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1. Inledning

”For vi far minga /.../ grejer som entreprendren foreslir att *vi skulle vilja gora det hir
och det hir och det hir’ och sa maste man hela tiden ta stillning till, ja men ryms det dir
inom avtalet eller vad dr konsekvenserna, sa att sdga, till det. Sa att jag tycker man
standigt gar tillbaka till det dar forfrigningsunderlaget” /en chef pd socialférvaltningen
pa en storre svensk kommun

FFU:et for en offentlig upphandling ska innehalla samtliga krav for en avtalsperiod och far inte
indras — ett frimjande av fasthet. Vad hinder emellertid om det som 1i citatet ovan inte blir som
det var planerat och avtalsparterna senare 6nskar gora dndringar for att uppna 6kad flexibilitet?
Vissa forskare inom ekonomistyrning hivdar att det behévs en balans mellan fasthet i form av
processer, struktur, regler och flexibilitet uttryckt som mandverutrymme. Nar det blir allt
vanligare med privata utférare av offentlig service blir det ocksa centralt att forsta hur inflytandet
mellan parterna kan balanseras. For just offentlig service blir dessa balanser d4n mer delikata pa
grund av upphandlingslagstiftningens begrinsningar av saval parternas interaktion som
mojligheten att dndra 1 upphandlad verksamhet. Studien som denna rapport bygger pa
analyserade upphandlingen av ett stédboende som vanns av en privat entreprendr dir relationen
mellan denna och socialférvaltningen 1 en stérre svensk kommun studerades under drygt tva ar.
Upphandlingen studerades retrospektivt frin dess initiering varen 2012 till att boendet atertogs i
egen regi och senare lades ner varen 2015 pd grund av stérre ovintade hindelser. Analysen
gjordes utifran sa kallade styrstrukturer (ekonomisk, institutionell, social och teknisk) som
tillsammans styrde relationen.

Studien bygger pa en fallstudie déir data kom fran sivil 27 intervjuer, 5 observationer som ett
hundratal dokument med direkt eller indirekt anknytning till den studerade upphandlingen. De
forsta faserna foljdes retrospektivt. Intervjuer gjordes med bada parter och dven med berdrda
fackférbund och kommunens fastighetsbolag. Observationer gjordes dels av tre sa kallade
byggmoten efter de omfattande vattenskador som drabbade boendet under verksamhetsfasens
senare del. Efter kommunens beslut i den sa kallade fornyelsefasen att aterta verksamheten 1 egen
regi observerades dven tva Overtagandemoéten med den grupp pa socialférvaltningen som
ansvarade for att samordna kommunens 6vertagande.

De forskningsfragor som lag till grund f6r studien var:

Hur understodjs fasthet och flexibilitet 1 en outsourcingrelation avseende offentlig service av
styrstrukturerna: ekonomisk, institutionell, social och teknisk?

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

2. Introduktion till upphandlingsobjektet och fallstudiens parter

Verksamheten som upphandlades och outsourcades pa nytt var ett stodboende och ett stod- och
referensboende som i och med upphandlingen slogs samman till en stérre enhet. Mélgruppen var
min och kvinnor som fyllt 20 ar, var hemlésa och hade missbruksproblem (alkohol, narkotika,
likemedel, samt blandmissbruk) och/eller psykiska problem. De var i behov av en lingre tids
stddboende for social trining och enklare utbildningsinsatser som exempelvis boendeskola, samt
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planering for mer permanenta boendel6sningar. Boendena bedrevs var for sig men av samma
entreprendr i en fastighet som tidigare fungerat som édldreboende. Klienter kunde sjilva inte séka
plats utan placerades av bestillare, oftast socialsekreterare pa en kommundelsférvaltning,
Enheten for hemlosa eller i undantagsfall fran andra kommuner. Den placerande enheten hade
det yttersta vardansvaret. Det ena boendet var ett ligtroskelboende det vill sdga ett drogtolerant
korttidshem och det andra ett liknande typ av boende men som ocksa hade ett referensboende
med krav pa drogfrihet

Kommunen dr en av Sveriges storre och har en ling tradition av att genomfora
upphandlingar. Under 2013 genomf6rdes mer dn 100 upphandlingar per ar inom LOU och LOV
och den totalt upphandlade volymen uppgick till miljardbelopp. De storsta posterna utgjorde kép
av insatser och verksamhet (t.ex. socialtjinst och dldreomsorg), driftstjdnster (t.ex. IT) och
genomférandeprojekt (t.ex. byggnationer). Den politiska majoriteten vid tiden f6r upphandlingen
hade fokus pa att konkurrensutsitta kommunens verksamheter. For 2012 fanns ett mal att 35
procent av kommunens budget skulle vara konkurrensutsatt och malet hade historiskt 6kat med
en procentenhet varje ar. Dessutom foreskrevs att samtliga funktioner utom strategiska
ledningsfunktioner skulle konkurrensutsattas.

Entreprendren var en privat aktér ddr verksamheten bedrevs i aktiebolagsform, var
riskkapitaldgt och del av en storre koncern. Sammanlagt bedrevs verksamhet f6r personer med
medicinsk eller social funktionsnedsittning i 6ver hundra verksamheter och ett antal tusen
personer var sysselsatta inom denna del av koncernen. Koncernen omfattade dven idldreomsorg
och andra verksamheter inom socialtjanst. Boendet leddes av en platschef som hade en ling
erfarenhet av att arbeta med missbrukare och hade varit en del av personalen redan nir
verksamheten drevs i kommunal regi. Pa grund av att verksamhetsovergang forelag enligt LAS
valde den absoluta majoriteten av de anstillda att folja med 1 Overgiangen till entreprendren.
Personal fanns i tre huvudkategorier, enhetschef/bitridande enhetschef, samordnare och
vigledare dir den sistndmnda var det absoluta flertalet. De anstillda var oftast utbildade
socionomer eller hade mentalskotarutbildning eller motsvarande. Under senare faser féretriddes
entreprendren i férhandlingar av en regionchef och affirsomriadeschefen.

3. Teoretisk bas — ramverket med styrstrukturer

Som beskrevs i inledningskapitlet analyserades data utifran ett teoretiskt ramverk med sd kallade
styrstrukturer som tillsammans bidrog till en balans mellan fasthet och flexibilitet. Inom delar av
litteraturen om produktutveckling har styrningens bidrag till fasthet och flexibilitet givits visst
fokus (Brown & Eisenhardt, 1997; Tatikonda & Rosenthal, 2000; Kamoche & Cunha, 2001).
Brown & Eisenhardt (1997) konstaterade att framgangsrika processer hade bade en begrinsad
struktur och méjlighet till improvisation. Tatikonda & Rosenthal (2000) uttryckte detta som att
en balans mellan fasthet och flexibilitet bade var en forutsittning och 6nskvirt. Kamoche &
Cunha (2001) identifierade tva styrstrukturer (teknisk och social) som tillsammans bidrog till
denna balans.

Utifran denna litteratur tog van der Meer-Kooistra & Scapens (2008) fram ett ramverk for
analys av styrning av laterala relationer med fyra styrstrukturer (ekonomisk, institutionell, social
och teknisk). De menade att styrning av laterala relationer, som exempelvis en
outsourcingrelation hade liknande drag med produktutveckling. Synen pa styrning, som denna
studie delar, sig denna som férinderlig och att parternas intressen behévde balanseras. Vidare
bygedes styrningen upp av en bred palett dar styrstrukturernas roll, betydelse och innehall kunde
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dndras och att dessa tillsammans bidrog till fasthet och flexibilitet. Ekonomisk styrstruktur
inneholl relationens ekonomiska utbyten som exempelvis avtalet mellan parterna. Institutionell
styrstruktur inneh6ll exempelvis lagstiftning och policydokument. Social styrstruktur innefattade
normer, virderingar och tillit, det vill siga informell styrning. Den tekniska styrstrukturen
inneh6ll exempelvis verksamhetsforstaelse och informationssystem. Ekonomisk, institutionell
och teknisk styrstruktur ses som formell styrning, det vill siga: ’kontraktuella skyldigheter och
formella organisatoriska mekanismer for samarbetet” (Dekker, 2004, s. 31). Informell styrning
avsiag “informella kulturer och system som paverkar medlemmarna.” (Dekker, 2004, s. 32).
Analysen gjordes utifran de fyra styrstrukturerna 6ver tre faser: upphandlings-, verksamhets- och
fornyelsefas dir den mittersta delats upp i tvd delfaser som behandlas separat. I ndstkommande
avsnitt gis respektive fas igenom och behandlar styrstrukturernas roll och hur de bidrog till
fasthet och flexibilitet.

Figur 1. Teoretiskt ramverk

Styrstrukturer

\
( \

Ekonomisk Institutionell Social Teknisk

Upphandlings- Balans mellan fasthet och flexibilitet
fas

Verksamhets- Balans mellan fasthet och flexibilitet
fas

Fornyelse- Balans mellan fasthet och flexibilitet
fas

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

4. Sammanfattning av styrningen
under upphandlingsfasen

I denna fas styrde férvaltningen som den korrekta kravstillaren” ddr institutionell styrstruktur
fick stor paverkan pad styrningen av outsourcingrelationen. Eftersom parterna inte hade nagot
ekonomiskt utbyte i denna fas var det endast de tre 6vriga styrstrukturerna som bidrog till
styrningen.

Institutionell styrstruktur understédde fasthet dir samtliga fem delstrukturer fokuserade pa
struktur, krav, férutsigbarhet och likabehandling, men med mindre bidrag till flexibilitet. Lagar
och férordningar, i férsta hand LOU, MBL och LAS var centrala genom att for ett flertal
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omraden exempelvis sikerstilla likabehandling. Férutom att begrinsa val av anbudsgivare
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 institutionella regleringar, som exempelvis kommunens centrala
styrdokument fér upphandlingar understédde fasthet. Aven nimndens ett- och tredriga
verksamhetsplaner bidrog till 6kad fasthet och paverkade forvaltningens arbete med upphandling
och konkurrensutsittning. Tak-6ver-huvudet-garantin som funnits i kommunen under cirka tjugo
ar frimjade ytterligare fasthet. Den politiska styrningen var betydande vad giller omfattning och
var grunden for outsourcingbeslutet, men paverkade ocksa upphandlingens innehall. Ansvarig
politiker och dess organisation, roteln, bestimde exempelvis att kommunens egna
lagtroskelboende skulle sta som férebild och att det skulle vara en kvalitetsupphandling. FFU:et
fick en hog grad av detaljering dir vissa delar reglerades med bade hingslen och livrem.
Upphandlarna utgick fran ialdre FFU och anpassade dessa till upphandlingen. Ytterligare krav
lyftes in medan befintliga krav sillan togs bort. Hog grad av detaljering férordades dven av de
fackliga och entreprendren for att minimera eventuella tvetydigheter. Uppstartsmoten var den
huvudsakliga fysiska interaktionen mellan parterna, dir bdda anvinde checklistor for att
sikerstilla 6vertagandet av exempelvis avtal, I'T och personal.

Aven teknisk styrstruktur understédde fasthet och innehéll tva delstrukturer. Den férsta
utgjordes av tva forstudier som bland annat inneholl platsbesok, dels pa boendena, dels pa
kommunens egna lagtroskelboende som fick sta som forebild fér upphandlingens krav.
Platsbesoket pa boendena gjorde upphandlarna uppmirksamma pa omfattande problem med
trygehet och sikerhet som funnits pa och omkring dessa, vilket foranledde att detta omriade kom
att tryckas pa 1 FFU:et. Den andra delstrukturen var det upphandlingsstéd som kommunen
anvinde. For upphandlingen anvindes systemet, 1 forsta hand for frigor och svar for att
sikerstilla transparens och likabehandling av anbudsgivare.

Social styrstruktur blev dirfér starkt paverkad av institutionell och teknisk styrstruktur vilket
ledde till att denna som helhet férblev outvecklad. Detta bidrog till en avsaknad av flexibilitet.
Trycket fran institutionell och teknisk styrstruktur gjorde att parterna i princip inte utvecklade
nagra informella relationer eller kommunikationsvigar och att de mojligheter till samverkan och
forhandling som tillits fére, under och pd uppstartsmoten inte utnyttjades. Viss vaksamhet
forelag ocksa gentemot entreprendren som kommersiell aktor.

Som helhet bidrog bade institutionell och teknisk styrstrukturer till fasthet 1
upphandlingsfasen och kom ocksa att paverka den sociala styrstrukturen. Skrivningar som fanns i
centrala styrdokument, som kunde ha bidragit till 6kad flexibilitet, togs endast i mindre
utstrickning hansyn till 1 FFU:et.



Figur 2. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibilitet under
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5. Sammanfattning av styrningen under verksamhetsfasen del |

I denna fas styrde forvaltningen som “den krivande bestillaren” dir utgangspunkten var att
anbudet/FFU:et/avtalet skulle uppfyllas av entreprenéren pa egen hand och i flera fall dll punkt
och pricka. Entreprenéren fick anpassa sig till de krav som stilldes, dven om deras inflytande
stirktes under denna fas. Ekonomisk, institutionell och teknisk styrstruktur understédde till stor
del fasthet, men dven flexibiliteten frimjades i hogre grad. Social styrstruktur férblev relativt
outvecklad. Pa ligre tjinstemannaniva fanns emellertid en mer fértroendefull relation som bidrog
till viss flexibilitet.



Institutionell styrstruktur understddde mestadels fasthet dir lagar som Sol. och krav fran
Socialstyrelsen och IVO paverkade styrningen. Trots att verksamheten var outsourcad var
placerande myndighet ytterst ansvarig for verksamheten som bedrevs, men kommunen valde
trots detta att 1 fOrsta hand sitta press pa entreprenoren. Centrala styrdokument betonade avtalets
betydelse och att detta skulle foljas upp noggrant. Samtidigt fanns inom denna styrstruktur
regleringar som understodde flexibilitet. LOU gav exempelvis under vissa omstindigheter
moijlighet till f6randringar av verksamheten genom direktupphandling eller férhandlat férfarande
utan foregiende annonsering. Parterna menade dven att avtalets omférhandlingsparagraf
mojliggjorde forindringar av verksamheten.

Ekonomisk styrstruktur inneholl en delstruktur som bidrog i huvudsak till fasthet:
Avtal/FFU/anbud. Avtalet lyftes fram som centralt for styrningen och reglerade verksamheten
pé detaljniva. Trots de legala begrinsningarna kring dndringar av FFU kom parterna dverens om
andringar i avtalet med hianvisning till omférhandlingsklausulen. Nivin pa bemanning som
fastlagts 1 FFU:et tillits vara pd en lidgre nivda dn i anbudet, bland annat pid grund av lag
belaggning. Parterna kom ocksa 6verens om en férindring av priset och att férvaltningen tog
over kostnaden for den viktare som entreprendren enligt anbudet skulle tillhandahilla och
bekosta.

I teknisk styrstruktur ingick en delstruktur: uppféljning av avtalet. Denna understodde
fasthet. Avtalet foljdes upp sa val med skriftliga rapporter som muntliga moten som ansigs som
centrala dven om de 1 praktiken hade mindre paverkan pa den dagliga verksamheten.
Uppfdljningen utgjordes av manads- och tertialrapporter, verksamhetsberittelse, méten och
oanmilda platsbesok. Pa ett av dessa platsbes6k uppticktes avvikelser mot anbudet och
entreprenoren tvingades vidta atgarder for att avhjalpa dessa.

Social styrstruktur var fortsatt paverkad av upphandlingsfasens men i denna fas fanns och
utvecklades en social styrstruktur mellan tjinstemin pa ligre niva som bidrog till viss flexibilitet.
Ligre tjanstemin hade ett stort utbyte av information och utvecklade en relation som byggde pa
fortroende. Pa chefsniva fanns emellertid ett storre matt av vaksamhet och en instillning att
avtalet skulle efterlevas. Forvaltningen avslog med héinvisning till anbudet darfér entreprendrens
initiala 6nskan om en viktare dygnet runt. Normerna om kravstillande fick foljder att
forhandlingarna, som startade tidigt 1 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 férblev pa fasthet, paverkad av upphandlingsfasens styrstrukturer. Inom frimst
institutionell styrstruktur fanns delstrukturer som bidrog till flexibilitet som ocksa fick paverkan
pa styrningen, exempelvis omforhandlingsklausulen i avtalet. Den informella styrningen skedde
frimst pa ligre tjainstemannaniva och understodde viss flexibilitet pa denna niva.



Figur 3. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibilitet under
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6. Sammanfattning av styrningen under verksamhetsfasen del |l

I denna fas drabbades boendet av stora vattenskador och ca en fjirdedel av rummen kunde inte
belaggas. Under renoveringen uppticktes asbest och entreprendrens huvudskyddsombud valde
att stinga boendet och samtliga boende fick med 24 timmars verkan utrymmas till andra
fastigheter. En av dessa tillhandahalls av entreprenéren och den andra var en fastighet som
kommunens fastighetsbolag dgde som skyndsamt fick inredas fran grunden. Under denna fas
styrdes relationen mellan férvaltning och entreprendren som ’forstaiende partners” dér samtliga
styrstrukturer 1 hogre grad understddde flexibilitet. Flexibiliteten understéddes dels av en
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forstarkt social styrstruktur med en hogre grad av informell styrning, dels som en foljd av att
institutionell styrstruktur bidrog till en 6kad grad av fasthet vilken i forlingningen tvingade
férvaltningen att bli mer flexibel och pragmatisk. Under denna fas, i synnerhet efter evakueringen
blev kommunen i hogre grad beroende av entreprendren for att hitta l6sningar pa problemen
med fastigheten.

I institutionell styrstruktur fanns delstrukturer som stédde savil fasthet som flexibilitet.
Flexibilitet understéddes fortsatt av LOU och av omférhandlingsklausulen i avtalet. De legala
kraven pa forvaltningen, exempelvis SoL. dir de oavsett avtalet var ansvariga for verksamheten,
bidrog till fasthet. Avtalet reglerade ocksa att férvaltningen som hyresvird var skyldig att upplata
en fastighet for driften av boendet vilket ytterligare satte press pa Okad flexibilitet och
samarbetsvilja. Aven tak-Gver-huvudet-garantin tvingade férvaltningen att snabbt 16sa situationen
och exempelvis fi fram platser i samband med evakueringen. Foérvaltningsledningens ekonomiska
mandat bidrog ocksa till att entreprendren gick med pa en ekonomisk kompensation efter
evakueringen, som var ligre dn som forst askats, for att undvika ett formellt nimndbeslut. Den
sista delstrukturen, byggmotena, var ett formellt forum f6r hantering av renoveringarna efter
vattenskadorna men som utvecklades till ett mer informellt forum dir parterna kunde utbyta
information och diskutera fragor och forslag pa 16sningar — ett frimjande av flexibilitet.

I ekonomisk styrstruktur forindrades avtalets betydelse for styrningen dir kommunen sig
mer pragmatiskt pa innehallet, i synnerhet efter evakueringen. Ett flertal storre forindringar av
avtalet forhandlades ocksa fram dir bade antalet platser reducerades och priset efter evakueringen
forhandlades upp. Den minskade efterfragan pa lagtroskelplatser i kommunen mojliggjorde 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 uppfoljningen av avtalet till 6kad flexibilitet. Entreprenéren
forvintades fortfarande inkomma med skriftliga manads- och tertialrapporter, men forvaltningen
gav tillitelse till att skjuta upp en tertialrapport och ett tertialmote efter Onskemal fran
entreprendren. Aven avseende platsbesok skedde en forindring dir forvaltningen gav
forutsittningar till hogre flexibilitet. Efter evakueringen valde foérvaltningen att istillet for ett
oannonserat platsbesék gora ett annonserat.

Social styrstruktur forstarktes ytterligare och forvaltningen dndrade syn péd entreprendren dar
denne pd egen hand inte lingre skulle uppfylla alla krav utan mer sigs som samarbetspartner.
Kommunikationen intensifierades betydligt och ledde till ett femtontal extra férhandlingsméten,
bade efter vattenskadorna och evakueringen. Fortroendet mellan chefer utvecklades ocksa under
denna delfas med en mer vinskaplig och lyhérd ton. I samband med evakueringen fick
entreprendren berém fran tjinstemin pa forvaltningen som menade att entreprendren gjort mer
in vad man kunnat férvinta sig i en sadan situation. Foérhandlingarna om de ekonomiska
aspekterna valde parterna dessutom att skjuta upp till efter den akuta krisen var 16st och efter
entreprenadens slut kom parterna Overens i godo, dock efter flera férhandlingar, om att
forvaltningen skulle ersitta entreprenéren med strax under en miljon kronor. Detta bor ses 1
ljuset av att forvaltningen krivde den tidigare entreprendren pa skadestind tva ganger for att
villkor i avtal inte hade uppfyllts. Nir entreprendren valde att siga upp avtalet, stirktes dennes
inflytande som accentuerades i samband med evakueringen. Forvaltningen blev da helt beroende
av entreprenoren for att fa fram nya platser pa mycket kort tid.

Samtliga styrstrukturer frimjade 1 6kad grad flexibilitet och den fasthet som understoddes av
institutionell styrstruktur satte ocksa press pa forvaltningen att bli mer flexibel. Social styrstruktur
hade stor paverkan pa styrningen och medférde ett storre antal moten dér flertalet dessutom inte
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protokollférdes och vissa beslut reglerades endast i protokoll. Den 6kade graden av flexibilitet
foranledde tankar hos tjinstemidn pa forvaltningen om huruvida kraven i LOU fortfarande
uppfylldes givet de stora dndringar som medgavs. Vigskalen mellan fasthet och flexibilitet
tippade 1 denna fas 6ver till andra sidan nir flexibiliteten istdllet kom att dominera.

Figur 4. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibilitet under
verksamhetsfasen del Il — férvaltningen och entreprendren

Ekonomisk Institutionell Social Teknisk
Avtal/FFU/ Lagar och férordningar Normer och vdarderingar Uppfoljning
anbud +  kommunen ytterst + "samarbetspartners” avtal
* hade ansvarigoch + fortsaft

mindre hyresvard, pressade + kommunen bérjade rappor-
betydelse pa& for okad se sitt medansvar tering men
flexibilitet med hogre

* stora + fortroende grad av
andringar | ¢ LOUunderstédde utvecklades aven pd anpassning
férhand- flexibilitet men hur chefsniva fill de
lades balansera mot férandrade
fram andringari avialet forutsatt-

ningarna,

« kommun- | Entreprenadavtal t.ex. gors ett
en ater- + omférhandlings- annonserat
betalade klausulen anvandes platsbesdk
knappt och en
en milion Andra institutionella tertial-
kronor fill regleringar rapport
entre- » tak-6ver-huwudet- skjuts upp
prendren garantinoch

socialchefens
ekonomiska mandat
bidrog till 6kad
flexibilitet
Byggmdoten
+ utveckladestil ett
mer informellt forum

Flexibilitet Saval Flexibilitet Savadl
dominerar fasthet som pa fasthet som
/inslag av flexibilitet samtliga flexibilitet

\ fasthet nivaer )

|

Dominans av bidragtill

flexibilitet med inslag av
fasthet
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/. Sammanfattning av styrningen under fornyelsefasen

Fornyelsefasen sammanfoll 1 tid med verksamhetsfasens andra del men fick en annorlunda
styrning. Pa grund av entreprendrens uppsigning av avtalet och att det blivit politiskt maktskifte 1
kommunen avvaktade forvaltningen med att upphandla pa nytt. Senare bestimdes att boendet
skulle dtertas i egen regi men pa grund av de stora skadorna pa fastigheten beslot socialnimnden
att ligga ner boendet i avvaktan pa ersittningslokal. Under denna fas styrdes relationen fran
forvaltningens sida som “den ovana atertagaren” dir atertagandet av verksamheten i egen regi
priglades av att forvaltningen till stor del saknade erfarenhet av detta. Forvaltningen stillde
emellertid ater krav pa entreprenéren bland annat utifrin avtalet och inventarie- och
personallistor som upprittats vid tilltridet.

Teknisk styrstruktur inneholl endast en delstruktur: uppfoljning av atertagandet, som bidrog
till flexibilitet eftersom forvaltningen 1 stor utstrickning saknade erfarenhet, upparbetade
processer och strukturer fOr atertaganden och nedliggningar. For att hantera atertagandet
skapades en projektgrupp bestiende av ett flertal tjinsteman pa forvaltningen som fick till uppgift
att styra kontakten med entreprendren. De checklistor som anvints vid uppstartsmotena
anvindes fOr att hantera atertagandet och understodde viss fasthet. Detta till trots, tvingades
forvaltningen att improvisera delar av arbetet.

Aven institutionell styrstruktur understédde flexibilitet. Eftersom 4tertagandet riknades som
verksamhets6vergang blev regleringarna 1 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 6versiktligt 6vertagandeprocesser och det féreskrevs att
kommunen skulle lita entreprendrerna vara styrande i denna fas eftersom de bedomdes ha storre
kunskap och vil utvecklade rutiner. Den politiska styrningen aktualiserades ater och bidrog till
fasthet. Maktskiftet i kommunen, med en majoritet som hade en delvis annan syn pa outsourcing,
gjorde att forvaltningen valde att avvakta med en ny upphandling av boendet. Den nya
majoriteten valde att avbryta tva andra pigaende upphandlingar och socialnimnden beslot att
avveckla boendet tillsvidare och uppdrog till férvaltningen att hitta en ersittningslokal.

Ekonomisk styrstruktur begrinsade emellertid forvaltningens flexibilitet. Tjinstemiannen
gjorde bedémningen att en upphandling skulle vara problematisk givet de stora problem som
verksamheten haft och drev pa for ett dtertagande 1 egen regi. I denna fas valde férvaltningen att
utifrin avtalet stilla krav pa entreprenéren och exempelvis forekom diskussioner och
férhandlingar om de inventarielistor som upprittats innan tilltridet. Detsamma gillde den
personal som skulle tas over.

Social styrstruktur var relativt sett svag och paverkades av att flera av tjdnstemédnnen som
ingick 1 Overtagandegruppen ej varit med sedan upphandlingsfasen, 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 chefer
pa forvaltningen och ansvariga hos entreprenoren.

Fasthet 1 denna fas frimjades av institutionell styrstuktur frin den politiska styrningen och
LAS samt fran teknisk styrstruktur i form av Gvertagandegrupp och checklistor. Pa grund av
avsaknaden av struktur fick flexibiliteten stort understdd av samtliga styrstrukturer utom den
sociala dir ater viss vaksamhet mot entreprendéren kunde skonjas, vilket fick en begrinsande
effekt pa flexibiliteten.
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Figur 5. Sammanfattning av styrningen och bidragen fill fasthet och flexibilitet under
férnyelsefasen

Ekonomisk Institutionell Social Teknisk
Avtal/FFU/ Lagar och foérordningar Normer och varderingar Uppfdljning av
anbud + begransadreglering + delvis paverkade av atertagandet
* reglerade | férutom LAS upphandlingsfasens + forvalt-
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ligt kring Entreprenadavtal + kravstdallande saknade
inven- + begrénsadreglering etablerade
tarier och av atertagandet + viss vaksamhet och processer
personal misstro och
dar Andra institutionella tvingades
parterna regleringar improvisera
hamn- + cenfrala
adei styrdokument * parterna
diskussion foreskrev attlata jobbade

entreprendrenstyra mycket p&

* beddmd- egen hand
es vara Politisk styrning
svart att * nymajoritet med
upp- annansyn pd
handla upphandling
p& nytt
+ ingenny
upphandling gjordes
+ beslut om
nedlaggning efter
att avtaletiépte ut
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|
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flexibilitet med mindre

bidrag till fasthet

8. Implikationer for praktiker

Implikationerna for praktiker ar flera. For det forsta visade analysen att en outsourcingrelation av
offentligt outsourcad service paverkades av samtliga styrstrukturer och att dessa forindrades over
tid till bade roll, innehall och betydelse. Detta behover i forsta hand medvetandegoras och
hanteras pa upphandlande myndigheter (UM) sa att fokus under 1 synnerhet upphandlingsfasen
inte endast blir pd institutionell styrstruktur med lagstiftning, anbud, FFU och avtal. Alla
ambitioner om att utforma “det perfekta och heltickande FFU:et”, f6r att minimera risker fér
overklaganden, ibland av ren prestige, bor dirfér liggas at sidan. Oavsett detaljeringsgrad
kommer det svarligen ga att ex ante reglera alla férehavanden under fyra ar. I upphandlingsfasen
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bor varje ska-krav noga 6vervigas dels for att begrinsa fastheten och dirmed framtida risker for
inlasningseffekter, dels torde firre ska-krav 0ka mojligheten for leverantorer att kvalificera sig
vilket kan leda till en forbittrad konkurrens.

For det andra fanns tecken pa obalanser mellan fasthet och flexibilitet som bidrog till att
parterna hade svart att styra relationen. En hog grad av fasthet dr en konsekvens av att uppfylla
legala krav, men for att en verksamhet ska kunna fungera och hantera férindrade forutsattningar
och utmaningar behévdes dven ett manéverutrymme. Som studien visat saknades under
tornyelsefasen emellertid viss fasthet dar exempelvis skrivningar kring eventuella atertaganden i
egen regi 1 bade centrala styrdokument och entreprenadavtal skulle kunna inkluderas.

For det tredje behover politiker och tjdnstemin fa en 6kad medvetenhet om att val som gors
under upphandlingsfasen, till exempel kring detaljering av FFU, kan fi stor paverkan pa
styrningen under senare faser i form av utdragna forhandlingar och 1 virsta fall
handlingsférlamning eller att upphandlingen behéver géras om. Ett tinkbart alternativ, om legalt
mojligt, skulle kunna vara att entreprendrer tvingas garantera vissa nivaer men att kommunen ges
mojlighet att dandra dessa under verksamhetsfasen.

For det fjairde behovs en 6kad forstaelse for att styrningen kan se olika ut pa olika nivaer 1
organisationen och att fortroendeskapandet mellan chefer dr centralt, i synnerhet nir
forutsittningarna kriver en hogre grad av informell styrning och interaktion. Som denna studie
visat blev social styrstruktur sdrskilt viktig for styrningen. Forvaltningens och de fackligas ridsla
for opportunistiskt beteende, dir informella kontakter till leverantérerna initialt valdes bort, fick
negativa konsekvenser for styrningen ocksa under verksamhets- och fornyelsefasen. Losningen
ligger alltsa inte 1 armlidngds avstind och ensidigt kravstillande utan att se varandra som
samarbetspartners men inte for den skull tumma pa oberoende och likabehandling utifran LOU:s
och avtalens krav. Att etablera och varda en fortroendefull relation till potentiella leverantorer dar
UM ger sig sjilv mojlighet att battre forsta marknadens erbjudanden skulle troligtvis skapa
forutsittningar fo6r bade hogre kvalitet och ligre priser. Social styrstruktur skulle ocksia kunna
institutionaliseras. Praktiskt bor verksamhetsplanernas checklistor dirmed ocksa inkludera delar
av social styrstruktur som: inledande leverantérsmoten, férhandlingar och att se uppstartsmoten
som mer an ett informationsméte dir avtalet gas igenom.

Om UM diremot inte ar villig att etablera nirmare kontakter med marknaden bor ansvariga
politiker och tjanstemin friga sig om mer komplex verksamhet 6ver huvud taget ska vara
outsourcad givet att flexibiliteten ar hogre i egen regi utan LOU:s krav. Samtidigt visade
fallstudien att kommunens egen-regi-anbud forkastades eftersom det ansigs ha en ligre
kvalitetsnivd jamfort med entreprenérens och sannolikt ocksd hade blivit dyrare om en
upphandling inte genomforts.

Valet star saledes mellan att bredda synen pa styrning och att sa langt det dr mojligt balansera
fasthet och flexibilitet, eller att riskera bade 6kade kostnader och en ligre kvalitet inom offentlig
omsorg som en foljd av en minskande konkurrensutsittning och en storre produktion i egen regi.
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