”
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Platschef 2 menade att fértroendet mellan utférare och UM generellt grun-
dades i uppfyllandet av avtalet och att inga brister framkom i gjorda upp-
toljningar — ett fortroende byggt pd prestation.

Aven Enheten fé6r hemlésa menade att fortroendet mellan dem och
entreprendrer byggdes upp utifrin de detaljerade uppdragen. Chef 2 pd en-
heten menade att: ”ju tydligare beskrivning man har av verksamheten desto
enklare dr det att lita pd dem och att de visar att de uppfyller de dtaganden
som de sagt att de ska gora”.

Fortroendet mellan chefer priglades av fortsatt vaksamhet. Chef 1 pa
torvaltningen menade att flertalet chefsbyten pd entreprendren pdverkat:

”Jag som bestillare blir alltid lite orolig ndr det blir manga chefsbyten, stindiga
omorganisationer och s vidare. Fér man undrar ju egentligen vad det beror pa
och dir tinker jag att vi ju har f6rs6kt att uppritthélla en bra dialog med entre-
prenoren for att forsoka att forstd. For det vicker ju lite tankar. /.../ Jag tyck-
er inte att vi 4r misstinksamma i allminhet nir det giller vira entreprendrer,
tvirtom. /.../ Men nir det kommer manga frigor pd forindringar: kan vi dis-
kutera avtalet, kan vi gora ditten och datten, da dr det klart att man blir lite mer
pé sin vakt. /.../ Carema bidrog kanske ocks4 till det.”

En annan orsak till f6rvaltningens hallning var att man inte ville riskera sitt
oberoende. Detta forstirktes delvis av att entreprendren i stor utstrickning
valde att anpassa sig. Platschef 1 menade att entreprendren vid vissa till-
fillen agerat undfallande och jimférde med den tidigare entreprendren som
denne menade “agerade mycket tuffare, gick direkt pa tillrickligt hég posit-
ion inom organisationen och sade sanningen”.

Oron Over de manga regionchefsbytena hos entreprenéren var en far-
hdga som ocksa togs upp av platschef 1 som menade att detta paverkade
fértroendet 1 negativ riktning. Regionchef 2 menade att fortroendet pa
chefsnivd oftast férsimrades av att man saknade daglig kontakt med verk-
samheten och att fértroendet var hégre mellan tjdnstemin péd ligre niva.
Platschef 1 bekriftade detta och menade att: ”Talat f6r mig sjilv dr vildigt
mycket av de hir samtalen med verksamhetssekreteraren fortroendefulla
skulle jag siga, uppriktiga”. Detta fortroende grundade sig delvis i de tidi-
gare interaktioner som skett under den férre entreprendren. Mellan ldgre
tjanstemdn fanns ett omfattande samarbete i form av I6pande kontakter per
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telefon och e-post, oftast i mer informell ton. Exempelvis skedde 16pande
kontakter kring felanmilningar avseende fastigheten och hanteringen av
sdkerheten 1 omradet kring boendet. Flera av cheferna pa férvaltningen be-
tonade vikten av denna relation. Chef 1 menade exempelvis att:

”Verksamhetssekreteraren har vildigt mycket kontakt med platschef 1. Det har
varit s himla mycket ddrute med bostadsrittsféreningen, ja allt i ndromradet.
S4 det har varit en hel del kontakt som denne har med médnga av vara entrepre-
noérer. Alltsd, man ringer och vill ha en dialog kring olika saker och det vill vi
ocksa fér vi vill veta vad som hinder. Aven om det ir ute pa entreprenad har vi
ett ansvar for att de hir tjdnsterna kan levereras.”

Platschef 1 gav en liknande bild och menade att dennes uppgift var att se
till att verksamheten fungerade och tyckte att det underlittat betydligt att
dennes diskussioner med verksamhetssekreteraren endast behandlat verk-
samheten och inte ekonomiska sporsmal. Detta till trots holl verksamhets-
sekreteraren  emellertid fortsatt armlingds avstind och trdffade
entreprendren endast i samband med uppféljningar och valde till exempel
att inte bli bjuden pa lunch. Trots detta beskrev denne en omfattande in-
formell dialog:

”Jag fir ju rapporter mellan de hdr métena i form av mail om det hinder
nigonting. Vet man inte vad man ska géra med nagonting sa ringer man till
mig. Blir det problem pa en verksamhet di miste jag férscka ta reda pa vad det
ir, vad den springande punkten 4dr och vad som inte fungerar. Si det 4r massor
av sddana frigor som jag maste reda ut.”

Informationsutbytet mellan ligre tjidnstemin kade siledes som en f6ljid av
problemen med fastigheten. Fér att uppmirksamma férvaltningen som hy-
resvird pa felanmilningar och utéva patryckning skickades kopior till dem
eftersom entreprendren inte var néjd med hur fastighetsbolaget hanterade
dem.

Foljderna av ovanstiende normer och virderingar med kravstillande
och viss vaksambhet, ledde till att parterna fortsatt behandlade varandra med
en utgangspunkt i armlingds avstind. Onskemal pi indringar i avtalet
ledde till att ett flertal extramdten blev nédvindiga f6r att komma Sverens.
For ett fatal, om 6verenskommelser triffats, upprittades protokoll medan
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flertalet var férhandlingar som inte protokollférdes. Till detta tillkom ordi-
narie tertialméten (som samtliga protokollférdes), den férdjupade uppfolj-
ningen, motena efter det oannonserade platsbesoket dir ett av tvi mdten
protokollférdes samt fastighetsmoten som holls med fastighetsbolaget.
Amnena som avhandlades var i stort desamma, men deltagarna skiljde sig
delvis at. Pa fastighetsméten deltog férutom platschef 1 och verksamhets-
sekreteraren ocksa forvaltningens lokalintendent och en representant frin
fastighetsbolaget. Pa tertialmbtena deltog frimst ldgre tjdnstemin medan
extramétena involverade chefer pd bida sidor.

Flertalet méten, sévil formella som mer informella férhandlingar, upp-
levdes av bada parter som manga och utdragna och entreprendren fick pre-
sentera detaljerade underlag pa foreslagna atgirder, vilket kan ses som ett
uttryck for viss vaksamhet frin férvaltningen. P4 uppstartsmétena hade
torvaltningen informerat om planer pd att bygga ett tillagningskok for att
underlitta mathanteringen, samt en reception fOr att forbittra fastighetens
skalskydd. Ombyggnationerna drog emellertid ut pa tiden. Entreprentren
framférde pé tertialméten fortsatta Snskemdl inom trygghet och sikerhet.
Dessutom framkom problem med trasiga duschar som fastighetsbolaget
inte dtgirdat och med indrivning av egenavgifter. Entreprenéren élades att
f6r bada problem presentera skriftliga underlag. Regionchef 2 beskrev mo-
tena:

”Det var trevlig ton, alla hade ambitionen att vilja 16sa upplevde jag det som,
men det hinde inte sa mycket. Ndr vi satt pi métena bestimde vi att man
skulle ordna lis pa de hir dorrarna dir folk kom in. Allt det hir atgirdades ju
men det tog ju otroligt ling tid innan vi lg i sjon sd att sdga. /.../Vi hade ju
otaliga moten forsta tiden som handlade om fastighetsbolaget. /.../ Jag upp-
levde inte att det var ndgon som erbjod nagonting egentligen utan det hinde
inte sd mycket. Den hir matsalen byggdes ju aldrig utan det man till slut gjorde
var att bygga om entrén. /.../ Vi strandade ocksa flera ginger, manga ginger
sd vi fick starta om igen, om igen, om igen, om igen, dirfor att vi kom ju ingen-
stans.”

Foérindringen av bemanningen drog ocksa ut pd tiden dir entreprendren
fick inkomma med detaljerade underlag. Tonen i diskussionerna beskrevs
av bada parter, som ovan, oftast som positiv och konstruktiv, men det £6-
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rekom ocksi situationer, som framkom pa sid 111, ddr samtalsklimatet be-
skrevs som mer spint. Ett ytterligare exempel var férhandlingarna om 4nd-
rade prisnivaer. Regionchef 2 beskrev:

”Det var vildigt laddat i rummet och vi ajournerade oss ndgra ganger och det
kindes som att vi ajournerade oss bara for att de behdévde prata, lite grann
bakom kulisserna sé att sidga. Nir vi gick darifrdn upplevde vi att vi hade kom-
mit i hamn. Senare hade vi fitt ett mail att de inte hade képt ldget utan att vi
behévde ses igen och att de hade ett annat forslag. Jag tror att det handlade om
att vi inte varit raka, att vi inte hade en rak kommunikation under det hiar mo-

”»

tet.

Relationen mellan placerande enhet och entreprendren priglades ocksa av
viss distans. Chef 2 pa Enheten f6r hemlésa menade att: ”’Jag har ingen
kontakt med chefen pd boendet och det dr inte sa att han ringer till mig och
sdger ’hej, nu ser det ut sd hir’ eller *vi har sa hir manga platser’, det finns
inte”. Enheten menade ocksa att de upplevde ett storre avstand till entre-
prendrerna 4n till kommunens egna boenden. Inom kommunen fanns tva
interna personalforum fér personer inom socialtjanst. Ett var en ménatlig
frukosttriff didr bestillare exempelvis triffade personal frain kommunens
egna boenden. Det andra var ett chefsnitverk f6r chefer inom missbruk.

Under denna delfas fortsatte social styrstruktur att vara fortsatt paver-
kad av upphandlingsfasens normer dir parterna inte ville ge efter. Fortro-
endet mellan ldgre tjdnstemin bidrog emellertid till 6kad flexibilitet.
Dessutom kunde ses en gradvis férindring dir kommunen efter langa for-
handlingar gick med pa férindringar av avtalet f6r att méta entreprendrens
behov. Denna lyckades exempelvis fa igenom en viss minskning av beman-
ningen. “Kohandeln” om pristérindringarna medférde ocksd att forvalt-
ningen fick gi med pi att tillsammans med fastighetsbolaget bekosta
viktaren, en inte obetydlig merkostnad.
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6.5 Sammanfattning av styrningen under
verksamhetsfasen del |

6.5.1 Styrningen mellan férvaltningen och
entreprendren

I denna fas styrde forvaltningen som “den krdvande bestillaren” dir ut-
gangspunkten var att anbudet/FFU:et/avtalet skulle uppfyllas av entrepre-
néren pa egen hand och i flera fall till punkt och pricka. Entreprendren fick
anpassa sig till de krav som stilldes, 4ven om deras inflytande stirktes un-
der denna fas. Ekonomisk, institutionell och teknisk styrstruktur under-
stédde till stor del fasthet, men dven flexibiliteten frimjades i hégre grad.
Social styrstruktur forblev relativt outvecklad. P4 ligre tjanstemannaniva
fanns emellertid en mer fértroendefull relation som bidrog till viss flexibili-
tet.

Institutionell styrstruktur understédde mestadels fasthet ddr lagar som
SoL. och krav frin Socialstyrelsen och IVO péverkade styrningen. Trots att
verksamheten var outsourcad var placerande myndighet ytterst ansvarig for
verksamheten som bedrevs, men kommunen valde trots detta att i fOrsta
hand sitta press pa entreprendren. Centrala styrdokument betonade avtalets
betydelse och att detta skulle f&ljas upp noggrant. Samtidigt fanns inom
denna styrstruktur regleringar som understédde flexibilitet. LOU gav ex-
empelvis under vissa omstindigheter mojlighet till férindringar av verk-
samheten genom direktupphandling eller foérhandlat férfarande utan
toregiende annonsering. Parterna menade dven att avtalets omférhandling-
sparagraf mojliggjorde férindringar av verksamheten.

Ekonomisk styrstruktur innehdll en delstruktur som bidrog i huvudsak
till fasthet: Avtal/FFU/anbud. Avtalet lyftes fram som centralt for styr-
ningen och reglerade verksamheten pa detaljnivd. Trots de legala begrins-
ningarna kring dndringar av FFU kom parterna verens om dndringar i
avtalet med hinvisning till omférhandlingsklausulen. Nivdn pd bemanning
som fastlagts 1 FFU:et tilldts vara pa en ldgre niva 4n i anbudet, bland annat
péa grund av lig beldggning. Parterna kom ocksd 6verens om en férindring
av priset och att forvaltningen tog Over kostnaden f6r den viktare som
entreprendren enligt anbudet skulle tillhandahilla och bekosta.
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I teknisk styrstruktur ingick en delstruktur: uppfoljning av avtalet.
Denna understddde fasthet. Avtalet foljdes upp sd vil med skriftliga rap-
porter som muntliga méten som ansags som centrala dven om de i prakti-
ken hade mindre péverkan pd den dagliga verksamheten. Uppf6ljningen
utgjordes av mdanads- och tertialrapporter, verksamhetsberittelse, moten
och oanmilda platsbesok. Pa ett av dessa platsbesék uppticktes avvikelser
mot anbudet och entreprendren tvingades vidta atgirder for att avhjilpa
dessa.

Social styrstruktur var fortsatt piverkad av upphandlingsfasens men i
denna fas fanns och utvecklades en social styrstruktur mellan tjainstemin pé
ligre niva som bidrog till viss flexibilitet. Ligre tjdnstemin hade ett stort
utbyte av information och utvecklade en relation som byggde pd fortro-
ende. Pa chefsnivd fanns emellertid ett stérre matt av vaksamhet och en
instéllning att avtalet skulle efterlevas. Forvaltningen avslog med hinvisning
till anbudet ddrfér entreprendrens initiala 6nskan om en viktare dygnet
runt. Normerna om kravstillande fick féljder att férhandlingarna, som star-
tade tidigt i relationen, om bemanning, sikerhetsproblem och priser drog ut
rejilt pa tiden, men parterna lyckades trots allt komma Gverens.

Balansen mellan fasthet och flexibilitet jimnades ut ndgot under denna
fas men tyngdpunkten forblev pd fasthet, paverkad av upphandlingsfasens
styrstrukturer. Inom frimst institutionell styrstruktur fanns delstrukturer
som bidrog till flexibilitet som ocksa fick paverkan pa styrningen, exempel-
vis omférhandlingsklausulen i avtalet. Den informella styrningen skedde
fraimst pa lagre tjainstemannaniva och understodde viss flexibilitet pa denna
niva.
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Figur 6.1. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibili-
tet under verksamhetsfasen del | — férvaltningen och entreprendren

Ekonomisk Institutionell Social Teknisk
Avtal/FFU/ Lagar och férordningar Normer och vérderingar Uppféljning
anbud » forvaltningen ytterst * enfreprendren skulle avtal
« defalj- ansvarig enligt SoL uppfylla avtalet system for
reglerat uppfdlining,
avtal +  krav frdn « fortroendefull relation rapporter,
Socialstyrelsen och mellan tjansteman pd tertialmoten
VO l&gre nivéer , oannon-
serade
+ LOU 6ppnade upp « viss vaksamhet fran platsbesok,
for viss flexibilitet férvaltningens chefer férvaltnings-
berattelse
Entreprenadavtal
+ omférhandlings- + enfrepre-
klausul tillédmpades noéren fick
kritik for att
Andra institutionella deinfe
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» regleringaricentrala delar av
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+ dven skrivningar om
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Dominans av bidrag fill
fasthet med inslag av
bidrag till flexibilitet

6.5.2 Styrningen mellan placerande enhet och
enfreprendren

Styrningen mellan placerande enhet och entreprendren sig delvis an-
norlunda ut jimfért med styrningen mellan férvaltningen centralt och ent-
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reprendren. 1 ekonomisk styrstruktur reglerade uppdrag och handlingspla-
ner i detalj entreprendrens arbete och understédde till stérsta del fasthet.
Uppdragen var till sin omfattning emellertid betydligt kortare dn avtalet och
i vissa avseenden mindre detaljerade. Inom institutionell styrstruktur fore-
skrevs enligt lag att handlingsplaner skulle upprittas av entreprendren.
Detta bidrog till fasthet. I teknisk styrstruktur var uppféljningen av uppdra-
gen den enda delstrukturen och ansags som ett viktigt styrmedel. Till skill-
nad fran uppfoljningen av avtalet understédde uppfoljningen av uppdragen
i hogre grad flexibilitet. Detta gjordes for att anpassa uppféljningen till de
enskilda brukarnas behov och forutsittningar. Social styrstruktur hade stora
likheter med hur styrningen sig ut pa central niva. Normer och virderingar
var att uppdragen skulle uppfyllas av entreprendren och uppfyllandet av
uppdragen menade chefer pid Enheten f6r hemlésa bidrog till att bygga for-
troende. Till skillnad frin kommunens egna boenden saknades nitverk och
informella kontakter i stor utstrickning mellan chefer pa enheten och ent-
reprendren. Social styrstruktur bidrog siledes endast i lag utstrackning till
flexibilitet.

Som helhet fanns en balans mellan fasthet och flexibilitet dér flexibilite-
ten i forsta hand understéddes av teknisk styrstruktur dir uppféljningen av
handlingsplanerna anpassades efter den enskilda brukaren.
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Figur 6.2. Sammanfattning av styrningen och bidragen till fasthet och flexibili-
tet under verksamhetsfasen del | - placerande enhet och entreprendren

Ekonomisk Institutionell Social Teknisk
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Verksamhetsfasen del |l
— forstdende partners —

Den andra delfasen fick en annorlunda styrning och bidrag till fasthet och
flexibilitet bland annat pd grund av dndrade forutsittningar till f6ljd av vat-
tenskador som drabbade boendet under sensommaren 2014. I slutet av au-
gusti 2014 sade entreprendren dessutom upp avtalet:

”Med nu gillande avtal har vi inte mojlighet att erbjuda de boende den omsorg
och kvalitet som vi pa entreprendren alltid efterstrivar. Den frimsta forkla-
ringen ligger i boendets lokaler som dels har stora renoveringsbehov, dels in-
nebir logistiska och praktiska svarigheter i det dagliga omsorgsarbetet.”

25 rum blev obrukbara efter vattenskadorna och parterna kom 6verens om
en minskning av antalet platser till 70 stycken. Referensboendet avvecklades
och entreprendren erbjéd platser pa ett av sitt egna boenden med samma
avtalsvillkor som emellertid ej behévde utnyttjas. I samband med renove-
ringarna uppticktes asbest och boendet evakuerades med en dags varsel i
februari 2015 och de boende flyttades dels till ett annat av entreprendrens
boenden, dels till en tom lokal som fastighetsbolaget dgde.

Styrningen understddde i betydligt hogre grad flexibilitet och var mer
pragmatisk tack vare att social styrstruktur utvecklades betydligt. Vissa del-
strukturer som understddde fasthet, som exempelvis att férvaltningen hade
det yttersta vardansvaret och stod som hyresvird, men dven andra institut-
ionella delstrukturer, satte dessutom press pa forvaltningen och bidrog i
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férlingningen till en hégre grad av flexibilitet. Flexibiliteten kom att domi-
nera mellan férvaltning och entreprendren och fick ocksa stérre betydelse
mellan placerande enhet och entreprendren.

7.1 Institutionell styrstruktur

Institutionell styrstruktur férindrades delvis i denna fas. Med st6d av at-
betsmiljolagstiftning  stingde exempelvis entreprendrens huvudskydds-
ombud boendet med en dags varsel. Detta bidrag till fasthet kom i f6rling-
ningen emellertid att leda till 6kad flexibilitet. Tak-6ver-huvudet-garantin
och férvaltningsledningens politiskt bestimda ekonomiska mandat paver-
kade ocksd pa ett liknande sitt denna utveckling. For att hantera skadorna
pa fastigheten startades byggméten som pégick under hosten 2014 vilka
utvecklades till ett forum mellan ligre tjinstemin och bidrog till en hogre
grad av flexibilitet.

7.1.1 Lagar och férordningar

Lagstiftningen som exempelvis SoL bidrog fortsatt till fasthet men kom i
férlingningen att bidra till stérre flexibilitet. I denna fas fick dven 4 kap. 5—
9 §§ LOU stor paverkan pd flexibiliteten i relationen.

Arbetsmilj6lagstiftningen syftar till att verka for sikra och trygga ar-
betsplatser. Efter asbestfyndet valde entreprenérens huvudskyddsombud
att omgdende stinga boendet — ett bidrag till fasthet. Som beskrevs i avsnitt
6.1.1 var kommunen enligt SoL. ytterst ansvarig f6r verksamheten. Chef 1
menade att detta 1 h6g grad paverkade forvaltningens agerande: ”’Jag tror att
vi dr mer oroliga fOr att vi inte gor ritt, att vi inte har tillrickligt bra koll och
det dr skattebetalarnas medel”. Dessutom var férvaltningen ocksd formellt
hyresvird. Detta ansvar pressade dem att bli mer pragmatiska och bidrog
till en 6kad flexibilitet.

Flexibiliteten som understéddes av 4 kap. LOU hamnade ocksa i fokus,
eftersom ytterligare stora dndringar av avtalet férhandlades fram. Upphand-
lare 1 medgav att tankar funnits om eventuell otilliten direktupphandling:

”Det finns ju en klausul i entreprenadavtalet dir det gar att omférhandla avta-
let — da ska det vara sirskilda omstindigheter annars dsidositter man ju upp-
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handlingsreglerna ocksd, om man plotsligt forindrar verksamheten allt f6r
mycket. S4 det har varit en balansgang, vad ir tillitet att dndra? Har vi ingen
lokal, har vi ingen verksamhet att bedriva. D4 har vi tolkat det som att vi maste
ga in och férhandla och komma 6verens om en ny verksamhet.”

Huruvida férutsittningarna enligt 4 kap. 5-9 §§ LOU var uppfyllda ligger
emellertid utanfor syfte och fragestillning f6r denna avhandling.

7.1.2 Enfreprenadavtal

I likhet med verksamhetsfasen forsta delfas menade forvaltningen, i enlig-
het med citatet ovan, att omfdrhandlingsklausulen i avtalet méjliggjorde
indringar av verksamheten. Ett flertal dndringar gjordes och parterna upp-
rittade ocksa ett tilliggsavtal efter evakueringen med delvis nya villkor pa
grund av Okade kostnader for entreprendren. Delstrukturen bidrog alltsa
fortsatt till flexibilitet.

7.1.3 Andra institutionella regleringar

Tak-6ver-huvudet-garantin och férvaltningsledningens ekonomiska mandat
péaverkade ocksa styrningen.

Tak-6ver-huvudet-garantin fick férnyad paverkan pd styrningen i denna
fas. Den politiska viljan att styra bort fran hirbirgen och andra korttidsplat-
ser gjorde att forvaltningen, likt for lagstiftningen som beskrevs ovan, blev
tvungen att bli mer pragmatisk, och fick till exempel acceptera ett enklare
boende for att 16sa evakueringen. Verksamhetssekreteraren menade att:

”Det viktigaste var ju att klienterna hade nagonstans att sova. Vi kunde ju inte
skicka ut dem pa tak-6ver-huvudet-garantin s att de skulle st och kéa vid ett
hirbirge dir de bara fir sova 6ver natten och ska ge sig ivig pa morgonen.”

Forvaltningsledningens ekonomiska mandat kom ocksd att paverka styr-
ningen. Evakueringen medférde att entreprendren fick merkostnader for
flytt och drift nadgot som foérvaltningen i egenskap av hyresvird stod f6r och
parterna kom efter forhandlingar 6verens om storleken. Diremot krivde
entreprendren ocksa ersittning for utebliven vinst pd grund av att platser
inte kunnat beldggas efter vattenskadan, didr man inledningsvis inte kom
Overens. Socialchefens ekonomiska mandat strickte sig upp till en miljon
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kronor och 6ver detta belopp krivdes ett nimndbeslut. Efter tre manaders
térhandling skrevs 1 maj 2015 ett forlikningsavtal dir entreprendren accep-
terade en ersittning om 995 000 kronor, ytterligare ett exempel pa hur del-
strukturer understddde fasthet, vilka i forlingningen bidrog till Skad
samarbetsférmaga och flexibilitet.

7.1.4 Byggmodten

For att hantera vattenskadorna tog fastighetsbolaget i augusti 2014 initiativ
till byggmdten och varannan vecka under hela hésten triffades ett tiotal
ligre tjdnstemin, dir verksamhetssekreteraren och platschef 1 och 2 ingick.
Fastighetsbolaget representerades av en konsult (som ledde mé&tena) och
bolagets underentreprendrer. Tonen var informell och under mindre struk-
turerade former kom deltagarna i konsensus Gverens om atgirder som pro-
tokollférdes. Ekonomirelaterade fragor togs upp ibland, men férskéts till
hégre niva och konsulten menade att detta varit en medveten strategi fran
denne f6r att undvika lasta diskussioner. M6tena utvecklades till ett samar-
betsforum med hég grad av informationsdelning dér parterna ocksd fram-
torde forslag pa dndringar av avtalet. P4 ett moéte lyfte entreprendren
exempelvis flytt av matsalen for att underlitta mathanteringen.

Byggmotena avslutades 1 januari 2015. Motenas kontinuitet bidrog till
en fasthet 1 styrningen samtidigt som de efter hand bidrog till att frimja
samarbete, informationsdelning och flexibilitet.

7.2  Ekonomisk styrstruktur

Styrningen fran ekonomisk styrstruktur forindrades dels genom att stora
ytterligare dndringar av avtalet férhandlades fram och att férvaltningen, sér-
skilt efter evakueringen, blev mer pragmatisk kring avtalets efterlevnad.
Forvaltningen menade ocksa att efterfrigan pd lagtroskelplatser var ligre
vilket underlittade en minskning av antalet platser. Uppsigningen av avtalet
och den extremt korta tidsperioden f6r evakueringen gjorde forvaltningen
beroende av entreprendren, vilket bidrog till en 6kad flexibilitet.
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7.2.1 Avtal/FFU/anbud

Som beskrevs i avsnitt 6.1.2 ansag parterna att avtalet kunde omférhandlas
vid visentligt dndrade férutsittningar. Férvaltningen gick med pa ytterligare
andringar och blev dessutom 4n mer pragmatisk i kravstillandet, i synner-
het efter evakueringen — ett betydande frimjande av flexibilitet.
Vattenskadan gjorde 25 rum obeboeliga och i kombination med fortsatt lig
beliggning minskades fran 110 till 70 platser ddr referensboendet avveckla-
des helt. En av orsakerna till att férvaltningen menade att de kunde gora
reduktionen var att efterfrigan pa lagtroskelplatser inte var lika hég och att
beldggningen pa egna boenden ocksa var ligre. Chef 1 menade att:

”Det finns ju trots allt idag en efterfrigan pa 70 platser av de 110. Och da sit-
ter vi oss i den situationen och forséker analysera vad det beror pa. Ar det
kopplat till kvalitén som erbjuds eller dr det kopplat till att det kanske var f6r
minga man upphandlade i férsta hand? Den slutsats vi har dragit dr att det
egentligen inte finns efterfrigan for det [ursprungliga] antalet platser. /.../ D4
har vi grund till att gd in och se att det hdr handlar om marknaden och inte om
vilken utférare vi har och det kindes som att vi skulle kunna gi in och titta pa
det. /.../ Vi har hort med kommundelarna och det finns en analys bakom vad
det hir beror pa. Det kinns som att vi skulle kunna siga [till andra aktorer], ’sd
hir ser det ut och ni skulle ocksé uppleva den situationen’.”

Forutsittningarna 1 kommunen bidrog alltsé till att ge férutsittningar f6r en
Okad flexibilitet.

Andringen reglerades inte i tilliggsavtal utan omnimndes i ett protokoll
fran ett extraméte i oktober 2014, ett bidrag till 6kad flexibilitet. Férhand-
lingarna behandlade mathantering och bemanning, dmnen som diskuterats
sedan starten. Upphandlare 1 berittade:

”Entreprentren hade haft svirt med mathanteringen som varit enormt perso-
nalkrivande och dd frigade de i samband med att vi minskade till 70 platser
om de kunde anvinda sillskapsutrymmena och servera mat dir i storre skala.
Och det var ju — ska man harddra det en férindring gentemot entreprenadavta-
let for ddr ska det ju serveras mat pa varje vdning men man maste ju ocksd
tinka ’hur fungerar verksamheten’, ’kan verksamheten fungera éver huvud ta-
get’, si dir godkinde vi att de skulle fi servera mat i det utrymmet.”
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Skadorna foranledde stora renoverings- och saneringsarbeten. I januari
2015 hade personal drabbats av irriterade luftvigar och asbest konstatera-
des, vilket féranledde att entreprendrens huvudskyddsombud stingde bo-
endet med en dags varsel, och 47 klienter fick evakueras. 30 bereddes plats
pé ett av entreprendrens boenden och 17 flyttade till en fastighet dgt av fas-
tighetsbolaget som fick inredas med nyinkdpta inventarier. Ett tilliggsavtal
upprittades som stadgade att samtliga platser fortsatt omfattades av avtalet
och att samma insatser skulle tillhandahéllas, ett frimjande av fasthet. I
praktiken hade forvaltningen emellertid en mer pragmatisk syn. Verksam-
hetssekreteraren konstaterade:

”Man kan ju inte stilla exakt samma krav for det har varit en kaotisk situation
for personalen ocksd. Det tog ju tid innan de kunde fi dit datorer for sin
dokumentation och sidana saker och de var ju tvungna att ordna internetupp-
koppling och tvittmaskin tror jag inte fanns. Sedan hade man ju en ligenhet
som kocken anvinde och en ligenhet som matsal och gemensamhetsutrymme.
Men det hade man ju inte frin dag ett. /.../ Det viktiga var att de [brukarna]
hade ndgonstans att sova, hade sina tillhorigheter, att de fick mat och att de
hade ett gemensamhetsutrymme férutom sin egen ligenhet.”

Relativt tidigare faser styrde saledes avtalet i mindre omfattning, dven det
ett bidrag till 6kad flexibilitet. Regionchef 2 delade verksamhetssekrete-
rarens bild och menade att:

”Evakueringen var det sista som skedde nu i januari/februati. S att nej, avtalet
styrde inte sa mycket lingre, faktiskt och vi tog inte si mycket hinsyn till det
heller skulle jag vilja sdga. Utan det blev lite att laga efter lige.”

Flexibiliteten tog sig ocksa uttryck i att férvaltningen godtog héjda priser
och egenavgifter eftersom entreprenéren nu stod f6r lokal med hogre stan-
dard och ocksé tog vissa kostnader som exempelvis el.

En annan faktor som paverkade flexibiliteten var att det endast var sex
minader till entreprenaden skulle upphdra nir avtalet sades upp. Normalt
sett ville upphandlarna piboérja en ny upphandling ett 4r innan verksam-
hetsstart. Som beskrevs 1 kapitel 5.2.2. fanns fa lagtréskelboenden och det
fanns inga ersdttningsplatser att flytta klienter till, vilket gjorde f&rvaltning-
en mer samarbetsvillig och flexibel det sista halviret. Evakueringen gjordes
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péd bara 24 timmar och entreprendren erbjéd sig att géra om ett av sina
egna referensboenden och istillet upplata platser med drogtolerans, vilket
torvaltningen tacksamt accepterade. De korta tidsperioderna 1 bida exemp-
len visade att forvaltningen i betydligt hégre grad blev beroende av entre-
prendren, vilket bidrog till en 6kad samarbetsvilja och flexibilitet eftersom
forvaltningen saknade andra alternativ.

7.2.2 Uppdrag

Efter vattenskadorna hade Enheten f6r hemldsa instillningen att det var
tillfilliga problem som endast gillde vissa rum, vilket inte féranledde nigra
andringar av uppdragen. Diremot féranledde evakueringen en dndrad syn.
Uppdragen som fanns f6r respektive brukare understédde, precis som for
avtalet, dd st6rre matt av flexibilitet. I samband med evakueringen flyttades
brukare till nya fastigheter men entreprendren fortsatte som huvudman vil-
ket medférde att de uppdrag som fanns inte behoévde skrivas om. Okad
tolerans frin bade socialsekreterare och brukare understédde ocksd en
hégre grad av flexibilitet. Detta faktum gillde sirskilt de som flyttades till
ersittningslokalen som fick inredas fran grunden dir det saknades méjlighet
att till punkt och pricka folja uppdragens krav. Fran enheten centralt hade
ingen information eller uppmaning utgatt till socialsekreterare om att ge
Okad grad av flexibilitet utan detta hade skett i diskussioner mellan social-
sekreterare och personal pa boendet. Att det endast édterstod knappa tva
manader av avtalet gjorde att det fanns stérre man att tillita att uppdragens
innehéll inte utférdes exakt enligt skrivningarna.

7.3  Teknisk styrstruktur

7.3.1 Uppfdljning av avtal

Uppf6ljning av avtalet bidrog fortsatt med viss grad av fasthet och entre-
prendren forutsattes komma in med manads- och tertialrapporter samt
verksamhetsberittelse. Aven denna delstruktur understédde emellertid i
okande grad flexibilitet. Strax efter evakueringen ville férvaltningsledningen
att de nya boendena skulle besdkas, men denna ging gjordes detta inte
oannonserat. Verksamhetssekreteraren konstaterade: ”Jag gjorde upp med
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platschef 1 och denne sa att vi var vilkomna nir som helst”. Aven tertial-
rapporterna tillits fljas upp med hogre av flexibilitet. For det sista tertialet
2014 upprittades ingen rapport, si detta och tertial ett 2015 slogs thop och
behandlades pé ett avslutande méte. Orsaken till detta var enligt verksam-
hetssekreteraren att platschef 1 meddelat att det inte fanns si mycket att
rapportera, vilket férvaltningen accepterade. Den férdndrade synen péd upp-
foljningen och den 6kade komplexiteten pa grund av problemen med fas-
tigheten beskrevs av chef 1:

”Ett avtal ir en sak och hade vi ett anbud att forhalla oss till kinns det 4nd3
ganska litt ndr man gor de hir uppfoljningarna. Man kan peka pa si och s,
men de hir problemen med fastigheten komplicerade det hela for oss, tycker
jag. Vi dr ju hyresgisten och tillhandahdller lokalerna for var entreprendr och
nir det inte fungerar pa ett tillfredsstillande sitt sa kinner man [att] det inte 4r
bra férutsittningar.”

Uppt6ljningen priglades siledes av en mer pragmatisk syn dir denna an-
passades till den ridande situationen och bidrog till en hégre grad av flexi-
bilitet 4n i den férsta delen av verksamhetsfasen.

7.3.2 Uppfélining av uppdrag

Efter vattenskadorna skedde inga stérre dndringar av uppféljningen av
uppdragen givet Enheten f6r hemldsas syn att problemen var tillfilliga.
I linje med uppféljningen av avtalet fanns emellertid en 6kad grad av for-
stielse for entreprendrens situation nir boendet evakuerades. Uppfoljning-
en mellan placerande enhet och entreprendren intensifierades delvis, dven
om uppdragen var relativt flexibla och anpassade utifrin de enskilda bru-
karnas situation och behov. De dndrade foérutsittningarna kunde hanteras
genom att personal pa parterna i samtal, for vissa fall, kom Gverens om viss
flexibilitet f6r entreprenéren. Som tidigare konstaterats bidrog den relativt
korta aterstiende entreprenadtiden till frimjandet av flexibilitet.
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7.4  Social styrstruktur

Social styrstruktur fOrstirktes betydligt under denna delfas och kom att
dven omfatta chefsnivan. Parterna triffades pad olika nivder vid ett stort fler-
tal ginger pd savil tertial-, bygg- och extraméten, som ett femtontal for-
handlingar under ett drygt halvirs tid. Dessutom hade parterna omfattande
kontakt per telefon och e-post. Férindringen bidrog till 6kad flexibilitet.

7.4.1  Normer och varderingar

Forvaltningens syn pa entreprendren dndrades och forvaltningen sékte 1 dn
hégre utstrickning gemensamma l6sningar snarare dn att stilla ensidiga
krav pa entreprendren — ett frimjande av samarbete och flexibilitet. Upp-
handlare 1 menade att:

”Nir jag har kopplats in i dialog med en entreprendr si ér det ju oftast att ent-
reprendren inte uppfyllt avtalet till alla delar. Och dd dr det ju lite mer att vi sit-
ter och sdger ’det hir har ni inte gjort, varsigod och gor det pd en ging, eller sa
ar vi tvungna att g vidare’. S4 att det hir dr ganska nytt f6r mig att man sitter
och ska 16sa ett problem tillsammans egentligen, i och med att det dr var lokal
och vi fir std f6r den. Det hade varit en helt annan situation om de hade statt
for lokalen och de hir skadorna hade uppstatt. Da hade det varit en helt annan
diskussion.”

Som tagits upp tidigare 1 detta kapitel understédde delstrukturer i institut-
ionell styrstruktur fasthet, som ocksd kom att forstirka denna f6rdndring.
Bdda parter beskrev emellertid motpartens agerande som “fair” och upp-
handlare 1 menade att entreprendrens chefer varit mana om att bedriva en
bra verksamhet till entreprenadens slut. Aven regionchef 2 beskrev denna
indring pd ett liknande sitt med en hégre grad av samverkan och forstaelse:

I det hir fallet var det mot slutet nir det forst blev den hir evakueringen och
sedan kommunen sjilva klev ur, hamnade vi lite grann pa samma sida. Vi de-
lade ju négot tillsammans dir pa ndgot vis och fick mycket mera forstdelse f6r
varandra.”
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Fortroendet mellan parterna stirktes dir inblandade personer vigade slippa
pd garden mot varandra i hogre grad dn tidigare och se varandra som sam-
arbetspartners. Regionchef 2 beskrev denna férindring:

Vi hade aldrig haft det hir fortroendet att vaga blotta oss. Det tror jag inte att
vi hade och de hade inte heller vdgat blotta sig. Vi hade hamnat i ett ganska
stelt och rigid sammanhang dir ingen egentligen hade velat ta det forsta ste-

get.”

Orsaken lig 1 en forindrad syn pa motparten, en Okad forstdelse for
varandra bland annat frin det gemensamma arbetet efter vattenskadorna
och evakueringen, men dven frin en hég grad av transparens. Entrepreno-
rens underlag som tidigare kunde ses som ett uttryck fér viss vaksamhet
beskrevs som en forutsittning fr 6kat fortroende. Regionchef 2 menade:

”Nej, jag tror inte att man [forvaltningen] hade det fértroendet fran bérjan och
jag tror att man hade lite styvmodetliga tankar om foretaget — att man hade lite
forutfattade meningar. /.../ Jag tror att det handlar vildigt mycket om att man
ar transparent och att man verkligen berittar som det 4r och att man inte har
nigra spoken i garderoben. Det tror jag skapade fortroendet.”

Aven avseende integriteten skedde en forindring nir entreprendren valde
att sdga upp avtalet som regionchef 2 menade var till férdel i férhandling-
arna:

”Alltsa, egentligen var det ju sa att férandringen skedde den dagen vi traffades
och inte ville férlinga. Det fanns en férvanad blick, det fanns en foérvaning att
vi tog det steget. Vi sa att vi inte lingre kunde std f6r verksamheten lingre och
redan dir tror jag att vi fick ett tydligt 6vertag./.../ Jag tror att de var vil med-
vetna om situationen vi var i, det tror jag absolut. Dock tror jag att de trodde
att vi skulle ’perra pa”. /.../ Men jag vill hoppas och tro att man fir med sig en
typ av respekt nir man inte kliver in i vad som helst utan att man faktiskt star

>

upp for *det hir dr vi som foretag’.

Chef 1 menade emellertid att forvaltningen var den drivande parten i
minskningen av antalet platser och var de som satte agendan, exempelvis
kring avvecklingen av referensboendet.
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Under denna fas stirktes entreprenérens inflytande ytterligare och ac-
centuerades under evakueringen dér férvaltningen blev beroende av entre-
prendren for att hitta en 16sning. Upphandlare 1 mindes:

”Att 1 det ldget hitta 30 platser for aktivt missbrukande personer, det gir inte.
Vi har luskammat hela omradet hur minga ginger som helst s det var bara att
ta de platserna — det gick inte att géra nigot annat. Da tinker man ju upphand-
ling och hej och ha, férbiser vi nigonting, men vi har inga andra lokaler och vi
far inga andra lokaler sd att sa blev det.”

Foljderna av den stirkta sociala styrstrukturen blev att kommunikationen
och samtalsklimatet dndrades och fick en mer informell karaktir. Efter eva-
kueringen beskrev regionchef 2 en kontakt med f6érvaltningen:

”Vi ska ha ett méte i nésta vecka dir jag skickar ett mail till chef 4 dir jag skri-
ver ’Jag vet att ni 4r pa konferens i nirheten sa det skulle vara trevligt om ni
kom till oss” och han skriver tillbaka ’jittegirna’. Det tror jag skulle vara omoj-
ligt eller i alla fall vildigt svart f6r nagot ar sedan.”

For att frimja konstruktiva samtal valde foérvaltningen under férhandling-
arna att dela upp sig i tvd grupper dir syftet var att skilja pd frigor om eko-
nomi och avtal fran verksamhetsrelaterade. Den fOrsta gruppen behandlade
“harda” fragor och bestod av upphandlare 1, chef 4, regionchef 2 och den-
nes chef. Den andra gruppen bestod i huvudsak av chef 1 och regionchef 2.
Uppdelningen bidrog ytterligare till att frimja flexibilitet. Férvaltningen
valde ocksd att bara ett par dagar efter evakueringen proaktivt kalla till ett
forsta mote for att diskutera merkostnader och paborja ett gemensamt ar-
bete for att férséka minska friktionen i relationen och i férlingningen und-
vika diskussioner om skadestind.

Samtliga férhandlingar genomférdes utan att protokoll upprittades,
dven det ett uttryck for frimjandet av 6kad flexibilitet. Samarbetet mellan
ligre tjinstemin, frimst verksamhetssekreteraren och platschef 1 intensifie-
rades och férdjupades ytterligare, med ibland daglic kommunikation. Upp-
handlare 1 konstaterade efter vattenskadorna:
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”Mycket var ju praktiskt, att férséka 16sa en verksamhet som inte fungerade.
Det var ju i princip byggarbetsplats pd de flesta vaningsplanen /.../sd de var
egentligen att tillsammans kunna driva vidare under bésta omstindigheter, bade
f6r personal och de boende”.

Under evakueringen samordnades flera aktiviteter. Personal pa forvaltning-
en inhandlade inventarier pd IKEA och inredde pa mindre 4n 24 timmar 17
ligenheter samt gemensamhetsutrymmen och entreprendren ansvarade ex-
empelvis fOr transport av de boende. Samarbetet beskrevs av bada parter
som mycket god dir férvaltningen gav entreprendren en stor eloge och dir
utgiangspunkten for bada varit att goéra bdsta moéjliga f6r klienterna. Inga
torhandlingar kring ersdttning togs upp utan samtalen skéts upp for att inte
tappa fokus pa att 16sa den akuta situationen.

Samtalsklimatet efter evakueringen beskrevs av bdda parter som god.
Forvaltningen fortsatte emellertid att stilla krav pa omfattande redovisning
av kostnader, dock med en mer vinskaplig instillning 4n tidigare. Upp-
handlare 1 beskrev:

”Stimningen har varit bra under hela tiden. Det var mer: vad har ni haft f6r
kostnader?’, ’kan ni dra ihop det till en sammanstillning?’, *hur tinker ni er rent
kostnadsmissigt for hela hindelsen egentligen?””

Som beskrevs i avsnitt 7.1.3 var parterna emellertid inte 6verens om entre-
prendrens ersittningsansprak. Initialt 1ag detta lingt ifrin férvaltningens
berikningar och de ville dirfér koppla in centrala jurister. Efter ett flertal
férhandlingar kom parterna i maj 2015 éverens dir kommunen ersatte ent-
reprenéren med 995000 kronor. Beloppet pdverkades, som tidigare
nimnts, av grinsen for foérvaltningschefens ekonomiska mandat. Ersitt-
ningen boér ses 1 ljuset av att tidigare entreprendr vid tva tillfillen fick er-
ligga skadestdnd till kommunen f6r att de inte uppfyllt avtalet. Sammanlagt
triffades parterna vid ett femtontal tillfillen under senhdsten 2014 och va-
ren 2015 — foérhandlingar som 1 hég utstickning bestimde styrningen av
relationen och bidrog till flexibilitet och ett 16sningsorienterat f6rhallnings-
satt.

Mellan placerande enhet och entreprendren skedde ocksd en viss 6k-
ning av interaktionen men fortsatt bara pa ligre tjinstemannanivd mellan
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socialsekreterare och boendestédjare. Chef 2 pd Enheten f6r hemldsa me-
nade att de fortsatt hade haft begrinsad kontakt med chefer pa entreprend-
ren. Denne beskrev att enheten sett vildigt positivt pd hur entreprenéren
pé ett smidigt sitt lyckats 16sa det praktiska med de boende och att de dir-
med inte upplevt nigra storre problem innan avtalet 16pte ut. Synen pa ent-
reprendren var emellertid relativt ofbrindrad dédr enheten fortsatt
forvintade sig att de skulle gora sitt jobb.

7.5 Sammanfattning av styrningen under
verksamhetsfasen del |l

7.5.1 Styrningen mellan férvaliningen och
enfreprendren

Under denna fas styrdes relationen mellan férvaltning och entreprenéren
som “forstiende partners” dir samtliga styrstrukturer 1 hogre grad under-
stodde flexibilitet. Flexibiliteten understéddes dels av en forstirkt social
styrstruktur med en hogre grad av informell styrning, dels som en f6ljd av
att institutionell styrstruktur bidrog till en 6kad grad av fasthet vilken 1 f6r-
lingningen tvingade férvaltningen att bli mer flexibel och pragmatisk. Un-
der denna fas, i synnerhet efter evakueringen blev kommunen i hégre grad
beroende av entreprendren for att hitta 16sningar pa problemen med fastig-
heten.

I institutionell styrstruktur fanns delstrukturer som stédde sdvil fasthet
som flexibilitet. Flexibilitet understéddes fortsatt av LOU och av omf6r-
handlingsklausulen i avtalet. De legala kraven pa férvaltningen, exempelvis
SoL. dir de oavsett avtalet var ansvariga for verksamheten, bidrog till fast-
het. Avtalet reglerade ocksa att forvaltningen som hyresvird var skyldig att
upplata en fastighet f6r driften av boendet vilket yttetligare satte press pa
6kad flexibilitet och samarbetsvilja. Aven tak-Gver-huvudet-garantin tving-
ade férvaltningen att snabbt I6sa situationen och exempelvis fa fram platser
i samband med evakueringen. Forvaltningsledningens ekonomiska mandat
bidrog ocksé till att entreprendren gick med pd en ekonomisk kompensat-
ion efter evakueringen, som var lidgre 4n som fOrst dskats, for att undvika
ett formellt nimndbeslut. Den sista delstrukturen, byggmotena, var ett
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formellt forum fér hantering av renoveringarna efter vattenskadorna men
som utvecklades till ett mer informellt forum dér parterna kunde utbyta
information och diskutera frigor och forslag pa I6sningar — ett frimjande
av flexibilitet.

I ekonomisk styrstruktur férindrades avtalets betydelse f6r styrningen
dir kommunen sdg mer pragmatiskt pa innehallet, 1 synnerhet efter evakue-
ringen. Ett flertal stérre forindringar av avtalet forhandlades ocksd fram
dir bade antalet platser reducerades och priset efter evakueringen férhand-
lades upp. Den minskade efterfragan pa lagtréskelplatser 1 kommunen méj-
liggjorde en Okad flexibilitet i antalet platser. Den korta tidsperioden efter
vattenskadorna och evakueringen bidrog ytterligare till 6kad flexibilitet och
kompromissvilja eftersom kommunen saknade alternativ till boendet.

I teknisk styrstruktur bidrog uppféljningen av avtalet till 6kad flexibili-
tet. Entreprenéren forvintades fortfarande inkomma med skriftlign ma-
nads- och tertialrapporter, men férvaltningen gav tillatelse till att skjuta upp
en tertialrapport och ett tertialméte efter 6nskemadl frin entreprendren.
Aven avseende platsbesék skedde en férindring dir forvaltningen gav for-
utsdttningar till hogre flexibilitet. Efter evakueringen valde forvaltningen att
istallet £6r ett oannonserat platsbesok gora ett annonserat.

Social styrstruktur forstirktes ytterligare och foérvaltningen dndrade syn
pé entreprendren dir denne pd egen hand inte lingre skulle uppfylla alla
krav utan mer sigs som samarbetspartner. Kommunikationen intensifiera-
des betydligt och ledde till ett femtontal extra férhandlingsméten, bade ef-
ter vattenskadorna och evakueringen. Fortroendet mellan chefer utveck-
lades ocksd under denna delfas med en mer vinskaplig och lyhérd ton. I
samband med evakueringen fick entreprenéren berdm frin tjdnstemin pa
férvaltningen som menade att entreprendren gjort mer dn vad man kunnat
férvinta sig i en sidan situation. Férhandlingarna om de ekonomiska
aspekterna valde parterna dessutom att skjuta upp till efter den akuta krisen
var 18st och efter entreprenadens slut kom parterna dverens i godo, dock
efter flera forhandlingar, om att férvaltningen skulle ersitta entreprenoren
med strax under en miljon kronor. Detta bor ses i ljuset av att f6rvaltningen
krivde den tidigare entreprendren péd skadestind tvd ganger for att villkor i
avtal inte hade uppfyllts. Nir entreprenéren valde att sdga upp avtalet,
stiarktes dennes inflytande som accentuerades 1 samband med evakueringen.
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Forvaltningen blev da helt beroende av entreprendren for att fi fram nya
platser pa mycket kort tid.

Samtliga styrstrukturer frimjade i 6kad grad flexibilitet och den fasthet
som understoddes av institutionell styrstruktur satte ocksa press pa forvalt-
ningen att bli mer flexibel. Social styrstruktur hade stor paverkan pd styr-
ningen och medférde ett stérre antal méten dér flertalet dessutom inte
protokollférdes och vissa beslut reglerades endast i protokoll. Den 6kade
graden av flexibilitet féranledde tankar hos tjainstemin pa férvaltningen om
huruvida kraven i LOU fortfarande uppfylldes givet de stora dndringar som
medgavs. Vigskalen mellan fasthet och flexibilitet tippade i denna fas Sver
till andra sidan nir flexibiliteten istéllet kom att dominera.
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Figur 7.1. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibili-
tet under verksamhetsfasen del Il — férvaltningen och entreprenéren
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7.5.2 Styrningen mellan placerande enhet och
enfreprendren

Inledningsvis kan konstateras att styrstrukturerna fér placerande enhet och
entreprendren ocksd 1 6kad omfattning understddde flexibilitet under
denna fas, men forst efter evakueringen av boendet. Nér brukarna evakue-
rades till nya boenden kvarstod de flesta uppdrag och handlingsplaner som
tagits fram eftersom huvudmannaskapet inte dndrades, men innehallet fick
anpassas efter de nya forutsittningarna. Chef 2 pa Enheten fér hemldsa
menade i linje med den 6kade flexibiliteten i tillimpningen av avtalet att
socialsekreterare (och dven brukare) sett mer flexibelt pa entreprendrens
ataganden. Anledningen var att det endast var en begrinsad tid kvar av ent-
reprenadavtalet och frin Enheten f6r hemldsas sida menade man att det
gick att hantera de dndrade forutsittningarna inom ramen fér befintliga
uppdrag som ocksa kompletterades muntligen under de diskussioner som
hélls mellan socialsekreterare och boendestddjare. Viss Okning av interakt-
ionen skedde i social styrstruktur men fortsatt endast mellan ldgre tjinste-
man.
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Figur 7.2. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibili-
tet under verksamhetsfasen del Il — placerande enhet och entreprendren
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Fornyelsefasen
— den ovana dtertagaren -

Fornyelsefasen pagick parallellt med verksamhetsfasens andra del men styt-
des annorlunda. Startskottet blev entreprendrens uppsigning av avtalet
1 augusti 2014. Kommunen stod da infér tre alternativ: ny upphandling,
aterta 1 egen regi, eller nedlaggning. I september 2014 holls allminna val
vilket ledde till maktskifte i kommunen. Den nya majoriteten hade en delvis
annan syn pa outsourcing, sa férvaltningen avvaktade med en ny upphand-
ling. Istillet forbereddes ett atertagande for ett drogtolerant boende med
endast 70 platser. Efter evakueringen beslot nimnden att avveckla verk-
samheten tillsvidare och forvaltningen fick 1 uppdrag att pd sikt hitta en
16sning 1 egen regi med minst 30 platser. Brukare med fortsatta behov gick
over pa ramavtal och enskilda avtal och vissa stannade kvar 1 entreprend-
rens regi.

Enheten f6r heml6sa var inte inblandad i hanteringen av itertagandet
och analysen har dirfér endast gjorts for forvaltningen. Styrningen under
denna fas understédde i huvudsak flexibilitet. Detta berodde bland annat pa
att forvaltningen hade begrinsad erfarenhet av dtertaganden och nedligg-
ningar. Férutom teknisk styrstruktur bidrog dven Ovriga styrstrukturer till
flexibilitet dér social styrstruktur emellertid priglades av viss vaksamhet och
kravstillande, pa samma sitt som i upphandlingsfasen.



140 STYRNING AV OUTSOURCAD OFFENTLIG SERVICE

8.1  Ekonomisk styrstruktur

I ekonomisk styrstruktur ingick en delstruktur: avtal/FFU/anbud. Forvalt-
ningen bedémde att sikerhetsproblemen och den liga beliggningen forsva-
rade forutsittningarna for en ny upphandling. Kraven i avtalet/FFU:et/an-
budet sigs som begrinsande, vilket talade for ett atertagande i egen regi.
Uppsigningen foljdes av ett politiskt maktskifte i kommunen som dn mer
torkortade tiden fér en ny upphandling. Detta sammantaget begrinsade
torvaltningens flexibilitet dir egen regi sigs som enda alternativ. Dessutom
fick detaljer i anbudet och avtalet f6rnyad aktualitet dir férvaltningen stall-
de krav kring exempelvis petsonal, ett bidrag till fasthet.

8.1.1 Avtal/FFU/anbud

Forvaltningen bedémde att problemen med fastigheten och den laga be-
liggningen kunde bidra till att potentiella anbudsgivare skulle tveka och
dirmed férsvara en ny upphandling. Chef 3 menade att:

”Jag tror att det dr svart att gora upphandling pd det i det hir liget. /.../ Om
jag far som jag vill sd klipper vi bort alla delar som inte 4r bra, lokalmassigt och
behiller det som dr bra. Inte ha ndgot referensboende utan bara ha det rent,
med 50 platser och som ir inriktat pd boende och 6verlevnad.”

Problemen med boendet minskade siledes férvaltningens méjligheter och
flexibilitet och forvaltningen férberedde ett atertagande, vilket varit mycket
sillsynt. Férvaltningen bedémde att ett atertagande moijliggjorde en nystart
med stdrre utrymme att se &ver verksamhetens funktion och arbetssitt,
utan begrinsningar i avtalet — en upplevd inskrinkt flexibilitet. Chef 3 me-
nade:

”Vi behover testa vad det dr f6r verksamhet vi har. Gar det att fa bra verksam-
het? /.../ Med upphandlingar si blir man ganska list for dd 4r det vad som
skrivits in i FFU:et [som giller] for att man ska kunna limna ett anbud. Nir
man inte ar riktigt siker pd vad det dr f6r verksamhet man ska ha, dé dr det
bittre att tiva det, f6r da kan vi dndra frin manad till ménad /.../ Vi kan ju se
det med referensboendet /.../for vi upptickte att “det hir har vi inget behov
av’ men det var inte s ldtt att tinka ut nir vi gjorde upphandlingen”.
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I fornyelsefasen fick detaljer i anbud och avtal dessutom férnyad aktualitet
och bidrog till fasthet dir flertalet diskussioner och férhandlingar hélls om
inventarier och personal. Exempelvis var parterna inte Overens om hur
minga i personalen som skulle atertas av forvaltningen. Forvaltningen gick
tillbaka till upphandlingsdokumenten och papekade exempelvis att plats-
chef 2 som tillsatts av entreprendren for att stodja platschef 1 inte fanns
med 1 anbudet och dirmed inte skulle tas 6ver. Detsamma gillde personal
som stiddade och att ny personal anstillts. Ansvarig for dtertagandet pa for-
valtningen betonade:

”Ja, 1 det hir, ndr det da kirvar sa att sdga som det har gjort i det hir liget med
att vi tycker olika om vilken personal som ska foras Gver till kommunen, da gir
ju verksamhetssekreteraren till avtalet.”

Aven lingden pa en ny upphandling begrinsade forvaltningens valméilig-
heter, en inskrinkning av flexibiliteten. Upphandlarna féredrog att ha ett ar
pa sig fOr att hinna planera, fétbereda och genomféra en upphandling. Ef-
tersom uppsigningen var sa ovanlig fanns ingen férvintan att s skulle ske
och ingen upphandling férbereddes sdledes. I tilligg fick kommunen en ny
politisk majoritet. Dessa tilltridde férst i oktober och ett flertal centrala
tjanstemin skulle ocksa tillsdttas direfter. Maktskiftet gjorde att tiden blev
in mer knapp f6r en ny upphandling, vilket talade for ett atertagande.

8.2 Institutionell styrstruktur

Institutionell styrstruktur understédde fasthet med vissa delstrukturer, men
bidrog i stérre omfattning till flexibilitet. Lagar och férordningar och entre-
prenadavtalet reglerade endast i mycket begrinsad utstrickning interaktion-
en och processen mellan parterna i denna fas. Detsamma gillde centrala
styrdokument, men som dock fortsatt understédde savil fasthet som flexi-
bilitet. Den politiska styrningen blev ater central och bidrog till fasthet. Sa
var fallet eftersom den nya majoriteten var mer tveksam till outsourcing av
offentlig service.
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8.2.1 Lagar och férordningar

Vid ett atertagande 1 egen regi eller avveckling, som 1 detta fall, reglerar inte
LOU formerna for detta annat 4n att kraven i avtal/FFU/anbud fortsatt e
far dndras. Diremot blev regleringarna i 6b § LAS ater aktuella eftersom det
rérde sig om en verksamhetséverging dir personalen pi boendet erbjods
mojligheten att bli anstillda i kommunen. Regleringarna bidrog till viss
fasthet. P4 en férhandling i februari 2015 mellan fackférbunden och fére-
tridare frin kommunen centralt behandlades 6vergangen. I huvudsak blev
emellertid endast avtalsrittsliga lagar tillimpliga. LOU och praxis kring
upphandlingar fick ddrmed en mindre framtridande roll 4n under tidigare
faser vilket bidrog till flexibilitet, eftersom dispositiva lagar blev mer cen-
trala.

8.2.2 Enfreprenadavtal

Avtalet reglerade i liten utstrickning férnyelsefasens innehall, férehavanden
och process och understédde dirmed ocksa flexibilitet. Detta gillde savil
atertagandet som férehavanden vid en nedliggning, eftersom en reglering
av dessa alternativ inte setts som nédvindiga i upphandlingsfasen. Vid en
ny upphandling reglerades dock att:

”Entreprenoren forbinder sig att i anledning av férnyad upphandling till kom-
munen limna uppgift om personalstyrkans storlek, férdelning mellan olika per-
sonalkategorier och I6éner och Gvriga uppgifter som behdvs fér den nya
upphandlingen. Syftet hirmed 4r att anbudsgivarna ska ges likvirdiga forut-
sittningar att berikna anbuden. Kommunen ska ha ritt att genomféra en for-
studie 1 verksamheten infér férnyad upphandling” (avtalet, s. 17).

For inventarier reglerades ocksa att entreprendren ansvarade for inventarier
som upptagits pa inventarielistan vid tilltrddet och att férlorade inventarier
skulle ersittas “till motsvarande omfattning och med motsvarande kvalitet”
(avtalet, s. 11). Avseende dessa hamnade parterna i diskussioner. Aven kli-
entdokumentationen reglerades sa att denna skulle 6verlimnas till férvalt-
ningen efter entreprenadens slut.



KAPITEL 8 143

8.2.3 Andra institutionella regleringar

Kommunens centrala styrdokument reglerade ocksa i begrinsad utstrick-
ning denna fas och bidrog till flexibilitet. Anvisningarna reglerade endast i
generella ordalag att erfarenheter skulle tas tillvara pa infér kommande
upphandlingar.

Forvaltningens checklista och aktivitetsplan f6r entreprenadupphand-
ling innehdll ett fatal punkter for foérnyelsefasen. Dels reglerades att en ut-
virdering av upphandlingen skulle géras, dels skulle start av nastkommande
upphandling tas med. Overtagandeprocessen, i det hir fallet atertagandet,
uttryckte ett stdd for viss flexibilitet och entreprendrerna uppmuntrades att
driva Sverlimningen. Anvisningarna stadgade att:

”Utéver kommunens miniminiva kan det vara en god idé att limna till anbuds-
givaren att foresla hur 6verlimningen ska ga till. Anbudsgivarna kan ha tidigare
erfarenheter av att ha tagit 6ver eller forindrat verksamheter och har da sanno-
likt vl utvecklade rutiner f6r detta” (s. 17).

8.2.4 Politisk styrning

Politisk styrning fick dter paverkan pd styrningen. Efter kommunalvalet i
september 2014 blev det maktskifte i fullmiktige. Som framkom under
upphandlingsfasen var den nya majoriteten mer tveksam till att outsourca
offentlig service. Forvaltningen valde dirfor att avvakta med beslut om bo-
endet skulle upphandlas pa nytt eller atertas i egen regi. Under senhdsten
stod den politiska inriktningen klar och det beslutades att flera entreprena-
der dir avtalen 16pt ut skulle 4tertas i egen regi. Detta ledde ocksa till att tva
pigdende upphandlingar avseende samma mdlgrupp som boendet avbréts
mitt 1 upphandlingsfasen och att en skyndsam atertagandeprocess fick inle-
das. Aven boendet itertogs i egen regi, men efter evakueringen beslot
nimnden att avveckla verksamheten tillsvidare och uppdrog it forvaltning-
en att ta fram en alternativ 16sning pé lokalfrdgan. Den politiska styrningen
var den delstruktur i institutionell styrstruktur som understédde fasthet och
som ocksa fick storst paverkan.
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8.3  Teknisk styrstruktur

Teknisk styrstruktur understédde ocksé flexibilitet eftersom forvaltningen i
stor utstrickning saknade erfarenheter fran savil dtertagande som nedligg-
ning av verksamheter. Det saknades didrmed en struktur och process, till
skillnad frin i upphandlingsfasen, och ansvarig for atertagandet tvingades
ddrfor att improvisera. Entreprenéren hade didremot stor vana att limna
6ver och ta 6ver verksamheter och hade etablerat en process f6r hur detta
skulle genomféras. En delstruktur paverkade styrningen: uppféljning av
dtertagandet.

8.3.1 Uppfolining av atertagandet

Till skillnad frin upphandlingsfasen saknades ett standardiserat férfarande
mellan parterna kring dtertagandet. Regionchef 2 menade att utgangspunk-
ten var att ”de gor sitt och vi gor vart”. Forvaltningen saknade en etablerad
struktur for hur atertagandet skulle ga till, delvis pa grund av dess ovanlig-
het. Som ocksd nimndes 1 kapitel 8.2.3 saknades detaljerad vigledning i
centrala styrdokument som dessutom féreskrev att erfarenheter frin entre-
prendren skulle vara vigledande. Ansvarig for atertagandet pa forvaltning-
en menade att:

”Det hade ju varit bra att fi veta ’det hir har vi gjort tidigare och di gjorde vi
det hir’, ’det hir ir riskerna’, ’det hir méste du hdlla extra koll p&’, ’de hir per-
sonerna anser jag ska ingd’. S& om jag hade fitt en mer tydlig styrning. Jag fick

29

egentligen bara ’16s det, ssmmankalla ett ging’.

For att leda och samordna Gvertagandet och sedan avvecklingen sattes en
handplockad grupp tjinstemin samman under senhdsten. I gruppen ingick
verksamhetssekreteraren, en assistent frin socialtjinstavdelningen, en redo-
visningsekonom, IT-ansvarig, lokalansvarig, atrkivatie, personalkonsult,
samt den tjinsteman som ansvarade for avdelningen som skulle ta 6ver
driften av boendet. Overtagandemétena dgnades 4t att informera om vid-
tagna atgirder, vad som var planerat och ocksa for att lyfta problem. Re-
spektive tjdnsteman fick i stor utstrickning ansvara for sitt eget omrade. De
checklistor som anvints under upphandlingsfasen anvindes som stdd.
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Hos entreprendren drevs éverlimningen av ett projektteam bestidende
av en projektledare, vice regionchef och platschef 1. Regionchef 2 menade
att deras organisation var van att hantera Overtagande och dterlimnaden
och att det fanns en upparbetad process och struktur, eftersom detta sked-
de pa alla entreprenader. Aven entreprendren anvinde checklistor liknande
dem i upphandlingsfasen. Regionchef 2 menade att:

”For oss dr det vildigt reglerat hur vi jobbar med det hir. I var process dr det
HR som tar kontakt med deras HR och det ir en direktkontakt dir man skoter
alla personaldelarna. /.../ IT likadant. De fir ett datum nir de ska plocka ut
datorerna och da dker de dit och gér det bara. S4 hos oss dr det mer reglerat
uppfattar jag det som dn hos kommunen. Det kindes som att vi var vana att
jobba med processen men kanske inte de.”

Fornyelsefasen saknade etablerade informationsprocesser vilket ledde till att
delgivningen av information beskrevs som improviserad dir det inte var
klart vem i respektive organisation som var ritt mottagare, ett ytterligare
bidrag till flexibilitet. Regionchef tva beskrev:

”Vi var ju ganska tydliga ocksd med vem som far informationen. Det ér ocksé
en del i vér process att projektledaren eller driftschefen ska ha informationen
och det funkade inte riktigt. Det kom information bakvigen till vira boende-
stodjare. Den man fick tag pa ringde man. Aterigen, vi ir vildigt vana att jobba
efter en uppstyrd process men de kindes inte som att de var det.”

Avsaknaden av gemensam process gjorde att parterna i storre utstrickning
fokuserade pa det egna arbetet. Synen pa samarbete blev sdledes svagare dn
i verksamhetsfasens andra del som pigick parallellt. Trots detta behévde
flertalet aktiviteter koordineras, frimst personal och lokalrelaterade fragor
men dven dokumentation och ekonomi. Redovisningsekonomen i 6verta-
gandegruppen hade exempelvis méten med platschef 1 f6r att ta fram bud-
getunderlag infér 2015. Personalkonsulten som ansvarade for personal-
fragor genomférde ocksa ett flertal informationsméten pa boendet.

Pa grund av avsaknaden av gemensamma processer och att férvaltning-
en 1 stor utstickning saknade bade erfarenhet och etablerade processer for
atertagandet understodde styrstrukturerna flexibilitet, ddr fokus i fOrsta
hand blev pa den egna processen och dtagandena.
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8.4 Social styrstruktur

Social styrstruktur fick dter hogre grad av kravstillande, ndgot som entre-
prendren beskrev som vanligt i férnyelsefasen. Detta forstirktes ytterligare
av att merparten av tjainsteminnen som ingick Gvertagandegruppen i stor
utstrickning saknade erfarenheterna som parterna haft av utvecklingen som
skett under verksamhetsfasen. Som helhet bidrog social styrstruktur i
mindre omfattning till flexibilitet och samarbete.

8.4.1 Normer och varderingar

Entreprendren beskrev en annan grundinstillning i férnyelsefasen ddr UM
normalt sett Gkade distansen mellan parterna och att denna férindring
kunde skonjas det sista halvaret av en avtalsperiod. Regionchef 1 menade:

”Det dr ju frin och med det att vi ser ett beslut pé att det kommer upp en ny
upphandling for att avtalstiden dr slut. Sa det 4r egentligen under den begrin-
sade perioden. /.../ Vi vill ha en nirmare relation, for vi vill veta om vi ligger
ritt i fas med hur kommunen tinker. De [kommuner] vill ju ofta nistan hellre
ta ett kliv bakat for att inte hamna i ndgon javssituation naturligtvis, sd dr det.”

Forvaltningen valde att inta en mer reserverad hallning ddr kraven i anbud
och avtal dessutom blev utgingspunkt i diskussionerna. Normerna och
virderingarna kom ocksa att priglas av upphandlingstasens. En anledning
till detta var att 6vertagandet leddes av en mellanchef som inte varit invol-
verad under nagon av tidigare faser. Denne satt inte heller med pa férhand-
lingarna i denna fas. Ett flertal av tjinstemidnnen i Overtagandegruppen
hade endast varit med under upphandlingsfasen och var firgade av dess
normer och virderingar dir just armlingds avstand och kravstillande statt i
fokus. Detta kom att aktualiseras i diskussionerna och férhandlingarna om
personalévertagande och inventarier ddr férvaltningen stillde krav utifrdn
anbudet och avtalet. Ansvarig f6r 6vertagandet menade att:

”Utgangspunkten ar att det hir ska fungera, helt enkelt och att vi i grunden
miste lita pa att de gor det de ska. Jag har inte ens tinkt, [eller] hort, ndgonting
om diskussionerna i 6vrigt. Samtidigt som man tycker att det var frickt med
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personalen att de klimde in det ddr. Men det har ju vi koll pa. Men det klart,
100 procent siker kan man ju inte vara.”

Regionchef 2 som deltog i méten och férhandlingar med bade gruppen
som diskuterade avtal och ekonomi och den som leddes av chef 1 menade
att samtalsklimatet i bdda grupperna generellt var god men att den sist-
niamnda ibland varit kirvare.

”Det kidndes som, tespektlost dr ett starkt ord, men vi hamnade nigonstans
ganska ndra det ndr det gillde de hir listorna, inventarielistan, sd det blev lite
tjafsigt. En ton som inte fanns och inte finns nir vi nu pratar ersittning och
avtal. /.../ Jag tror inte att det skulle ha kommit i den andra gruppen, det hade
inte sett ut sd helt enkelt.”

Tonen mellan parterna beskrevs som hardare och mindre konstruktiv. Reg-
ionchef 2 menade vidare att:

“Det var ju vissa felaktigheter i dem [personallistorna] och dd var tonen inte
god alltsd. Men herregud, det kom mail fram och tillbaka. Jag tycker inte att vi
gjorde ett bra jobb ddr utan vi fick lite kritik helt enkelt f6r att vi inte hade
skickat ritt lista frdn boérjan och sd.”

Pa grund av att atertagandet i stor utstrdckning inte reglerades 1 lagar eller
avtal utan byggde péd praxis, och att det fanns ataganden som var reglerade
men dér parterna inte var 6verens, hélls ett flertal férhandlingar. Region-
chef tvi beskrev att:

”Sen finns det ju alltid frigor, som till exempel det hir med inventarierna dar
man kanske hamnar i lite deal. Man uppfattar olika eller det finns inte doku-
menterat utan man far gissa sig till lite grann och dir blir det ju inte standard
utan dir pratar man ju med varandra.”

Tjansteminnen i Overtagandegruppen deltog inte i1 dessa férhandlingar. De
fragor dir tjinsteminnen inte kunde komma 6verens med entreprendren
hinskots till gruppen som leddes av chef 1, vilket bidrog till distansen mel-
lan 6vertagandegruppen och dess motparter.
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8.5 Sammanfattning av styrningen under
fornyelsefasen

Fornyelsefasen sammanféll i tid med verksamhetsfasens andra del men fick
en annorlunda styrning. Under denna fas styrdes relationen fran forvalt-
ningens sida som ”den ovana atertagaren” dir dtertagandet av verksamhet-
en i egen regi priglades av att forvaltningen till stor del saknade erfarenhet
av detta. Forvaltningen stéillde emellertid dter krav pd entreprendren bland
annat utifrin avtalet och inventatrie- och personallistor som upprittats vid
tilltradet.

Teknisk styrstruktur inneholl endast en delstruktur: uppféljning av dter-
tagandet, som bidrog till flexibilitet eftersom férvaltningen i stor utstrick-
ning saknade erfarenhet, upparbetade processer och strukturer fo6r
atertaganden och nedliggningar. For att hantera édtertagandet skapades en
projektgrupp bestdende av ett flertal tjdnstemin pd férvaltningen som fick
till uppgift att styra kontakten med entreprenoren. De checklistor som an-
vints vid uppstartsmétena anvindes for att hantera dtertagandet och under-
stédde viss fasthet. Detta till trots, tvingades forvaltningen att improvisera
delar av arbetet.

Aven institutionell styrstruktur understédde flexibilitet. Eftersom ater-
tagandet riknades som verksamhetsévergang blev regleringarna i LAS ater
aktuella. LOU och tillhérande praxis reglerade 1 begrinsad omfattning och
dven avtalet saknade till stor del detaljregleringar. I kommunens centrala
styrdokument reglerades endast Sversiktligt 6vertagandeprocesser och det
toreskrevs att kommunen skulle ldta entreprendrerna vara styrande i denna
fas eftersom de bedomdes ha stérre kunskap och vil utvecklade rutiner.
Den politiska styrningen aktualiserades dter och bidrog till fasthet. Makt-
skiftet i kommunen, med en majoritet som hade en annan syn pd outsour-
cing, gjorde att forvaltningen valde att avvakta med en ny upphandling av
boendet. Den nya majoriteten valde att avbryta tva andra pigiende upp-
handlingar och socialnimnden besl6t att avveckla boendet tillsvidare och
uppdrog till férvaltningen att hitta en ersdttningslokal.

Ekonomisk styrstruktur begrinsade emellertid férvaltningens flexibili-
tet. Tjdnstemdnnen gjorde bedomningen att en upphandling skulle vara
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problematisk givet de stora problem som verksamheten haft och drev pi
for ett datertagande 1 egen regi. I denna fas valde férvaltningen att utifrin
avtalet stilla krav pa entreprendren och exempelvis férekom diskussioner
och férhandlingar om de inventarielistor som upprittats innan tilltrddet.
Detsamma gillde den personal som skulle tas dver.

Social styrstruktur var relativt sett svag och paverkades av att flera av
tjainsteminnen som ingick i 6vertagandegruppen ej varit med sedan upp-
handlingsfasen, vilket gjorde att de paverkades av tidigare mer kravstillande
normer och virderingar. Samtalstonen var oftast god men ibland beskrevs
ett kirvare samtalsklimat dir fraigor som inte kunde 16sas fick 16sas av chef
1 och ansvariga hos entreprenéren.

Fasthet i denna fas frimjades av institutionell styrstuktur frin den poli-
tiska styrningen och LAS samt fran teknisk styrstruktur i form av Overta-
gandegrupp och checklistor. P4 grund av avsaknaden av struktur fick
flexibiliteten stort understod av samtliga styrstrukturer utom den sociala dér
ater viss vaksamhet mot entreprenéren kunde skénjas, vilket fick en be-
grinsande effekt pad flexibiliteten.
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Figur 8.1. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibili-
tet under férnyelsefasen
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Kapitel 9

Styrning av outsourcad offentlig
service — en balansakt mellan
fasthet och flexibilitet

Denna avhandling behandlar styrning av outsourcingrelationer av offentlig
service over tid och balansen mellan fasthet och flexibilitet. I kapitel fem till
atta beskrevs styrningen av outsourcingrelationen under tre huvudfaser
mellan kommunen och entreprenéren och hur styrstrukturerna férindra-
des, savil betydelsemissigt som innehallsligt samt hur dessa understédde
fasthet och flexibilitet under respektive fas. Detta kapitel behandlar tre hu-
vudomraden. Det forsta tar upp paverkan frin den lokala politiska styr-
ningen. Det andra behandlar styrstrukturerna och deras paverkan pa fasthet
och flexibilitet. Det tredje diskuterar ramverket om styrstrukturer.
Avhandlingens syn pd styrning ddr bada parters intressen beaktades,
kom att visa sig vara en viktig utgangspunkt. Férutsittningarna liknade dem
i studien av Varoutsa & Scapens (2015), dir outsourcande part trots sin
stotlek och dominanta stillning inte ensidigt kunde styra relationen. Trots
att kommunen var en av Sveriges storre och dir forvaltningen under delar
av verksamhetsfasen forsokte forma entreprendren att ensam leva upp till
avtalets krav, fick de tidigt ga med pa foérindringar. Bemanningen tillits un-
derstiga reglerad nivi, priserna justerades och forvaltningen tog 6ver kost-
naden f6r viktaren. Under verksamhetsfasens senare del sdg parterna
varandra mer som partners, 4n den mer traditionella bestillar-utférar-
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relation som priglat inledningen, och styrningen balanserades i hégre grad
av bada parter. En bidragande orsak till denna balans var det faktum att
torvaltningen, oavsett outsourcingrelationen, ytterst stod som ansvarig fér
verksamheten och dessutom stod som hyresvird. I praktiken foreldg sale-
des ett mer komplicerat system fér ansvarsutkrivande inom ramen for
outsourcingrelationen. Denna férindrades ocksa 6ver tid och kom att likna
den som behandlades av Hagbjer (2014).

Styrning av outsourcad offentlig service kunde siledes ses utifrin en
bredare ansats dir rollférdelningen inte var skriven i sten och dir parterna
behoévde ta hinsyn till motpartens behov.

9.1  Pdaverkan frdn den lokala politiska
styrningen

Studier om styrning av outsourcad offentlig service (se t.ex. Johansson et
al., 2016; Cristofoli et al., 2010) identifierade att teorier om styrning i storre
utstrickning behévde beakta sirdragen i offentlig sektor. Ett sidant sirdrag
som skiljer outsourcing av offentlig service fran privat, nigot som denna
studie kunnat specificera ytterligare, var de lokala politikernas direkta och
indirekta paverkan pa upphandlingen. Politikerna hade avgorande paverkan
péa savil outsourcingbeslut, omfattning, som styrning av relationen under
senare faser, dir fyra roller identifierats: den strategiskt malsittande, den
operativt malsittande, den beslutande och den grinssittande.

Den foérstnimnda var den som fick stérst paverkan pd outsourcingbe-
slut och omfattning. Outsourcingbeslutet var ett politiskt stillningstagande,
vilket delvis var 1 linje med tidigare litteratur som pd en mer generell nivd
identifierat politikens betydelse foér beslut av offentlig service (Hagbjer,
2014; Johansson, 2008; Johnsen et al., 2004; Hefetz & Warner, 2011;
Hyvoénen et al., 2012). Till skillnad fran ett stort flertal studier med en TCE-
ansats (se till exempel Roodhooft & Warlop, 1999; Seal et al., 1999; Brown
& Potoski, 2003; Johansson, 2008; Anderson et al., 2000) betonades i valet
mellan outsourcing och egen regi i férsta hand produktionskostnadernas
storlek. Aven konkurrenssituationen hade mindre paverkan pi outsour-
cingbeslutet dn i tidigare studier (Hefetz & Warner, 2011; Johansson & Si-
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verbo, 2011) eftersom forvaltningen uttryckte ett visst oberoende och me-
nade att de kunde bedriva likvirdig omsorg i egen regi. Beslutet grundades
istallet pa tva politiska mal: att all verksamhet som inte omfattade strate-
giska ledningsfunktioner skulle konkurrensutsittas och att en viss procent-
andel av kommunens verksamhet skulle vara outsourcad. Detta var ndgot
som forvaltningen férvintades implementera i 1- och 3-driga verksamhets-
planer och om detta inte gjordes kom pipekanden. Dessutom fanns en po-
litisk vilja att konkurrensutsitta just stédboenden. Det strategiska
milsittandet hade ocksa paverkan pd andra institutionella delstrukturer dir
centrala styrdokument och tak-6ver-huvudet-garantin ytterst var sprungna
ur politiska beslut.

Férutom outsourcingbeslut och omfattning péverkade politikerna dven
styrningen 1 senare faser. Tidigare studier (Hagbjer, 2014; Cristofoli et al.,
2010; Longo & Barbieri, 2013), har identifierat a# politiken paverkade styr-
ningen av outsourcingrelationer medan andra inte hittat ett sidant samband
(Ditillo et al., 2015). Undersokta variabler begrinsade sig emellertid i flera
fall endast till politisk synlighet f6r medborgarna. Johansson et al. (2016)
konstaterade att politiken bidrog med formell styrning (resultat- och bete-
endestyrning), nigot som denna studie kunnat detaljera ytterligare. Denna
studie har dock ocksd kunna visa att politikens roll och betydelse dndrades
over tid.

Forutom den strategiskt malsittande rollen som beskrevs ovan har tre
ytterligare roller identifierats: den operativt malsittande, den beslutande och
den grianssittande. Den forsta av dessa, den operativt maélsdttande, hade
storst paverkan under upphandlingsfasen dir ansvarig politiker och dess
organisation deltog i framtagandet av FFU:et, och exempelvis genomdrev
kravet pd kvalitetsupphandlingar. De fick ocksa igenom att kommunens
lagtréskelboende skulle std som forebild f6r exempelvis de ekonomiska
villkoren och nivin pa bemanning, trots problemen med jimférbarhet som
patalades av upphandlarna. Socialnimndens politiker inkom ibland ocksa
med férslag pi dndringar av FFU:et under sittande sammantride. Aven
forvaltningsledningen spelade en central roll. Aven om de var skyldiga att
uppfylla de politiska malen Svervigdes 1 upphandlingsfasen aldrig aktivt att
aterta verksamheten pa grund av dess komplexitet. Detta tog sig uttryck i
viljan att f4 en nystart med entreprendren, och samtidigt testa grinser verk-
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samhetsmissigt med en lidgre ersittningsniva. Tjinsteminnens intentioner
ledde siledes till att FFU:et fick en sidan utformning som i praktiken un-
derstédde en fortsatt konkurrensutsittning,

Den andra rollen, den beslutande, innebar bland annat att politikerna i
socialnimnden faststillde FFU:et och tilldelningsbeslut. Under férnyelsefa-
sen fick den nya politiska inriktningen 1 kommunen férvaltningen att avvak-
ta med en ny upphandling, vilket sedermera ledde till atertagandet i egen
regi. Beslutet att ligga ner boendet, i avvaktan pa en ny fastighet, togs ocksa
i nimnden. Den tredje rollen, den grinssittande, reglerade tjdnsteminnens
befogenheter. Ett exempel pa detta var under verksamhetsfasen dir social-
chefens ekonomiska mandat var begrinsat till en miljon kronor, vilket kom
att paverka att det belopp som aterbetalades till entreprendren blev strax
dirunder. Ett hégre belopp hade siledes krivt ett nimndbeslut.

Denna studie kan saledes konstatera att den lokala politiska styrningen
var central och férindrades 6ver tid. Fyra roller identifierades: den strate-
giskt malsittande, den operativt malsittande, den beslutande och den
grinssittande. Till skillnad frin studier med en TCE-ansats kan konstateras
att politiska beslut, mdl och styrdokument var de mest centrala fér savil
outsourcingbeslut som omfattningen av outsourcingen. Slutligen kan kon-
stateras att dven tjinsteminnens avsikter och péaverkan pa styrningen bor
behandlas separat, nigot som tidigare studier (Hefetz & Warner, 2011) end-
ast behandlat i begrinsad omfattning.

9.2  Styrstrukturerna och deras pdverkan pd
fasthet och flexibilitet

I upphandlingsfasen understédde styrstrukturerna fasthet och flexibiliteten
var himmad. Frimjandet av fasthet fortsatte under verksamhetsfasens
forsta del men som en f6ljd av dndrade férutsittningar till f6ljd av proble-
men med lig beliggning och med sidkerheten i och omkring fastigheten
dndrades styrningen. Detta ledde till att styrstrukturerna i viss médn ocksa
kom att understddja flexibilitet. De vattenskador som drabbade fastigheten
och den efterkommande evakueringen féranledde att styrstrukturerna i dn
hégre utstrickning bidrog till ett manéverutrtymme under verksamhetsfa-
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sens senare del. I samband med detta sades avtalet upp av entreprendren,
vilket gjorde att en fOrnyelsefas inleddes parallellt, dven den med en an-
norlunda styrning dir bidraget till flexibiliteten fran social styrstruktur ex-
empelvis minskade. Som empirikapitlen visat dndrades styrningen Sver tid
och genomgingen visar hur de fyra styrstrukturerna med skriftande grad av
paverkan och betydelse styrde outsourcingrelationen och hur dessa under-
stodde fasthet och flexibilitet.

Institutionell styrstruktnr inneholl delstrukturer och delar av dessa som lag-
stiftning (frimst LOU, MBL, LAS, SoL), FFU, entreprenadavtalet, centrala
styrdokument, nimndens verksamhetsplaner, kommunens tak-Gver-
huvudet-garanti, évertagandemoten, politisk styrning och byggmdéten. Un-
der upphandlingsfasen spelade dessa en central roll och understédde fast-
het. Det viktiga var att minimera riskerna fér 6verklaganden och att ha bade
hingslen och livrem. Under verksamhetsfasen kom andra paragrafer av del-
strukturerna 1 LOU och avtalet att spela roll och méjliggjorde en 6kad grad
av flexibilitet. Detta berodde pa det 6kade behovet av manéverutrymme till
toljd av lig beliggning och sikerhetsproblemen. I slutet av verksamhetsfa-
sen tryckte institutionella faktorer pa f6r en 6kad flexibilitet nir det behovet
Okade visentligt efter vattenskadorna och sirskilt efter evakueringen. De
understédde didrmed den sociala styrstrukturen som var dominerande. For-
nyelsefasen som pdgick parallellt paverkades emellertid i mindre utstrick-
ning av institutionell styrstruktur, bortsett fran viss paverkan fran politisk
styrning och LAS.

Forindring 6ver tid fanns dven inom delstrukturerna. LOU bidrog till
fasthet i upphandlingsfasen och till en 6kad flexibilitet i verksamhetsfasen.
Ett annat exempel var byggmétena som startades fOr att frimja fasthet efter
vattenskadorna, men som utvecklade sig till ett mer informellt forum dar
parterna utbytte information och hittade gemensamma 16sningar.

Litteratur som studerat styrning av outsourcingrelationer med annan
teoretisk utgangspunkt dn TCE (Hagbjer, 2014; Almqvist & Hogberg, 2005;
Hagbjer et al., 2013) dir vissa anvint ramverket med styrstrukturer (van der
Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens, 2015) hivdade vik-
ten av institutionella faktorer. Litteratur med en TCE-ansats (se t.ex. van
der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000; Nicholson et al., 2006; Speklé,
2001; Phua et al., 2011; van den Bogaard & Speklé, 2003; Langtield-Smith



156 STYRNING AV OUTSOURCAD OFFENTLIG SERVICE

& Smith, 2003; Johansson & Siverbo, 2011; Johansson et al., 2016) har
ocksa visat att institutionella faktorer, som exempelvis lagstiftning, system
och organisation, paverkade val av organisering och styrning. Denna studie
kan siledes bekrafta a## redan identifierade institutionella faktorer hade be-
tydelse for styrningen. Till skillnad frdn litteraturen med en TCE-ansats,
som utgitt frin en syn med mer statiska idealtyper, har kunnat visas pd att
institutionella faktorer dgndrades over tid till bade innehall och betydelse 1 olika
faser.

Studien hat dessutom till skillnad frin studier som anvint ramverket
(van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008 och Varoutsa & Scapens, 2015)
visat att lagstiftning ocksa kunde bidra till flexibilitet. Intressant nog var det
dessutom samma lag, LOU pd grund av att olika paragrafer tillimpades.
Detsamma gillde avtalet ddr olika paragrafer bidrog till fasthet respektive
flexibilitet under olika faser. En hog grad av granularitet bidrog sdledes till
nya insikter.

Teknisk styrstruktur paverkade outsourcingrelationen i olika hég grad,
fran olika delstrukturer under samtliga faser och understédde till storsta del
fasthet. Detta ér i linje med tidigare studier som analyserat utifrin ramverk
med styrstrukturer (van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008, 2015;
Varoutsa & Scapens, 2015; Kamoche & Cunha, 2001) och dven Tomkins
(2001). Studien har bidragit till att specificera vilka delstrukturerna var och
hur dessa dndrades 6ver tid.

Delstrukturerna utgjordes av férstudier, systemet och uppfoljningen av
avtalet och uppdragen samt atertagandet. Det kunde konstateras att skillna-

der forelig mellan olika hierarkiska nivaer'"

. Forvaltningen utvirderade
avtalet under merparten av relationen exempelvis med férutbestimda mal-
lar f6r mdnadsrapporter, vilka bidrog till en hog grad av fasthet. Nir forut-
sittningarna dndrades drastiskt efter evakueringen slippte de emellertid pa
uppfoljningskraven, trots att de reglerades explicit i avtalet. Efter evakue-
ringen valde exempelvis fOorvaltningen att géra ett annonserat platsbesdk
istallet for ett oannonserat. Forindringen var en foljd av en stirkt social
styrstruktur dér tillit byggts upp mellan parterna och dir parterna triffades

ett stort flertal ganger vilket minskade behovet av formell uppfoljning. I

106 Se liknande slutsatser i t.ex. Hikansson & Lind, 2004.
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férnyelsefasen understéddes ocksa i hégre grad flexibilitet. For placerande
enhet diremot bidrog uppféljningen av uppdragen till en hég grad av flexi-
bilitet bade frin process och fran innehall dir rapporteringen gjordes upp
utifrin brukarnas behov redan under verksamhetsfasens forsta del. Under
den senare delen accepterades att entreprendren fick dn hogre flexibilitet
givet de dndrade férutsittningarna.

I likhet med van der Meer-Kooistra & Scapens (2008) kan konstateras
att inférandet av styrmekanismer kunde beaktas men dven borttagandet.
Det kunde vidare konstateras att det fanns en moijlighet att utveckla reso-
nemanget kring mekanisk och disciplinir objektivitet (Hagbjer et al., 2013)
dir dessa ocksd behandlades 6ver tid. Detta eftersom den mekaniska objek-
tiviteten, med exempelvis méinadsrapporter som inledningsvis understédde
fasthet, i senare faser istillet bidrog till 6kad flexibilitet nir rapporteringen
tilldts bli mer anpassad. Aven disciplinir objektivitet férindrades 6ver tid
nir platsbesok annonserades, vilket ytterligare understddde flexibilitet. Stu-
dier med TCE-ansats (van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000; Langfi-
eld-Smith & Smith, 2003) analyserade ocksd uppfoljningens roll och
betydelse utifrdn dess idealtyp och beaktade didrmed inte heller f6rindring
over tid. Som denna studie emellertid kunnat visa pa var uppfdljningens
utformning och genomférande firdnderlig Gver tid och dndrades till f6ljd av
nya behov men ocksd som en f6ljd av aktiva val. Synen pd styrning som
torinderlig gillde dven forstudierna eftersom dessa gjordes nir den tidigare
entreprendren drev boendet trots att FFU:et avsag en delvis annan verk-
samhet. Intressant var dven konstaterandet att trots att bada parter hivdade
betydelsen av rapporteringen hade denna endast liten paverkan pd den fak-
tiska styrningen. Med andra ord: att gbra rapporteringen och uppfylla avta-
lets krav var viktigare 4n det faktiska innehallet.

Studien har dven kunnat detaljera hur tekniska faktorer, som diskutera-
des av Tomkins (2001), exempelvis systemet paverkade styrningen och ver-
kar ha bidragit till att social styrstruktur delvis himmades i och med att
kommunikationen under upphandlingsfasen i vissa avseenden endast sked-
de digitalt via systemet.

Social styrstruftur var himmad under upphandlingsfasen med normer
som uppmuntrade till armlingds avstind. Under verksamhetsfasens forsta
del bérjade informell styrning byggas upp mellan ligre tjinstemin och kom
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att bli den viktigaste i senare delen av verksamhetsfasen dven pa chefsniva,
tor att 1 fornyelsefasen dter f4 en minskad betydelse. For placerande enhet
skedde emellertid inte denna utveckling mellan chefer men dér handliggare
sdrskilt efter evakueringen fick ett 6kat utbyte med entreprendrens perso-
nal. Likt teknisk styrstruktur behévde siledes hierarkisk nivd beaktas. Bety-
delsen av informell styrning i styrning av outsourcingrelationer har
diskuterats i betydande omfattning bade inom litteraturen med annan teore-
tisk utgangspunkt in TCE och studier med TCE-ansats (se t.ex. van der
Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens, 2015; Tomkins,
2001; Vélez et al.,, 2008; van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000; Lang-
field-Smith & Smith, 2003; Ditillo et al., 2015). Vidare har konstaterats att
den informella styrningen sag olika ut i olika faser och att en utveckling av
denna skedde 6ver tid, oftast i riktning mot en starkare informell styrning
(Tomkins, 2001; Veléz et al., 2008; Langfield-Smith, 2008; Varoutsa & Sca-
pens 2015). Den informella styrningens betydelse var i vissa fall svag i upp-
handlingsfasen (Johansson & Siverbo, 2011) eller i verksamhetsfasen
(Cristofoli et al., 2010 och har dessutom ansetts svirfingad (Ditillo et al.,
2015). Foérutom att visa att informell styrning paverkade styrningen och
vixte fram 6ver tid har denna studie dessutom kunnat visa pa att den in-
formella styrningen inte enbart utvecklade sig i en riktning utan att den in-
formella styrningen i férnyelsefasen och andra delfasen av verksamhets-
fasen som pdgick parallellt hade olika nivier och betydelse ddr informell
styrning i fornyelsefasen var betydligt svagare.

Flexibiliteten frin institutionell och ekonomisk styrstruktur i verksam-
hetsfasens forsta del verkade inte ensam klara av att hantera det 6kade be-
hovet av flexibilitet mellan férvaltning och entreprenér, vilket ledde till
linga och utdragna férhandlingar. I den andra delen fanns en starkare social
styrstruktur som kunde understédja flexibiliteten frin &vriga styrstrukturer.
Till skillnad mot tidigare resultat (van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008;
Varoutsa & Scapens, 2015) finns indikationer att det kan beh&vas en viss
niva pa social styrstruktur for att kunna utnyttja flexibiliteten frin andra
styrstrukturer.

Aven ekonomisk styrstruktnr paverkade outsourcingrelationen med varie-
rande betydelse mellan de olika faserna. I upphandlingsfasen saknades helt
styrning fran ekonomisk styrstruktur for att under verksamhetsfasens forsta
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del ha betydande pédverkan, med ett frimjande av fasthet. Under senare de-
len av verksamhetsfasen kom avtalet dock att fa en mer undanskymd roll
och bidrog i hogre grad till flexibilitet, nir storre dndringar gjordes. Under
férnyelsefasen aktualiserades emellertid dter delar av avtalet ddr parterna
inledningsvis inte var verens om dtertagandet av personal och kring inven-
tarier.

Innehallet i avtalet reglerade faktorer som till exempel frekvens av
transaktioner och avtalslingd som litteratur med en TCE-ansats (se t.ex.
van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000) ansetts paverka styrningen.
Avtalslingden paverkade styrningen i fornyelsefasen dir den korta atersta-
ende tiden av entreprenaden begrinsade foérvaltningens méjligheter. I likhet
med Hagbjer (2014) och Varoutsa & Scapens (2015) kunde emellertid kon-
stateras att betydelsen av avtalslingd och avtalets betydelse i en bredare
bemirkelse dndrades 6ver tid och ocksd var féremal f6r tolkningar. Antalet
platser och bemanning fastslogs specifikt i avtalet men blev reducerade un-
der verksamhetsfasen. Avtalslingden blev ocksa endast tva ar, pa grund av
uppsigningen, vilket inte var utgingspunkten nir avtalet ingicks. Aven for
ekonomisk styrstruktur behévde hinsyn tas till hierarkisk nivd. Uppdragen
som reglerade forehavandena mellan placerande enhet och entreprentren
var mindre omfattande och bidrog till viss flexibilitet genom att f&r flera
omraden reglera entreprendrens uppgifter pa en mer Gvergripande niva.
Detta ledde till att uppdragen inte hade samma behov att omférhandlas nir
verksamheten férindrades.

Studien har dessutom kunnat visa pd en wtvidgad syn pad faserna 1 en
outsourcingrelation. Flera av ovan nimnda studier, oftast med en TCE-
ansats, har endast studerat enskilda faser, oftast med fokus pa verksamhets-
fasen (van den Bogaard & Speklé, 2003; Cristofoli et al., 2010; Ditillo et al.,
2015; Johansson et al., 2016) och behandlat styrningen i denna som statisk,
vilket denna studie visat att den inte nddvindigtvis behévde vara. Detta
konstaterande skidnker dven vissa nya perspektiv till TCE-studier som be-
handlat styrning 6ver tid (van der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000;
Langfield-Smith & Smith, 2003; Johansson & Siverbo, 2011) som delvis
saknade utforligare resonemang kring férindring av styrningen under verk-
samhetsfasen. Med undantag av ett fatal studier (se t.ex. Vélez et al., 2008;
Phua et al., 2011) har studien analyserat en férnyelsefas och visat att denna
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hade en annan styrning och dessutom influerades av normerna fran upp-
handlingsfasen. Faserna kunde dessutom inte per automatik behandlas som
strikt sekventiella, eftersom verksamhetsfasen och foérnyelsefasen pagick
parallellt med olika styrning. Dessutom var bendmningen och ordningen pa
faser som anvints i tidigare studier inte direkt &verférbara till en offentlig
upphandling (se t.ex. van der Meer-Kooistra & Scapens, 2000; Johansson &
Siverbo, 2011). I en offentlig upphandling kommer kontraktsfasen 1 prakti-

07 5ch under verksamhetsfasens bida faser

ken oftast fére kontaktfasen
valde parterna dessutom att omférhandla avtalet, som ddrmed fick inslag av
kontraktsfas.

Sammanfattningsvis har avhandlingens fallstudie kunnat tillféra nya
perspektiv pa styrning av outsourcingrelationer och férindringen av denna
6ver tid med utgangspunkt i “governance” och ramverkets styrstrukturer.
En bidragande orsak kan vara valet av metod dir flera studier anvint enkd-
ter med en mittidpunkt (Ditillo et al., 2015, Johansson & Siverbo, 2011;
Johansson, 2008; Hefetz & Warner, 2011) eller studerat styrningen av
outsourcingrelationer f6r en hel kommun (Ditillo et al., 2015; Johansson &
Siverbo, 2011). En annan bidragande orsak kan dven vara att studiens ram-
verk och syn pd styrning hade fokus pd andra delar 4n TCE:s idealtyper
(Speklé, 2001; Vosselman, 2002; Sartorius & Kirsten, 2005; Nicholson et
al., 2000; EkI6f, 2011) dven om vissa studier kunnat konstatera drag av flera
idealtyper (van den Bogaard & Speklé, 2003; Phua et al., 2011; Donada &
Nogatchewsky, 2006; Cristofoli et al., 2010; Ditillo et al., 2015; Longo &
Barbieri, 2013; Johansson & Siverbo, 2011) eller ansett att idealtyper kunnat
utvecklas och komplettera varandra 6ver tid (Langfield-Smith och Smith,
2003; Johansson och Siverbo, 2011; Longo & Barbieri, 2013; Cooper &
Slagmulder, 2004).

Analysen pekade ocksd i riktningen mot att styrstrukturerna bidrog till
en obalans mellan fasthet och flexibilitet och att upphandlingsfasens skeva
balans, med en avsaknad av flexibilitet, fick paverkan pa styrningen langt
efter att upphandlingen var avslutad. Obalansen paverkade inte bara verk-
samhetsfasens forsta del utan var ocksa en faktor som bidrog till att vagska-
len tippade 6ver 4t det andra hallet nir istillet flexibiliteten fick stort

107 Detta ér fallet bland annat eftersom UM i FFU:et, som ligger helt till grund for avtalet, miste defini-
era savil urvals- som tilldelningskriterier innan upphandlingen annonseras.
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spelrum i den senare delen av verksamhetsfasen. Inledningsvis fick obalan-
sen konkreta féljder med linga och utdragna férhandlingar dér parterna
inte ville ge efter f6r motpartens 6nskemal och krav. Efter vattenskadorna
och evakueringen téjdes betydligt pd FFU:et och avtal £6r att 16sa situation-
en for brukarna, och med de stora férindringarna av verksamheten kom
risken fOr Overklagande fran anbudsgivare — en risk som stindigt fanns med
1 jainsteminnens bakhuvud. I férnyelsefasen saknades till stor del 6verens-
kommen struktur och process kring atertagandet. Detta bidrog till hég flex-
ibilitet ndr Aatertagandet i viss man fick improviseras, vilket skapade
spanningar.

I likhet med tidigare studier (van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008;
Varoutsa & Scapens, 2015; Hagbjer, 2014; Tomkins, 2001; Mouritsen et al.,
2001; Ditillo et al., 2015; Hagbjer et al., 2013; Dent, 1987, Andon 2012;
Gietzmann, 1996; Almqvist & Hogberg, 2005; Cristofoli et al., 2010; Longo
& Barbieri, 2013) med delvis olika terminologi och med varierat fokus, kan
aven denna studie bekrifta men pa en hégre detaljniva visa hur styrstruk-
turerna gav forutsittningar for bade fasthet och flexibilitet. Parterna fick
emellertid svarigheter att styra relationen och 16sa problem nir balansen
mellan fasthet och flexibilitet rubbades redan i inledningen av relationen.
Frigor uppstod ocksa i verksamhetsfasens senare del huruvida verksamhet-
en fortsatt kunde anses uppfylla kraven i FFU:et.

Till skillnad frin de empiriska studier som konstaterat att styrningen av
outsourcingrelationer understédde balansen mellan fasthet och flexibilitet
(van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens, 2015) och
dir en sidan balans f6r samtliga fall uppnaddes, 1 den senare studien i samt-
liga faser, har denna studie emellertid konstaterat att det verkar ba forekommit
obalans mellan fasthet och flexibilitet under stérre delen av outsourcingrelat-
ionen. Detta fick konsekvenser i form av flera utdragna férhandlingar,
storre dndringar av avtalet efterhand, osdkerhet kring eventuella Gverkla-
ganden frin anbudsgivare i upphandlingen, och viss otydlighet kring aterta-
gandet for att nimna ndgra. Mellan placerande enhet och entreprenéren
verkar emellertid ha funnits en balans mellan fasthet och flexibilitet som
moéjliggjordes genom att institutionell och teknisk styrstruktur bidrog till
flexibilitet. Analysen av balansen visade siledes pa skillnader mellan olika
hierarkisk niva.
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Bedémningen om balans forelag eller inte har precis som i tidigare stu-
dier gjorts subjektivt vilket f6rsvarar méjligheten till jamférbarhet och att
bedéma tidigare studiers resultat. Tidigare studier (Tatikonda och Ro-
senthal, 2000; van der Meer-Kooistra och Scapens, 2008) konstaterade att
en balans mellan fasthet och flexibilitet var 6nskvird. Som denna studie
visat pa uppstod balans emellertid inte per automatik utan parterna paver-
kade denna genom val dir mdjligheterna till 6kad flexibilitet ofta valdes
bort. Detta och avhandlingens Ovriga bidrag till ramverket om styrstruk-
turer behandlas mer utfotligt i nista avsnitt.

9.3 Diskussion om ramverket med styrstrukturer

Inledningsvis kan konstateras att van der Meer-Kooistra & Scapens (2008;
2015) inte sirskilde pa fasthet i form av processer, struktur och regleringar
samt innehallet i dessa. Som visats fanns styrdokument som innehdll regle-
ringar som understédde bdde fasthet och flexibilitet dir flexibiliteten ofta
valdes bort. Distinktionen mellan process och innehdll kan ddrmed bidra till
en mer detaljerad analys av fasthet och flexibilitet.

Fallstudien har kunnat pavisa att den politiska styrningen hade bety-
dande péaverkan pa bade outsourcingbeslut, omfattning och styrning av se-
nare faser. van der Meer-Kooistra & Scapens (2008) menade att styt-
strukturernas innehall varierade, exempelvis beroende pa omgivningen. For
outsourcad offentlig service kunde siledes konstateras att den politiska di-
mensionen med férdel inkluderas som en separat delstruktur. Givet politi-
kens betydelse och paverkan frin sivil EU-niva, nationellt och lokalt pad
utformning och forutsittningar for flertalet Gvriga institutionella delstruk-
turer, kan emellertid diskuteras huruvida denna kan ses som en egen styr-
struktur”. Ocksa andra intressenters syn och paverkan pd styrningen togs
hinsyn till — i férsta hand fackférbundens som var lagreglerad och tjdnste-
min pd forvaltningen. Aven om fackférbundens inflytande var begrinsad,
och delvis 4r ett svenskt fenomen, gav MBL dem vissa méjligheter till pa-
verkan bdde under upphandlings- och férnyelsefas, nigot som endast be-
rorts Sversiktligt 1 tidigare outsourcinglitteratur (van der Meer-Kooistra &
Vosselman, 2000; Johansson et al., 2010).
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Studier som utvecklat och tillimpat ramverk med styrstrukturer (Ka-
moche & Cunha, 2001; van der Meer-Kooistra & Scapens, 2015; Varoutsa
& Scapens, 2015), analyserade samtliga fall dir styrstrukturerna tillsammans
uppnidde en balans mellan fasthet och flexibilitet. Dirmed saknades en
utforligare diskussion hur styrstrukturerna paverkade varandra om en sidan
balans inte foreldg och vad som fick balansen att skifta. Det denna studie
kunnat visa pa var att uppkomsten till obalans mellan fasthet och flexibilitet
verkade vara att styrstrukturer paverkade och himmade andra styr- och del-
strukturer, sivil inom en fas som Over flera faser. Vidare kunde forvalt-
ningen genom aktiva och passiva beslut 1 flera fall vilja bort méjligheter
som hade kunnat bidra till 6kat samarbete och flexibilitet. Styrstukturer
kunde dessutom understédja varandra och didrmed paverka balansen. Bety-
delsen av val konstaterades dven av van der Meer-Kooistra & Scapens
(2008), men forfattarna utredde inte vidare hur dessa sig ut, om det alltid
forelag sidana mojligheter och konsekvenserna av dem.

Det exempel pa himmande som fick stor paverkan uppkom under
upphandlingsfasen dir institutionell och teknisk styrstruktur dominerade.
LOU:s krav pd oberoende, transparens och likabehandling samt anvindan-
det av systemet dér parterna inte triffades fysiskt utan kommunicerade digi-
talt, paverkade normer i social styrstruktur i sidan omfattning att den
himmades. Entreprenéren som i och for sig understédde armlingds av-
stand for att sikerstilla likvirdig konkurrens, menade att avstandet var lingt
— sd langt att man maste ropa till varandra.

Den outvecklade sociala styrstrukturen verkar ocksé ha paverkats av ak-
tiva och passiva val av fOrvaltningens tjdnstemédn. Som denna studie visat
p4, 1 linje med konstateranden i van der Meer-Kooistra & Scapens (2008),
fanns ett utrymme att f6rsta vilka delstrukturer eller delar av dessa som var
tvingande respektive frivilliga. 1 vissa fall hade UM till f6ljd av LOU inga val,
som exempelvis att FFU:et foreskrevs ha en tillricklig detaljeringsnivd f6r
att méjliggéra anbud, medan det 1 andra fall fanns valmdoiligheter. De flesta
av forvaltningens val var frivilliga. Ett exempel var att det inom ramen f6r
LOU bade fore, under och efter upphandlingen fanns maojlighet att etablera
och bygga upp en relation med entreprendrer, nigot som emellertid valdes
bort. Att som Johansson & Siverbos (2011) konstatera att LOU hade en
forsvarande effekt pa utveckling av informell styrning gav dirmed inte hela
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bilden. Val kunde ocksd ta sig mer passiva uttryck. Ett exempel var de
chefsnitverk dir placerande enheter erbjods méjlighet att triffa kommu-
nens egna boenden, men déir motsvarande saknades f6r outsourcade verk-
samheter och dir social styrstruktur dirf6r f6rblev outvecklad.

Val paverkade dven pa fler sitt balansen mellan fasthet och flexibilitet
dir skillnader mellan design och anvindande gjorde att flexibiliteten oftast
fick stryka pd foten. I centrala styrdokument fastslogs att bemanningen
skulle detaljregleras i avtalen men ocksd att FFU inte skulle fd for hog de-
taljreglering, dir den sistnimnda prioriterades ned. Aven i avtalet fanns
skrivningar som uppmanade parterna till samarbete, gemensamma 19sning-
ar och flexibilitet, men dir entreprendrens ansvar for sitt anbud inlednings-
vis fick storst fokus. Trots att upphandlarna betonade behovet av att inte
mala in anbudsgivare i ett horn, svérigheten att reglera upp till fyra dr och
vikten av att ge entreprendrer mojligheter till egna forslag, valdes forutsitt-
ningarna till ett 6kat manéverutrymme bort 1 hég grad. Under fornyelsefa-
sen foreskrev centrala styrdokument att lita entreprendrerna driva
atertagandet, nigot som forvaltningen emellertid ocksd delvis valde bort.
Under verksamhetsfasens fOrsta del valde férvaltningen att i diskussionerna
med entreprendren delvis bortse fran ansvaret som édlades dem fran SoL,
Socialstyrelsen och IVO och frin deras dtaganden som hyresvird. Istillet
férsokte forvaltningen férma entreprendren att pa egen hand uppfylla avta-
let. Detta val dndrades emellertid i senare del av verksamhetsfasen dir
samma styrstrukturer istillet kom att stddja social styrstruktur och ddrmed
bidra till en 6kad flexibilitet. SoL, hyresavtalet mellan parterna, och tak-
6ver-huvudet-garantin satte press pA kommunen att agera och bli 16snings-
orienterad.

Styrstrukturerna och dess delar kom dessutom att paverka efterkom-
mande faser. Upphandlingsfasens normer med armlingds avstind och dir
informella kontakter inte prioriterades, satte sin prigel pa bade verksam-
hetstasens férsta del och pa férnyelsefasen. I den férstndmnda férvintades
entreprendren sjilv leva upp till avtalet. I den sistnimnda involverades per-
soner pid forvaltningen som 1 flera fall endast varit delaktiga under upp-
handlingsfasen vilket medférde att normerna i social styrstruktur dter blev
mer kravstillande. Detta bidrog till en minskad flexibilitet. Aven delstruk-
turer i institutionell styrstruktur paverkade styrstrukturerna i efterféljande
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faser. Den kanske tydligaste paverkan kom frin FFU:et som fick en utférlig
detaljering och understddde fasthet. Detta fick inte dndras, dven om LOU i
sirskilda fall tilldt vissa justeringar av avtalet, vilket paverkade handlingsfri-
heten under senare faser dir parterna i samtliga faser var tvungna att for-
hélla sig till FFU:ets innehall.

Slutligen kan konstateras att begreppsapparaten i ramverket skulle
kunna utvecklas ytterligare for att underlitta forstielsen f6r huruvida balans
forelag eller inte och hur styrstrukturer paverkade varandra. Fasthet respek-
tive flexibilitet har i tidigare studier 6kat eller minskat, men som denna stu-
die visat pa innebir det inte nédvindigtvis att det andra begreppsparet gick
1 motsatt riktning dven om effekten blev den samma. I férnyelsefasen
gjorde forvaltningen bedémningen att fastighetens skick omdijliggjorde en
ny upphandling vilket begrinsade flexibiliteten och deras valméiligheter.
Foljden blev densamma som vid 6kad fasthet det vill sdga ett minskat ma-
néverutrymme, men fastheten 6kade inte per se. Med andra ord leder redu-
cerad flexibilitet, det vill sdga ett minskat forhandlingsutrymme, inte
automatiskt till en 6kad fasthet i form av struktur, processer eller regler. En
distinktion som inte behandlats i tidigare litteratur.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ramverket med styrstrukturer
kunde utvidgas ytterligare genom att ta in den politiska dimensionen och att
hinsyn togs till ytterligare intressenter. Balansen mellan fasthet och flexibili-
tet paverkades av att styrstrukturer kunde himma och understédja varandra
bide inom en fas och mellan faser dir gjorda val, oftast frivilliga, hade be-
tydelse for fasthet och flexibilitet dven i senare faser. Ett utbyggt ramverk
kunde ocksd beakta att analysen av fasthet och flexibilitet specificerades
ytterligare for att fOrsta styrstrukturernas paverkan pd balansen.






Kapitel 10

Slutsatser, fortsatt forskning samt
implikationer for praktiker

Denna avhandling har behandlat styrning av outsourcingrelationer av of-
fentlig service. Syfte och forskningsfrigor avsdg att analysera styrningen
over tid 6ver tre huvudfaser: upphandlings-, verksamhets- och férnyelsefas
och att fOorstd hur styrstrukturerna understddde fasthet och flexibilitet.
Detta kapitel inleds med slutsatser och bidrag. Direfter behandlas framtida
forskning och slutligen implikationer f6r praktiker.

10.1 Slutsatser

10.1.1 Den lokala politiska styrningens fyra roller

Studien har bidragit till att ytterligare detaljera den direkta och indirekta pa-
verkan frin den lokala politiska styrningen, en central delstruktur inom in-
stitutionell styrstruktur. Fyra roller identifierades: strategiskt malséittande,
operativt malsittande, beslutande och grinssittande som samtliga bidrog
till att understddja fasthet.

Den strategiskt mdlsittande rollen  paverkade under upphandlingsfasen
och definierade omfattningen av outsourcing i kommunen genom ett poli-
tiskt mal, som forvaltningarna férvintades uppfylla i sina verksamhetspla-
ner. Ansvarig politiker ville ocksd att boendets verksamhet skulle vara
fortsatt outsourcad. Till skillnad frin ett stérre flertal studier med en TCE-
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ansats (se t.ex. Roodhooft & Warlop, 1999; Seal et al., 1999; Brown & Po-
toski, 2003; Johansson, 2008; Anderson et al., 2000), var outsourcingbeslu-
tet ett politiskt beslut didr produktionskostnader snarare dn
transaktionskostnader lyftes fram.

Den operativt malsittande rollen paverkade ocksd under upphandlingsfasen.
Ansvarig politiker var med vid framtagandet av FFU:et och tryckte p4, trots
tveksamheter frin upphandlarna, f6r att kommunens egna boende skulle
std som forebild, och att upphandlingen skulle genomféras som en kvali-
tetsupphandling. Genom att det egna boendet skulle std som férebild kom
detta att sdtta nivaerna fOr sivil bemanning, ekonomisk ersittning och
verksamhet som i senare faser beh6vdes omférhandlas utifran de férutsitt-
ningar som dé gillde.

Den beslutande rollen paverkade under savil upphandlings- som férnyelse-
fas. Politikerna i socialnimnden faststillde FFU:et och tilldelningsbeslut
under upphandlingsfasen. Under férnyelsefasen kom en ny politisk majori-
tet med en delvis annan instillning till outsourcing och forvaltningen valde
darfor att avvakta med en ny upphandling. Den nya majoriteten beslét f6rst
att dterta verksamheten i egen regi och kom sedermera att besluta om en
nedliggning av boendet i avvaktan pa en ny lokal.

Den granssittande rollen paverkade under verksamhetsfasens senare del
dir socialchefens politiskt bestimda ckonomiska mandat péverkade styr-
ningen och det belopp som entreprendren fick dterbetalat efter vattenska-
dorna och evakueringen. Mandatet strickte sig till en miljon kronor och det
belopp som parterna efter férhandlingar kom &6verens att entreprenéren
skulle aterfd blev 995000 kr. Ett hégre belopp hade saledes krivt ett
nimndbeslut.

Det kan konstateras att politisk styrning, ett sirdrag for outsourcing av
offentliga tjinster, som identifierats av tidigare studier (Johansson et al.,
2016; Cristofoli et al., 2010) hade betydande péverkan pa styrningen i flera
faser. I likhet med tidigare studier som identifierat att politiken pa en mer
generell nivd hade paverkan (Hagbjer, 2014; Johansson, 2008; Johansson et
al., 2016; Johnsen et al., 2004; Hefetz & Warner, 2011; Cristofoli et al,,
2010; Longo & Barbieri, 2013) har denna studie emellertid ocksad i hogre
grad kunnat visat vad den lokala politiska styrningen paverkade, hur den
gjorde det och att styrningen kunde dndras ver tid.
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10.1.2 Styrstrukturernas roll, innehdll och betydelse samt
paverkan pd balansen mellan fasthet och flexibilitet

Inledningsvis kan konstateras att avhandlingens syn pa styrning som ’go-
vernance” som beaktade bada parters intressen var en viktig utgangspunkt.
I linje med resultaten i Varoutsa & Scapens (2015) kunde kommunen trots
sin storlek och dominanta stillning inte ensidigt styra relationen utan var
tvungen att redan under verksamhetsfasens forsta del ta hinsyn till entre-
prendrens behov och 6nskemdl. Parternas inbérdes roller verkade sédledes
inte vara skrivna i sten utan var férinderliga.

Det kan vidare konstateras att savil styrstrukturernas (ekonomisk, in-
stitutionell, social och teknisk) ro/, innehall och betydelse och hur dessa under-
stodde fasthet och flexibilitet skiffade under ontsourcingrelationens faser.
Institutionell styrstruktur var central i upphandlingsfasen och bidrog till
fasthet, men kom att fi en mer undanskymd roll 1 férnyelsefasen. Inom
teknisk styrstruktur férandrades uppfoljningens utformning och genomfo-
rande 6ver tid dir fasthet understéddes i de tidigare faserna men som i se-
nare faser kom att stodja flexibilitet. Social styrstruktur var himmad under
upphandlingsfasen men blev mest central i verksamhetsfasens senare del,
for att i den parallella férnyelsefasen ha en mer begrinsad roll dir normer
fran upphandlingsfasen kom att paverka. Ekonomisk styrstruktur saknades
1 upphandlingsfasen, var dominant under verksamhetsfasens forsta del med
ett frimjande av fasthet och blev dter mindre styrande i den senare delen av
verksamhets- och férnyelsefasen.

I likhet med tidigare studier (se t.ex. van der Meer-Kooistra & Scapens
2008; van der Meer-Kooistra & Scapens, 2015; Mouritsen et al., 2001; Hag-
bjer, 2014; Tomkins, 2001; Hagbjer et al., 2013) bekriftas siledes betydel-
sen av att behandla och beakta férindringar 6ver tid i styrningen av
outsourcingrelationer. Analysen gjordes emellertid bade pa chefs- och ligre
tjinstemannanivd och visade att informell styrning utvecklades olika pd
dessa niviaer och dessutom inte utvecklades i en riktning utan sdg olika ut i
tva parallella faser, ndgot som inte behandlats i tidigare studier.

Ramverket med styrstrukturer mojliggjorde en analys utifrdn en bred
palett, i linje med van der Meer-Kooistra & Scapens (2008) och Varoutsa &
Scapens (2015). Till skillnad fran dessa studier bréts lagstiftningen ned pa
en mer detaljerad nivd, vilket méjliggjorde nya insikter utifrdn offentlig sek-



170 STYRNING AV OUTSOURCAD OFFENTLIG SERVICE

tors sirart. Exempelvis bidrog lagstiftning inte bara till fasthet utan kunde
ocksa bidra till flexibilitet och avsdg dessutom samma lag, LOU. Detsamma
gillde avtalet dir paragrafer stodde fasthet respektive flexibilitet i olika fa-
ser. Dessutom fanns indikationer pé att det behévdes en viss nivd pd social
styrstruktur £f6r att kunna dra nytta av flexibilitet frin andra styrstrukturer,
exempelvis som under upphandlingsfasen.

Aven om TCE-studier som dominerat dominlitteraturen (se t.ex. van
der Meer-Kooistra & Vosselman, 2000; Langfield-Smith & Smith, 2003;
Nicholson et al., 2006; Speklé, 2001; Johansson & Siverbo, 2011; Phua et
al., 2011; Ditillo et al., 2015) identifierat betydelsen av sdvil institutionella,
ekonomiska, tekniska och sociala faktorer och i ett fital fall beaktat styrning
6ver tid, har studien visat att styrningen var forinderlig och att samtliga
styrstrukturer bidrog till fasthet och flexibilitet. Bidragande orsaker till dessa
slutsatser kan vara studiens val av metod, att endast en relation studerades
och att studiens ramverk och syn pd styrning haft fokus pa andra delar dn
TCE:s idealtyper.

Dirtill har visats pa en utvidgad syn pd faserna i styrningen av en
outsourcingrelation: styrningen under verksamhetsfasen kunde se olika ut,
tornyelsefasen paverkades av tidigare faser, faser kunde piga parallellt med
olika styrning samt att bendmningen och ordningen pa faser i tidigare stu-
dier inte var direkt &verférbara till en offentlig upphandling.

Till skillnad frin studier som féresprakat en balans mellan fasthet och
flexibilitet (van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008; Varoutsa & Scapens,
2015) finns indikationer pé att en sddan balans inte férekom under storre
delen av den studerade outsourcingtrelationen dir mdjligheter till flexibilitet
ocksa delvis valdes bort. I upphandlingsfasen dominerade fasthet under-
stddda av institutionell och teknisk styrstruktur, vilket verkar ha medfort en
himmad social styrstruktur och en obalans som kom att paverka styrningen
under hela outsourcingrelationen. Obalansen tog sig uttryck i svarigheter att
styra relationen med utdragna férhandlingar, viss vaksamhet och till fortsatt
obalans under verksamhetsfasens andra del. Under denna fas fanns istillet
en 6vervikt at flexibilitet fOr att f6rséka hantera de dndrade forutsittningar
som uppstod. Obalansen medférde dven en ridsla £6r 6verklaganden fran
tidigare anbudsgivare eftersom avtalet tillits att dndras 1 betydande omfatt-
ning. Aven férnyelsefasen saknade till viss del fasthet vilket medférde att



KAPITEL 10 171

férvaltningen tvingades improvisera, nagot som skapade vissa spidnningar.
Mellan placerande enhet och entreprendren verkar emellertid ha funnits en
balans dir flexibiliteten i férsta hand understéddes av ekonomisk och tek-
nisk styrstruktur frin uppdragen och uppféljningen av dessa. Analysen be-
hévde siledes ta hinsyn till hierarkisk niva.

10.1.3 Nya perspektiv pd ramverket med styrstrukturer
och fasthet och flexibilitet

Inledningsvis kan konstateras att studien till skillnad fran van der Meer-
Kooistra & Scapens (2008; 2015) utvidgade analysen till att dven inkludera
innehillet i de strukturer och processer som byggde upp fastheten, exem-
pelvis centrala styrdokument som bide understédde fasthet och flexibilitet.
Studien har dessutom ytterligare kunnat detaljera innehallet 1 styrstrukturer-
na och i linje med slutsatser i tidigare studier (van der Meer-Kooistra &
Scapens, 2008, 2015; Varoutsa & Scapens, 2015) kunnat visa att innehéllet
var beroende av frutsittningarna f6r den enskilda relationen. For analys av
offentligt outsourcad service har studien visat pa betydelsen av den poli-
tiska styrningen pa lokal nivd, liksom viss paverkan fran andra intressenter,
exempelvis fackférbunden.

Till skillnad frin studier som anvint ramverk med styrstrukturer (Ka-
moche & Cunha, 2001; van der Meer-Kooistra & Scapens, 2008, 2015;
Varoutsa & Scapens, 2015) pekar analysen i denna studie 1 riktningen mot
att det inte féreldg balans mellan fasthet och flexibilitet under strre delen
av outsourcingrelationen. Orsaken till detta verkar ha varit att styrstrukturer
kunde paverka och himma varandra, savil inom en fas som 6ver flera faser.
Styrstrukturer verkade dessutom kunna understédja varandra och dirmed
péaverka balansen. Dessa samspel har inte behandlats i tidigare studier.

En annan orsak till obalansen kan vara betydelsen av val som i van der
Meer-Kooistra & Scapens (2008) inte blev utredda hur dessa sig ut, om de
forelag och eventuella konsekvenser. Denna studie har visat att den out-
vecklade sociala styrstrukturen verkar ha paverkats av aktiva och passiva val
av forvaltningens tjinstemin och att det dirmed kan vara av betydelse att
forstd huruvida dessa gjorda val var wingande eller frivilliga. LOU:s krav var
tvingande men 1i flera fall valde férvaltningens tjinsteman aktivt bort méj-
ligheten att etablera informella kontakter med entreprenérer. Kommunens
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nitverk mellan placerande enheter och utférare f6r de egna boendena var
exempel pa mer passiva val dir sociala kontakter med externa utforare inte
prioriterades. Studien har ocksa visat att val dven pa andra sitt verkar ha
péverkat balansen mellan fasthet och flexibilitet ddr skrivningar i centrala
styrdokument som kunnat bidra till flexibilitet fick litet genomslag i FFU:et
och avtalet. Till skillnad fran tidigare studiers resultat som anvint ramverket
tyder analysen ocksa pa att styr- och delstrukturer kom att paverka efter-
kommande faser dir exempelvis normer och virderingar i social styrstruk-
tur kom att paverka savil verksamhetsfasen som férnyelsefasen.

Slutligen har samspelet mellan fasthet och flexibilitet i tidigare studier
som anvint ramverket setts som kommunicerande kirl dir en minskad
fasthet lett till en 6kad flexibilitet. Som denna studie visat finns utrymme
for en utékad begreppsapparat i och med att en reducerad flexibilitet inte
nédvindigtvis leder till en 6kad fasthet i form av struktur, regler och pro-
cesser. Ett exempel var att problemen med verksamheten begrinsade for-
valtningens méjligheter att géra en ny upphandling av boendet, men detta
paverkade inte fastheten per se.

10.2 Fortsatt forskning

Denna studie har visat att den lokala politiska styrningen hade fyra roller
som paverkade outsourcingrelationen. Majoritetsskiftet i kommunen ledde
till en foérdndrad syn pa outsourcing dir kommunen valde att ta tillbaka bo-
endet och andra verksamheter i egen regi. Huruvida och pa vilket sdtt som
politisk firg paverkade identifierade roller behéver emellertid undersékas
vidare, nagot som andra studier delvis undersokt (se t.ex. Johansson, 2008;
Ditillo et al., 2015). Empiriskt kartlades inte heller politikernas syn pa den
egna rollen och deras upplevda betydelse f6r styrningen. Studien har ocksa
visat att tjinsteméinnen spelade en central roll och det dr dérfor av vikt att
bittre forsta samspelet mellan politiker och tjanstemin, nagot som fatt be-
gransat utrymme i litteraturen (se t.ex. Hefetz & Warner, 2011).
Avhandlingen har bidragit till att ytterligare detaljera innehallet i styr-
strukturerna. Analysen gjordes pa en hog detaljniva och bidrog till att kon-
statera att exempelvis samma lag, LOU, bidrog till fasthet i en fas och till
flexibilitet i en annan. Ytterligare longitudinella empiriska studier kan sile-
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des vidare kartligga styrstrukturernas uppbyggnad och dess delstrukturer
och hur de forindras 6ver tid, bdde for offentligt outsourcad service och
privata tjdnster samt hur dessa bidrar till fasthet och flexibilitet. Férutom att
bidra till en 6kad forstielse om styrstrukturernas uppbyggnad och funktion
har dven visats att externa intressenter (t.ex. fackférbund) kom med syn-
punkter ddr framtida studier kan bidra till 6kad forstielse om hur dessa kan
inkluderas i storre omfattning 1 ett vidareutbyggt ramverk.

I enlighet med tidigare studier (Kamoche & Cunha, 2001; van der
Meer-Kooistra & Scapens, 2008, 2015; Varoutsa & Scapens, 2015) har be-
démningen om balans mellan fasthet och flexibilitet gjorts utifran en sub-
jektiv bedémning av helheten. Det finns siledes férutsittningar att ta fram
kriterier som i stérre mén kan skapa jaimfSrbarhet mellan savil olika studier
som att hjilpa praktiker att bittre kunna fOrstd, analysera och anpassa
denna balans. Som denna studie ockséd visat pd kan obalanser uppstd men
ocksa dndras 6ver tid. Att f6rsta ndr och varfor en relation gar fran att vara
mer av en hierarkisk relation till en lateral relation med mer jimbordiga par-
ter behéver forstas 1 storre omfattning. Indikationerna pd att det behévdes
en viss grad av informell styrning for att kunna dra nytta av flexibiliteten
fran andra styrstrukturer dr en annan faktor som behdver undersékas nir-
mare — sdrskilt eftersom detta skulle kunna fi paverkan bade pa lagstiftning
och synen pi leverantorer.

Denna studie definierade fasthet bdde till struktur och innehall och flex-
ibilitet som manéverutrymme. Vidare visades pa att delstrukturer kunde
vara tvingande eller frivilliga och att det fanns utrymme att vidare utveckla
ramverkets begreppsapparat som med storre nyanstikedom kan 6ka forsta-
elsen f6r hur fasthet och flexibilitet paverkar varandra.

Slutligen undersoktes en outsourcingrelation i en kommun f6r en speci-
fik typ av omsorg for ett atypiskt fall. Fér att kunna gbra bredare generali-
seringar kan fortsatt forskning underséka styrningen av andra typer av
offentliga tjdnster med ligre komplexitet, som exempelvis renhallning och
kollektivtrafik, dir dven upphandlingar av produkter kan inkluderas. Vidare
finns moijligheter att studera andra kommuner, dels sidana med stor andel
outsourcing, dels dem med mindre andel. Aven vana av upphandlingar kan
tas i beaktande dir goda kontakter mellan UM och anbudsgivare skulle
kunna kontrasteras mot relationer med ldgre grad av fértroende och tillit.
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10.3 Implikationer for praktiker

Implikationerna for praktiker dr flera. For det fOrsta visade analysen att en
outsourcingrelation av offentligt outsourcad service paverkades av samtliga
styrstrukturer och att dessa férindrades 6ver tid till bide roll, innehall och
betydelse. Detta behover i forsta hand medvetandegoras och hanteras pa
UM sd att fokus under i synnerhet upphandlingsfasen inte endast blir pa
institutionell styrstruktur med lagstiftning, anbud, FFU och avtal. Alla am-
bitioner om att utforma “det perfekta och heltickande FFU:et”, {61 att mi-
nimera risker fér overklaganden, som nimndes ibland av ren prestige, bor
darfor liggas it sidan. Oavsett detaljeringsgrad kommer det svatligen g att
ex ante reglera alla férehavanden under fyra dr. I upphandlingsfasen bor
varje ska-krav noga Overvigas dels fOr att begrinsa fastheten och didrmed
framtida risker for inldsningseffekter, som ocksd var i linje med utform-
ningen av kontrakten i van den Bogaard & Speklé (2003). Dels torde firre
ska-krav 6ka mojligheten for leverantdrer att kvalificera sig vilket kan leda
till en forbittrad konkurrens.

For det andra bor beaktas att styrstrukturerna bidrar till en balans mel-
lan fasthet och flexibilitet. En hég grad av fasthet dr en konsekvens av att
uppfylla legala krav, men for att en verksamhet ska kunna fungera och han-
tera forindrade forutsdttningar och utmaningar behévs dven ett manéver-
utrtymme. Som studien visat saknades under férnyelsefasen emellertid viss
fasthet dir exempelvis skrivningar kring eventuella dtertaganden i egen regi
i bade centrala styrdokument och entreprenadavtal skulle kunna inkluderas.

For det tredje behover politiker och tjinstemin fa en 6kad medveten-
het om att val som gors under upphandlingsfasen, till exempel kring detal-
jering av FFU, kan f4 stor paverkan pd styrningen under senare faser i form
av utdragna férhandlingar och i virsta fall handlingsférlamning eller att
upphandlingen beh6ver géras om. Ett tinkbart alternativ, om legalt méjligt,
skulle kunna vara att entreprendrer tvingas garantera vissa nivier men att
kommunen ges mdjlighet att dndra dessa under verksamhetsfasen.

For det fjirde behdvs en kad forstielse for att styrningen kan se olika
ut pa olika nivder i organisationen och att fértroendeskapandet mellan che-
fer dr centralt, i synnerhet nir forutsittningarna kriver en hogre grad av
informell styrning och interaktion. Som denna studie visat blev social styr-
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struktur sarskilt viktig f6r styrningen. Férvaltningens och de fackligas rddsla
for opportunistiskt beteende, dir informella kontakter till leverantérerna
valdes bort, fick negativa konsekvenser fér styrningen ocksa under verk-
samhets- och fornyelsefasen. Losningen ligger alltsd inte i armlingds av-
stind och ensidigt kravstillande utan att se varandra som samarbetspartners
men inte fér den skull tumma pd oberoende och likabehandling utifrin
LOU:s portalparagraf och avtalens krav. Att etablera och vérda en fortro-
endefull relation till potentiella leverantorer dir UM ger sig sjilv mojlighet
att bittre férstd marknadens erbjudanden skulle troligtvis skapa forutsitt-
ningar f6r bade hégre kvalitet och ldgre priser. I linje med utvecklingen i
Varoutsa & Scapens (2015) skulle delar av social styrstruktur kunna institut-
ionaliseras. Praktiskt bér verksamhetsplanernas checklistor didrmed ocksé
inkludera delar av social styrstruktur som: inledande leverantérsméten, for-
handlingar och att se uppstartsméten som mer dn ett informationsmote dir
avtalet gis igenom.

Om UM diremot inte dr villig att etablera nidrmare kontakter med
marknaden bor ansvariga politiker och tjinstemdn friga sig om mer kom-
plex verksamhet 6ver huvud taget ska vara outsourcad givet att flexibilite-
ten dr hogre 1 egen regi utan LOU:s krav. Samtidigt visade fallstudien att
kommunens egen-regi-anbud férkastades eftersom det ansdgs ha en ligre
kvalitetsniva jaimfért med entreprendrens och sannolikt ocksd hade blivit
dyrare om en upphandling inte genomforts.

Valet stir sdledes mellan att bredda synen pa styrning och att sd langt
det ar mojligt balansera fasthet och flexibilitet, eller att riskera bade 6kade
kostnader och en ldgre kvalitet inom offentlig omsorg som en f6ljd av en
minskande konkurrensutsittning och en storre produktion i egen regi.
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Appendix 1

Nedan féljer utdrag fran den intervjuguide som anvindes. Som beskrevs i
kapitel tre var merparten av intervjuerna semi-strukturerade med drag it det
ostrukturerade hallet.

Roll
Vilken dr din bakgrund och roll idag?

Hur var du involverad i upphandlingen?

Kommunens arbete med upphandlingar
Hur utférs kommunens upphandlingar?

Vilka mandat har respektive férvaltning?

Vilka centrala styrdokument finns?

Hur anvinds dessa?

Vad regleras?

Vem har tagit fram dessa och hur ofta uppdateras dem?
Hur paverkar de upphandlingen och efterfdljande faser?

Lagstiftningens paverkan
Vilka lagar och férordningar reglerar arbetet med upphandlingar?



190 STYRNING AV OUTSOURCAD OFFENTLIG SERVICE

Hur paverkade dessa?

Mal
Finns ndgra Gvergripande mal f6r kommunens upphandlingar i form av
omfattning, viss typ av resultat eller andra krav?

Varfér upphandlas viss typ av verksamhet?

Process
Hur gir en upphandling till?

Pa vilka sitt kan en upphandling genomf&ras?
Hur initieras den och av vem?

Vilka mandat har respektive person?

Vad hinder nir kontraktet 4r klart?

Hur initieras processen om fornyelse av kontrakt, ny upphandling eller av-
slutande av verksamheten?

Vad reglerar detta och av vem?

Hur ling tid tar respektive steg?

Anvinds oftast minimireglerna eller r det flexibelt?

Hur ménga arbetar generellt med en upphandling?

Vilka typer av personer ir inblandade och vilken paverkan har de pa upp-
handlingen? (fack, anstillda, leverantdrer, tjinstemin pa foérvaltning, upp-

handlare)

Hur reglerat 4r upphandlingsprocessen?
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® Beslut kring egen regi eller upphandling?

® Vad som ska upphandlas?

® Marknadsundersékning?

® Val av leverant6r?

® Val av upphandlingsférfarande enligt LOU (f6renklat?)
® Ligsta pris eller ekonomiskt mest férdelaktiga pris?

® Val av upphandlingsmetod (fast pris, pris och kvalitet, ldgst pris)
o Kravkriterier f6r det som ska upphandlas?

¢ Utformning av kontraktet?

¢ Kontraktslingd?

® [Hrsittning?

o Utvirderingsmodell f6r val av leverantdr (vilka finns)?
¢ Uppfdljningstyp (vilka finns)?

¢ Uppfdljningens utformning?

® Samverkan/koordinering av aktiviteter?

* Kommersiella villkor?

® Incitamentssystem, bestraffningssystem?

® Regleras mal? Hur?

® Uppstartsmoten? Standardiserade?

Skiljer sig upphandlingsprocessen dt beroende pa:

® Typ av verksamhet?
¢ Tidigare erfarenheter av leverantorer?

® Typ av férvintad leverantor?

Finns andra typer av kontrakt som reglerar férhallandet? Vilka i sadant fall?

Bakgrund upphandlingen
Vilka parter var del av denna upphandling?

Varfér upphandlades boendet igen?
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Varfor slogs boendena ihop?

Kunde avtalet ha férlingts ytterligare?

Var man n6jd med den tidigare entreprenéren?

Hur och av vem initierade upphandlingen? Vad ir normalt?

Upphandlingsdetaljer
Varfor gjordes ett egen-regi-anbud?

Hur minga anbud inkom? (korrekta/inkorrekta)
Varfér valdes forenklat férfarande? Anvinder ni nigot annat?
Varfér valdes ekonomist mest férdelaktiga anbud som metod? Alternativ?

Vad i1 FFU:et var anpassat direkt till upphandlingen? Hur mycket ér stan-
dardiserat?

Partnerval
Uppmirksammade/informerade ni leverantérer pd att upphandlingen
skulle initieras? (t.ex. genom att skicka annonsen i e-post)?

Gjordes nigon forstudie/marknadsundersokning? Om nej, varfor inte?

Forsoker ni aktivt, inom LOU:s ramverk paverka vilka leverantrer som
limnar anbud?

Om ja, hur gbrs detta och varfér?
Om nej, varfor inte?

Fors diskussioner med leverantSrer innan en upphandling fér att opti-
mera/anpassa uppdraget for att ni maximal effekt?
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Om FFU
Fors diskussioner med andra parter kring FFU?

Vad var deras synpunkter/6nskemal?

Vad ir det man sirskilt vill reglera i FFU? Vad dr mindre viktigt?

Vad/vilka risker/moijligheter vill man reglera?

Varfor just dessa? Vilka erfarenheter/kunskap ligger bakom?

Hur valdes utvirderingskriterierna ut? Varfor just dessa? Standard?
Hur/varfor gjordes viktningen?

Hur bestimdes kraven f6r ekonomisk stabilitet? Vad reglerades och varfor?
Hur paverkar centrala styrdokument?

Avtalet

Hur skulle du beskriva avtalen, dels i form utav innehill och deras funkt-
ion?

Vem har tagit fram avtalet? Standardavtal?

Vad ir det man sirskilt vill reglera i avtal? Vad dr mindre viktigt?

Fordes nigon diskussion med andra parter? Vilka 6nskemal/synpunkter

hade de?

Skiljer sig innehallet 1 FFU och avtal?

¢ Finns ytterligare avtal?

® Om ja, vad regleras 1 detta?



194 STYRNING AV OUTSOURCAD OFFENTLIG SERVICE

® Nir slots dessa?
e Piinitiativ av vem?
® Var parterna 6verens?
Vem har tagit fram de kommersiella villkoren?
Vad vill man reglera med dessa villkor?
Var parterna 6verens?
Vad hinder om man inte dr Gverens?

Vilka méjligheter har man att dndra i avtalet?

Generellt
Vad ir viktigast att tinka pa i en upphandling?

Vilka styrmekanismer har ni for att styra leverantrer under upphandlings-
processen?

Sirskilda utmaningar/méjligheter?

Val av leverantor
Var gruppen 6verens om vilken som var den bésta leverantéren?

Gjordes nidgon férhandling?

® Om ja, vad och varfér?

® Om nej, varfor inte?
Overklagades tilldelningsbeslutet?

Tidigare entreprendr
Hur sdg verksamheten ut innan entreprendren tog 6ver boendet?
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Kommunens upphandlingsstéd
Hur anvindes systemet i upphandlingen?

Hur paverkade detta relationen?
Koordinering av aktiviteter och information
Hur reglerades samverkan med leverantéren i FFU och avtal nir samar-

betet vil var iging?

Vilken typ av information delades?

® Varfor just denna?

® Hur gjordes detta?

Syn pa leverantérer?
Vilken dr er syn pa motparten?

Vad benimner ni er motpart?

Ar avtalen/FFU tillrickliga for att reglera relationen med leverantorer? Om
nej, vad ligger utanfor?

Skiljer sig synen at for privata och ideella aktorer?

Politisk styrning
Vilken instillning hade politikerna till upphandling?

Hur paverkade politikerna upphandlingen?
Hur mycket paverkar politikerna FFU:et och dess innehall?
Hur péverkar den nya politiska majoriteten?

Uppféljning
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Hur 6]js arbetet med leverantéren upp?
Vad hinder om brister uppkommer?
Vilka typer av dtgirder vidtas och hur ofta hinder det?
Vilken betydelse har uppféljningen for styrningen av relationen?
Hur paverkades styrningen av interna uppféljningssystem?
Andrades uppféljningen?

® Om ja, hur?

Fortroende och tillit
Hur byggs fértroende upp och hur férsvinner det?

Litar ni pa motparten?
Hur sag samsynen ut?
Vilken roll och betydelse spelar personliga relationer?

Foérhandlingar
Vem har tagit initiativ till méten och férhandlingar?

Vad har forhandlats om?
Hur manga férhandlingar har hallits?
Hur var stimningen péd dessa forhandlingar?

Verksamhetsfasen
Vad har hiant under denna fas?
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Hur har detta paverkat relationen?

Hur hanterades vattenskadorna och evakueringen i avtalet? Upprittades
ndgra nya avtal?

Hade férvaltningen kvar samma syn pé leverantren som tidigare eller 4nd-
rades detta?

Fornyelsefasen
Vad har hiant under denna fas?

Hur har detta paverkat relationen?

Hur organiseras arbetet under frnyelsefasen?

o Ar detta standardiserat?

® Hur valdes personerna i 6vertagandegruppen ut?

Har nagra formella beslut tagits? Av vem?

Hur ser kontakten med boendet ut?

Har det gjorts nigra kontraktsférindringar?

Fanns ndgon paverkan fran tidigare beslut? Om ja, hur?
Hur agerar UM under denna fas?

Varfor togs boendet tillbaka i egen regi?

Hur reglerades ersdttningsanspraken?

Hur kom parterna verens om kostnaderna efter evakueringen?
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Placerande enhet
Hur manga brukare har ni pa boendet?

Hur gar en placering till?

Hur ser uppdragen ut och vad regleras?

Hur ser kontakten och interaktionen ut med personal pa boendet?
Vad hinder om det blir diskussioner om avtal eller uppdrag?

Hur f6ljs uppdragen upp?

Ar ni med i upphandlingar?

Vilken insyn har ni i upphandling, FFU och avtal?

Litar ni pa entreprendren?

Fackf6rbund
Hur ser er roll i upphandlingar ut?

Hur ser ert inflytande ut?
Vad ir viktigt att beakta?

Fastighetsbolaget
Varfor hélls byggméten?

Nir startade de?
Vad behandlades under motena?

Hur var samtalsklimatet?



English summary

This thesis explores the governance of outsourced public services and how
tirmness and flexibility are supported and balanced over time. Firmness is
understood as the degree to which rules, policies and procedures dominate
governance as well as detailed contractual and policy content, while flexibil-
ity refers to the room to manoeuvre. The applied theoretical framework,
based on van der Meer-Kooistra and Scapens (2008), includes four types of
governance structures: economical, institutional, social and technical, which
jointly govern a lateral relationship and support firmness and flexibility.

Previous research has been dominated by transaction cost economics,
where the focus has been on articulating ideal control types for the out-
sourcing decision or modes of control within specific phases of the out-
sourcing relationship. A few studies have started to investigate how
governance structures support firmness and flexibility, and the influence
between sequential phases of the outsourcing relationship. In addition, the
domain has to date not considered the deeper implications of political gov-
ernance being part of the institutional structure. Tender law also shapes the
termination of outsourcing contracts, a phase that has rarely been investi-
gated.

The importance of public sector-specific arrangements such as tender
law, emerged in a single, longitudinal case study of social care outsourcing
within a larger Swedish municipality. One relationship between this munic-
ipality and its private provider was followed concurrently and retrospective-
ly over a period of two years, using a combination of 27 semi-structured
interviews, 5 observations and over 100 internal and external documents.
Using an abductive approach, the data was analysed for tendering, execu-
tion and renewal phases, within both the municipality’s social affairs divi-
sion and the provider organisation.
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The analysis resulted in two overarching findings to the domain. First,
four roles of local politicians were identified:

® Strategic target-setting. Political goals and aspirations were the
most important factors for the outsourcing decision and overall out-
sourcing scope in the municipality.

® Operational target-setting. The politicians influenced objectives
and set levels in the invitation to tender (ITT).

® Decision-making. Several decisions around the ITT and allocation,
as the decision to insource and close operations, were formally de-
cided in a political committee

® Delimiting. The scope of the civil servants’ mandates influenced
the remuneration of the provider.

Second, governance structures were found to change over time regarding
role, content and importance. These changing governance structures creat-
ed conditions for imbalances between firmness and flexibility. The tender-
ing phase was dominated by the institutional and technical structures, both
supporting firmness, which led to an inhibition of the social structure and
flexibility. The structures of the first execution phase were influenced by
the previous one, and the municipality put pressure on the provider to fulfil
the contract. However, extensive negotiations on security, occupancy and
prices, by using an opening in the main tender law, led to subsequent con-
tractual changes. In the execution phase two unexpected events (water
tflooding, followed by an evacuation) were handled through informal nego-
tiations. However, the flexibility supported by all structures was so exten-
sive that one of the procurers raised questions about possible threats to
legal compliance. The renewal phase started when the provider terminated
the contract. The municipality decided to insource, and later to terminate
operations, but its lack of experience and norms from the tendering phase,
and the structures supporting flexibility, led to tensions. However, the rela-
tionship between the placement department at the social affairs division
and the entrepreneur seemed to be balanced during all phases, due to flexi-
bility being supported by the economic and technical structures.
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Based on these findings, the study proposes an extended theoretical frame-
work in which the political governance is included, potentially as a fifth
governance structure. Furthermore, and in contrast to previous studies, this
study highlights a seeming persistence of imbalance between firmness and
flexibility within and across sequential phases of the outsourcing relation-
ship. There are indications of dynamic effects between the governance
structures within specific phases, and over time. Governance structures
could influence, support or hinder each other in a particular phase, even as
imbalances between structures in previous phases could carry over into
subsequent phases. The study also suggests the potential relevance of dif-
ferentiating between compulsory and voluntary choices when understand-
ing how the (im)balance between firmness and flexibility is maintained.
Regulations in the ITT and municipal policies regulating tenders supported
flexibility but were not prioritized. Lastly, rather than being seen as com-
municating vessels, this study argues for a more nuanced way of describing
the interplay between firmness and flexibility. Reduced flexibility does not
necessarily imply increased firmness. One example was the major opera-
tional issues that decreased the possibilities for a re-tender without effects
on firmness.
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