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Sammanfattning

Tillkomsten av Nya Karolinska Solna (NKS) har granskats och debatterats flitigt 1 olika medier
under senare dr. Diskussionerna har dels gillt sjdlva bygget, sirskilt kostnaderna och den
finansieringsmodell — Offentligt Privat Samverkan (OPS) — som har anvints. Men de har dven
géllt hur sjukhuset planerades 1 ett storre regionalt perspektiv och hur sjukhusledningen har
agerat 1 samband med att den inférde en ny verksamhetsmodell i sjukhuset dér inte minst
anvindandet av konsulter har kritiserats.

Aven om denna kritiska diskussion har varit omfattande och ihirdig, och dven om NKS-
projektet har kostat skattebetalarna rekordmycket pengar, kan det samtidigt konstateras att
kritiken kom véldigt sent i processen. Den tog inte fart pa allvar forrdn 2015, och d& var NKS i
princip redan pé plats. Hur kommer det sig?

En del av svaret pa den frdgan kan finnas i oppositionens agerande. I en demokrati ska opposi-
tionen fungera och agera som kontrollant av den regerande sidan. Kontrollen ska inriktas pa
huruvida de styrande driver en lamplig politik och om den haller sig inom det konstitutionella
regelverket. Ar oppositionen kritisk ska kritiken ocksé nd villjarna si att de pa ett informerat
satt kan utkrdva ansvar nésta gang de star vid valurnorna. Fragan som diskuteras i denna studie
ar om oppositionen i Stockholms ldns landsting (nuvarande Region Stockholm) levde upp till
denna roll? Om inte, hur kan det i sa fall forklaras?

Studien, som stracker sig mellan &r 1998 och 2010 d& de viktigaste besluten fattades om bygg-
nationen, visar att oppositionens agerade var bade passivt och motséigelsefullt under processen
med att bygga och finansiera NKS. Man kan tycka att de motstridiga och kontroversiella
besluten borde ha gett oppositionen goda mojligheter att anklaga den regerande sidan for
resurssloseri, svek, oklarheter om vem som ansvarar for vad, osv. Men i denna fraga forefaller
stridsyxorna mestadels ha legat begravda, trots att detta kanske var det viktigaste politiska
beslut som landstinget har fattat sedan dess tillkomst — ett beslut som rérde ménga medborgare
och omfattade valdigt mycket pengar. Hur kommer det sig?

Oppositionens agerande forklaras i studien utifran ett demokratiteoretiskt perspektiv. Argumen-
tet dr att oppositionens (och den styrande sidans) handlande i betydande utstrickning kan forstas
utifran den typ av demokratiskt system som Stockholms léns landsting hade utvecklat vid denna
tidpunkt. Systemet kan sdgas ha utgjorts av en blandning av tva idealtypiska demokratiska
modeller: en parlamentarisk och mer konfliktfylld modell och en mer samforstdndsinriktad
modell.

Under processens gang grundades politikernas agerande pd bidda dessa modeller. Samtidigt var
den ena modellen mer framtridande under vissa skeenden och den andra mer framtridande
under andra. Det fanns alltsa ett slags pendelrorelse mellan de bada modellerna, och dér pendeln
ibland slog over timligen raskt. Studien visar att ndr och hur denna pendel slog var avhingigt
olika strukturella och situationsberoende faktorer.

En sadan faktor var institutionell troghet, dér vissa rolluppfattningar och beteenden som vetter
mot samforstdnd fanns kvar inom landstinget trots att formella fordndringar hade diskuterats
och genomforts for att frimja ett mer renodlat parlamentariskt konfliktorienterat system. En
andra faktor var att platserna i ndmnder och styrelser besattes utifrdn proportionalitets-
principen, vilket innebar att oppositionen oftast satt med i de organ som beredde och beslutade
om &drenden géllande NKS, vilket verkade for samforstand. En tredje faktor, som ocksé verkade
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for samforstand, var forekomsten av yttre politiska fiender, dér politikerna pa nationell niva
agerade pa ett sitt som uppfattades missgynna Stockholms lidns landsting mer allmént och som
dérfor drev styrande och opposition ndrmare varandra.

En fjdrde faktor var forekomsten av yttre opolitiska fiender, dér inte minst professioner inom
sjukvarden uppfattades som svérstyrda, vilket skapade ekonomiska bekymmer for alla partier i
landstinget. En femte faktor som medverkade till att partipolitiska konflikter uteblev var att
fragan om NKS var komplicerad och att den i hog grad definierades som opolitisk, delvis pé
grund av att sjukhusbyggen och sjukhusens verksamhetsinnehall traditionellt inte har varit
fragor som priglats av stora partiideologiska skillnader, men ocksa pa grund av svardver-
skddliga ekonomiska kalkyler och en ldngtgdende sekretess som forsvarade en politisk debatt.
En sjdtte, och sista, faktor var NKS-projektets ldnga utstriackning i tid, vilket foranledde dem
som ville se projektet realiserat att vidta atgdrder som garanterade att processen fortskred
framédt, dven om det blev politiskt maktskifte med politiker 1 majoritet som inte var lika
entusiastiska dver projektet.

I studien dras slutsatsen att det finns ett demokratiskt pris att betala i ett politiskt system med
dubbla demokratimodeller. I det hér fallet har priset bland annat bestétt i en begrdnsad insyn
och svagt inflytande for oppositionen i de beslut som fattades lings véigen. Avsaknaden av
politiska konflikter gjorde ocksa att NKS-fragan inte naddde vdljarna som darfor inte kunde gora
informerade val avseende NKS nér de stod vid valurnorna under dessa 4r.



Forord

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

Forskningsprojektets dvergripande syfte dr att studera de beslutsprocesser som ledde fram till
oppnandet av Nya Karolinska sjukhuset i Stockholm. Det handlar om de aktorer som har agerat
i dessa processer, om den organisering som kringgérdat processerna och om de idéer som har
varit betydelsefulla i beslutsprocesserna. Ambitionen dr att 6ka forstdelsen for och kunskapen
om den typ av komplexa beslutsprocesser som kringgirdar stora projekt som NKS. Det ar
viktigt att dra lardomar fran NKS-projektet, sa att framtida beslutsprocesser kring stora projekt
kan organiseras pa ett sdtt som moter kraven pa sivil demokrati som effektivitet.

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

Staffan Furusten
Professor i foretagsekonomi, sdrskilt organisation, management och samhalle
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1. Inledning

I en demokrati ska oppositionen fungera och agera som kontrollant av den regerande sidan.
Kontrollen ska inriktas pa huruvida de styrande driver en ldmplig politik och om den héller sig
inom det konstitutionella regelverket. Syftet med denna studie &r att undersoka i vilken utstrac-
kning och hur den politiska oppositionen i Stockholms léns landsting (nuvarande Region Stock-
holm) uppfyllde denna kontrollfunktion i de processer som ledde fram till besluten om att bygga
Nya Karolinska Solna (NKS), och édven att diskutera mojliga orsaker till att den agerade som
den gjorde och vilka konsekvenser agerandet fick.

Tidigare studier visar att beslutet 2008 om att bygga NKS togs i enighet mellan de bdda politiska
blocken (Johannesson & Qvist 2019). Vi vet ocksa att den r6dgrona oppositionen, efter en del
diskussioner, till slut kom att stélla sig bakom beslutet 2010 om att finansiera NKS-projektet
med en offentlig-privat samverkansmodell (OPS) (Junker & Yngfalk 2019, Yngfalk och Junker
2019).

Men hur uppnéddes egentligen denna enighet? Fragan ir intressant, inte minst mot bakgrund
av att vigen fram till besluten om att bygga och finansiera NKS var allt annat &n rak. I stéllet
kantades den av en rad problem och motséttningar. En del av dessa problem lostes i stort
samforstdnd mellan de politiska partierna, t.ex. att bygga nytt i stéllet for att renovera, att bygga
ett litet hogspecialiserat sjukhus med betydligt firre arsbesok dn det gamla och att utlysa en
arkitekttdvling innan beslutet om att bygga hade fattats. Andra problem ledde till starka
motséttningar mellan den regerande sidan och oppositionen, t.ex. att anvdnda en OPS-modell
trots att tidigare utredningar (SNUS och 3S) var emot, att inrdtta en sérskild NKS-forvaltning
som arbetade pa stort avstand fran politiken (sdrskilt oppositionen), att g& vidare med OPS trots
bara ett anbud samt den omfattande sekretess som priaglade beslutsprocessen.

Men varken samforstandet eller konflikterna fick nigot storre utrymme i medierna, och de
nddde dirmed inte ut till véljarna infér de val som 4dgde rum under den period da de
konstituerande besluten fattades, dvs. fran och med slutet av 1990-talet fram till och med 2010.
Det var forst kring 2015 som NKS borjade fa ordentlig uppmérksamhet i medierna, och da var
sjukhuset i princip redan pé plats.

Man kan tycka att framfor allt de motstridiga och kontroversiella besluten borde ha gett
oppositionen goda mojligheter att anklaga den regerande sidan for resurssloseri, svek,
oklarheter om vem som ansvarar for vad, osv. Till saken hor ocksa att Stockholms léns landsting
brukar framhallas som ett osedvanligt konfliktfyllt landsting, vilket kan ha att gora med att de
bada politiska blocken historiskt sett under en lag period hade turats om att regera. Men i denna
fraga forefaller stridsyxorna mestadels ha legat begravda, trots att detta kanske var det viktigaste
politiska beslut som landstinget har fattat sedan dess tillkomst. Ett beslut som rérde manga
medborgare och omfattade valdigt mycket pengar. Hur kommer det sig?

1.1 Den politiska oppositionen — problematisering

Rapportens fokus ligger alltsd pa besluten om att bygga NKS och oppositionens agerande i
beslutsprocesserna. Men studien syftar ocksa till att analysera vissa stora och mer generella
fragestéllningar, varav en handlar om oppositionens roll och funktion i en demokrati. Konflikt
mellan de styrande och oppositionen ses ofta som ett positivt virde, som en metod som filtrerar
medborgarnas uppmaérksamhet och informerar om vad som pégar och beslutas i det politiska
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systemet. Det oppositionen véljer att rikta sin kritik mot blir ofta de fridgor som fér stor upp-
marksamhet i medierna och hos allménheten (Dahl 1966, Larsson 1999, Karlsson 2018).

I en demokrati spelar dérfor oppositionen en viktig roll som filtreringsmekanism for vad som
kommer upp pa den politiska dagordningen, och pé sé sitt kan de styrande kontrolleras och
medborgarna informeras om vad som hinder i politiken. Aven den regerande sidan kan
naturligtvis paverka konfliktdimensionen — kort sagt, vilka fragor partierna blir oense om spelar
roll f6r vad medborgarna blir informerade om och far djupare kunskaper om, vilket i sin tur gér
att de pé ett mer informerat sitt kan utkrdva ansvar i samband med val. Ddrmed kan ocksé
konstateras att det inte gar att analysera oppositionens roll och agerande utan att sétta den i
relation till den styrande sidans roll och agerande.

I Sverige har linge den parlamentariska modellen, som foreskriver en konfliktfylld men
konstruktiv relation mellan styrande och opposition, framhallits som ett foredome (Ruin 1983,
Moller 2019, Levin 2002). Den modellen har man ocksa velat tillimpa i1 6kad utstrdckning pa
kommunal niva. Den kommunala nivan har ndmligen ansetts vara for konsensusinriktad, dvs.
inriktad pa samregerande. Sedan 1960-talet och framat (Lansdemokratiutredningen 1968:47,
Utredningen om den kommunala demokratin SOU 1972:32, Lokaldemokratikommittén
1993:90, Gustafsson 1999 s. 232f.) har ett &terkommande tema varit att kritisera det kommunala
sjalvstyret for dess avsaknad av politisk konflikt; samforstandet har helt enkelt ansetts vara for
starkt, vilket har lett till att medborgarna i kommunen blivit déligt informerade om, ointres-
serade av och for lite engagerade i den lokala politiken. Sedan dess har i princip alla dversyner
av det kommunala sjdlvstyret landat i att det behdvs mer politisk konflikt, dvs. mer parlamen-
tarism och mindre samregerande (Bergman 1999).

Sedan linge har det darfor funnit en ambition att “parlamentarisera” kommunerna i Sverige,
och sakta men sdkert har utvecklingen ocksd gatt i den riktningen. Kommunerna kan i dag
besluta om lokala folkomrdstningar och majoritetsmarkeringar kan goras i ndmnder och styrel-
ser. Dessutom kan de styrande under en och samma mandatperiod bytas ut om de forlorar sin
majoritet 1 fullméktige. Fullméktige har d&ven mojlighet att uppldsa sig sjélv och utlysa extraval.

Men fortfarande sitter oppositionen med i styrelseorganen pa kommunal niva, dvs. platserna i
ndmnder och styrelser fordelas i huvudsak efter proportionalitetsprincipen; en princip som inte
méste tilldmpas, men det racker med att en minoritet kriaver platser for att den ska aktiveras. Pa
detta sdtt blir oppositionen delaktig i besluten — om de inte rostar emot. Oppositionen befinner
sig alltsd organisatoriskt narmare den styrande majoriteten pa den kommunala nivan dn den gor
pa den nationella nivdn (Erlingsson 2009, Erlingsson och Wanstrom 2015 s. 2071f.).

Proportionalitetsprincipen har kritiserats eftersom den kan leda till att oppositionen kommer {f6r
ndra majoriteten, vilket kan resultera i for mycket samforstand. De som fOrsvarar principen
hévdar dock att nir oppositionen sitter i styrelseorganen féar den béttre insyn i och kunskap om
problematiken i olika fragor, vilket frimjar mojligheterna att ge védlgrundad och vél underbyggd
kritik av den styrande majoritetens politik samt mojlighet att pdverka. Parlamentariseringen har
saledes inte slagit igenom fullt ut i alla kommuner, utan en blandning av konsensusstyre och
parlamentariskt styre har blivit resultatet i ménga fall — en typ av kvasi-parlamentariskt styre
(Bick, Erlingsson och Larsson 2015). Mgjligen blir resultatet av denna blandning en kon-
struktion som innehdller minga av de kdnda nackdelarna frin de tvad systemen men fd av
fordelarna.



Den intressanta fragan i fallet NKS &r hur vil informerad och kritisk oppositionen var innan de
avgorande besluten fattades. Detta &r sérskilt intressant med tanke pa att landstinget i
Stockholms lén ofta har beskrivits som mycket konfliktfyllt, ibland mer konfliktflykt &n
systemet pa nationell nivd eller det i Stockholms kommun — den politiska majoriteten och
oppositionen har ddr genom aren ofta sokt strid i olika fragor. Sa fragan blir da varfor detta inte
hénde nidr det skulle avgoras huruvida ett nytt sjukhus skulle byggas och hur driften av detta
sjukhus skulle hanteras. Kanske en av de viktigaste frdgorna, i alla fall i ekonomiskt hénseende,
som nagonsin hade fattas av landstinget. En intervjuperson fran den fackliga sidan formulerade
detta pa foljande sitt:

Det som jag brukade sédga var lite udda med det hér projektet var, att i vanliga fall brukar ju inte de
politiska blocken inom landstinget vara ense om négonting — sade det ena *’bu’’ sa behdvde det
andra séga *’bd’’, eller tvirtom. Men hér, av ndgon obegriplig anledning, kom man samman och
skrev under. Nu var det vél i och for sig sa att OPS var lite kontroversiellt, men i dvrigt, att man
skulle bygga huset, det kom man ju dverens om, och sa klubbades det igenom. (...) Man kan ju
reflektera mycket ver varfor det blev som det blev. Det bor ni (...) prata med flera av de politiska
nyckelpersonerna om, for det ér ju mycket intressant varfor just det hér stora, enormt stora — ett av
de storsta projekten nagonsin i Stockholms léns landsting — inte vickte mera politisk debatt. For
just den politiska debatten hade ju kunnat slipa av en hel del av de hér konstigheterna, men nu blev
det politisk konsensus och da gled det bara pa. Och det tror jag har varit en stor nackdel for det hér
projektet (Intervjuperson 1).

Det tycks till och med vara sa att Stockholms léns landsting avviker frén det vanliga sittet att
fatta beslut om mer grundliggande fragor, avseende t.ex. hur de politiska beslutsprocesserna
ska organiseras, i alla fall om man jamfor med hur sddana fragor hanteras pa primarkommunal
niva (Ingo m.fl. 2018 s. 44f.). Det framhéller exempelvis en tidigare socialdemokratisk politiker
som har arbetat i bade Stockholms léns landsting och Stockholm stad:

Det finns en trakig tradition i det hér huset, till skillnad frén Stockholms stadshus bara négra hundra
meter hérifran. Man inréattar forvaltningar, ndmnder, beredningar och styrelser och sadant — inte i
dialog med de politiska partierna utan (...) man har ofta haft valdsamma konflikter, politiska och
forvaltningsméssiga (...) och det skiljer landstinget ifrdn manga andra politiska forsamlingar i
Sverige dir man forsoker bli sams om sjdlva styrmodellerna. ... Det dr en jéttedalig tradition, jag
blev chockad sjélv nér jag kom hit. Jag har ju varit kommunpolitiker (...) och om Stockholms stad
ska inrétta en ny forvaltning eller en ny nidmnd, da sétter man ju sig ner alla politiska partier och
pratar ihop sig, men s& gar det inte till hér, tyvérr, och det har varit sa sedan landstinget bildades
skulle jag tro (Intervjuperson 2).

Kritiken mot det nya sjukhuset kommer fram forst nér det dr for sent att géra ndgot at byggandet
av det och organiserandet av driften. De flesta institutioner som uppfattas som traditionella
kontrollinstrument i ett demokratiskt styre tycks ha varit satta ur spel under den hér processen
— inte minst géller det den politiska oppositionen. Denna studie syftar till att ta reda pa hur det
var mojligt.

1.2 Metod

En av de svaraste fragorna inom samhillsvetenskapen &r hur man kan hantera kontrafaktiska
utsagor, dvs. vad som kunde ha hidnt om inte det som hinde hade intriffat. Manga samhills-
vetenskapliga discipliner undviker vanligtvis denna typ av fragor, sa dven statsvetenskapen.
Denna studie ligger dock ndra denna problematik, eftersom den handlar om varfor nagot inte



hénde, dvs. varfor det inte blev ndgon stdrre politisk konflikt mellan de politiska partierna som
ledde till att vdljarna i val fick ta stillning till huruvida det skulle byggas ett nytt sjukhus med
en annorlunda funktion &n det gamla och, i sa fall, hur det skulle finansieras.

Kontrafaktiska fragor ar forvisso svéra att besvara. Men a andra sidan fungerar utsagor av denna
typ ockséd som en metod for att stélla kritiska fragor om historiska handelsefoérlopp, och dven
om de inte leder till ndgra exakta svar skapar de en mdjlighet att diskutera varfor hdndelse-
utvecklingen inte tog en annan vig. Kontrafaktiska fragor gor det anda mojligt att reflektera
over om det som hénde kan kopplas till konstruktioner i regelverket, och — i det hér fallet — om
det regionpolitiska systemet fungerar som det &r ténkt.

1.2.1 Historia

En stor del av denna redogdrelse bygger pa intervjuer med personer som deltog i processen som
utmynnade 1 NKS. Detta dr naturligtvis inte en okomplicerad metod. Manniskors forméga att
minnas dr som bekant begransad och ju ldngre ifran i tid en hindelse intriffade, desto svérare
kan det vara att minnas hindelsen — det s.k. samtidskriteriet maste saledes beaktas. Ofta vill
man helst ocksd minnas sadant som stodjer den egna saken — det s.k. fendenskriteriet ar saledes
ocksa stdndigt nédrvarande. Till detta kommer att Sverige dr ett litet land, och de som
medverkade till ett beslut, &ven de som tillhorde olika partier, umgicks och triffades sidkerligen
ocksa utanfor de formella beslutsarenorna och diskuterade vad som hade hént pa den officiella
arenan. Ur sddana diskussioner kan det ha skapats en viss gemensamt framdiskuterad
uppfattning om vad som egentligen hdnde, men som inte nddvéndigtvis ér hela sanningen. Ett
aktivt mytskapande kan med andra ord ha pagatt, en process som ofta inte dr avsiktlig fran
deltagarnas sida men som kan vara svar att genomskada for en extern betraktare. Det s.k.
oberoendekriteriet ar séledes ocksé aktuellt hir.

Alla deltagare har inte heller 14tit sig intervjuas, vilket &r problematiskt om man forsoker
faststilla hindelseforlopp eller utrona exakt vilka som varit ansvariga for vad som hiande i olika
skeenden. Men denna studie soker inte ett “domstolsliknande” avgdrande, utan syftar i
huvudsak till att hitta strukturella faktorer som forsvarar klarhet och begriplighet om hur
offentliga beslut fattas i ett visst politiskt system; ett system som é&r tdnkt att gora det mojligt
for véljarna att fi insyn i processen och utkrdva ansvar av de fortroendevalda efterat. En eller
flera ledande foretradare for samtliga partier som satt i fullméktige under den aktuella perioden
har intervjuats. Dessutom har tillsammans ett tjugotal hogre tjansten, professions foretrddare,
konsulter och fackliga foretrddare intervjuats under cirka en timme.

Forutom intervjuer har denna studie ocksa forlitat sig pa offentliga kommunala dokument som
diskussionsprotokoll fran mdten i fullméktige och motioner, reservationer till fullméktige samt
beslut i styrelser, nimnder och utskott. Aven litteratur och tidningsartiklar har anvints.

1.3 Disposition

Utover detta inledande avsnitt bestar rapporten av ytterligare tre avsnitt. Avsnitt 2 rymmer en
demokratiteoretisk diskussion med fokus pd oppositionens roll i olika demokratiska system.
Hair redogors ocksé for det svenska systemet och darefter for hur Stockholms ldns landsting har
organiserats i termer av demokratimodeller. I avsnitt 3 redogdrs empiriskt for hur oppositionen
(och den styrande sidan) agerade under den studerade perioden, dvs. fran slutet av 1990-talet



fram till 2010, da de sista avgorande politiska besluten kring NKS fattades. I avsnitt 4 fors en
slutdiskussion.

2. Oppositionen och demokratin — teoretiska modeller

Det var en ging, som alla bra sagor borjar, ett kommunalrdd i Goteborg som kallades for
Goteborgs starke man. Han hette Goran Johansson och holl ett anférande for en grupp
statsvetare, specialiserade pa statsvetenskaplig forskning om kommuner, om hur kommunen
Goteborg styrdes politiskt. Johansson var mycket ndjd med sitt verk och beréttade for ahdrarna
hur &n den ena 4n den andra kommittén hade satts upp for att hantera kommunens olika
ansvarsomraden, och i varje kommitté hade de ndrmast berdrda intressenterna bjudits in for att
diskutera och gemensamt fatta de viktiga besluten. Kort sagt, ett antal ndtverk tycktes styra
kommunens verksamhet, och Johansson tryckte pa hur smidigt och effektivt allt fungerade nar
alla var med och péverkade. Detta var den s.k. Goteborgsandan.

I den efterfoljande diskussionen stélldes dock frigan hur det var med demokratin, och da
ndrmare bestdmt frdgan om 6ppenhet och medborgarnas insyn i detta s& véltrimmade besluts-
maskineri. Johansson medgav forst att detta var en bra fraga, men han blev inte svaret skyldig
utan hdvdade att han mycket hellre hade problem med demokratin 4n med sysselséttningen (se
t.ex. SR 2012).! Mgjligen gick en liten dngel tyst genom rummet vid detta 6gonblick, och
mycket riktigt, ndgra &r senare, under slutet av epoken Goran Johansson fick Gdoteborgs
kommun mycket kritik nér det géllde insynen i och kontrollen éver kommunens ekonomiska
verksamhet, och anklagelser om korruption hordes (Amné m.fl. 2013).

2.1 Demokratins maktutdvning och dess kontrollanter

Som sagan ovan antyder dr det viktigt for ett demokratiskt styrelseskick inte bara att de som
styr kan fatta och genomfora beslut pad ett effektivt sitt. Det dr ocksd viktigt att ha vil
fungerande mekanismer och institutioner som kan kritisera, kontrollera, och begrinsa de
styrandes maktutovning (Sterzel 1998, 1999, 2003, Bull och Sterzel 2010, kap. 13). De som ges
ritten att styra far alltsa inte utdva sin makt pa vilket sétt som helst eller i hur stor utstrickning
som helst. En av de viktigaste begrdnsningarna utgors legalitetsprincipen, dvs. kravet pd att
demokratisk maktutdvning ska utdvas under lagarna. Det betyder att det ska finnas i forvig
fastlagda regler for vad de styrande far och inte far besluta om samt procedurer for hur de ska
gé till vaga for att fatta beslut, och ibland riacker det inte med enkel majoritet i den folkvalda
forsamlingen for att faststédlla och dndra detta.

Den offentliga forvaltningen och dess tjdnsteméns lojalitet mot sina politiska dverordnande ska
heller inte vara total. De forvéntas inte medverka till att verkstilla beslut eller 1 ovrigt stélla sig
bakom sina dverordnade — chefstjinstemén som politiker — om de anser att de agerar olagligt,
olampligt eller oetiskt (Lundquist 1998, 2012). I de flesta demokratiska statsskick finns det
dérfor mekanismer eller principer som gor det mdjligt for tjinsteménnen att vagra att genomfora
vissa beslut, eller dtminstone att kunna offentliggdéra sina invindningar mot de politiska
makthavarnas beslut utan att behova riskera anstéllningen eller karriéren.

I demokratiska system finns det ocksd normalt sérskilda organ med uppgift att granska och
kontrollera att de styrande haller sig inom sina maktbefogenheter, t.ex. revisorer och domstolar
(Holmstrom 1998). Till detta kommer att massmedierna och intresseorganisationerna haller
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ogonen pé vad de styrande foretar sig och ofta patalar brister i den offentliga maktutdvningen.
I den granskande och kontrollerande funktionen av den offentliga maktutdvningen kan i en
demokrati dven allménheten ségas ingd. Enskilda medborgare kan i manga ldnder overklaga
beslut och har ocksd, om an inte en skyldighet sa i alla fall en mdjlighet, att med hjdlp av
offentlighetsprincipen och asikts- och yttrandefriheten, patala och kritisera de beslut som fattas
och de atgirder som genomfors av de styrande (Holmstrom 1999).

Men den kanske viktigaste kontrollanten i detta sammanhang och som inte s sdllan gloms bort
1 diskussionen om kontroll av den offentliga maktutdvningen — inte minst i Sverige — &r den
politiska oppositionen, som har ett 1dngtgdende mandat att kritisera den styrande makten.

2.2 Den politiska oppositionen som kontrollant av den offentliga makten

Det finns alltsa ett flertal mekanismer, institutioner och organ i en demokrati som verkar for att
begrdnsa den offentliga makten och motverka att makten missbrukas, eller att forhastade och
godtyckliga beslut fattas (Maktdelning SOU 1999:76). Hur dessa begrinsade faktorer fungerar
1 praktiken skiftar frén ett politiskt system till ett annat, och i manga fall har de utformats och
fordndrats under lang tid. Men precis som den styrande majoriteten i en demokrati &r
underkastad vissa begridnsningar i sin maktutdvning, har ocksa de granskande mekanismerna,
institutionerna och organen sina begrinsningar och unika forutsittningar for maktutdvningen.
Domstolar och revisionsorgan tvingas ta avstamp i lagar och forordningar som dr skapade av
politiska organ och har svart att ifrdgaséitta mélséttningar som é&r klart kopplade till varderingar.
Medierna och journalisterna har ett friare mandat att framfora kritik, eftersom ingen forvintar
sig att de ska ta 6ver makten och tvingas atgédrda det de har kritiserarat. Det &r precis detta som
ger den politiska oppositionen en unik position som kontrollant av den styrande makten, dvs.
mdjligheten att fritt kritisera men ocksd mojligheten att omsitta kritiken i praktiken — om de
lyckas komma till makten. Oppositionen kan, med andra ord, om den dr framgangsrik, tvingas
inta maktens taburetter och demonstrera sin formaga att battre leda dn foregangarna. Forutsitt-
ningarna for den kontroll som utdvas av den politiska oppositionen dr dérfor vésentligt
annorlunda dn dem som giller for andra kontrollinstitutioner, eftersom giltigheten i den kritik
som framfors kan komma att testas tdmligen omgéende. Inbyggt i oppositionens kritik och
forslag till annorlunda politik finns dérfor ocksa ett ansvarstagande for landet eller hur ett
politiskt system styrs. Nagot som bdde skapar mojligheter och begransningar for vilken kritik
som kan framforas och hur kraftfullt det kan goras.

Den politiska oppositionens kritik och agerande kan ta sig tre olika former. For det forsta,
genom att kritisera och granska de styrandes politik, dvs. lyfta fram svagheterna i exekutivens
politik. For det andra, genom att lansera egna forslag som helt eller delvis férdndrar den politik
som foreslas eller genomfors, och for det tredje, genom att motverka de styrandes maktutovning
med hjilp av olika formella och procedurella instrument (t.ex. yrka pa misstroendeomrdstning)
som kan tvinga exekutiven att avga.

Men oppositionens kritik och eventuella destabilisering av de styrande i en demokrati gors alltid
inom ett ramverk dir de grundlidggande politiska spelreglerna maste respekteras. Herbert
Tingsten brukade framhélla den vardegemenskap som finns i en demokrati, som han kallade
for en 6verideologi — olika intressen 1 samhillet erkénner varandras rétt att framf6ra sina asikter
och att soka stod hos opinionen for dessa asikter (Tingsten 1945). Den som fick stod av
majoriteten far rétt att styra landet, men motsatta intressens rétt att opponera och kritisera
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respekterades (Mouffe 2000, 2007). I Storbritannien brukar man tala om ”Her Majesty’s Loyal
Opposition”; en demokratisk opposition forvintas inte verka for att storta det existerande
statsskicket men vél dess regering.

Oppositionens kritik och agerande kan naturligtvis variera beroende pa hur den politiska
traditionen (kulturen) ser ut i ett land, men ocksa beroende pd den politiska situationen.
Oppositionens agerande paverkas exempelvis av antalet partier i den beslutande férsamlingen,
liksom mandatfordelningen partierna emellan. I vissa lander och politiska system forvéntas den
politiska oppositionen i huvudsak vara inriktad pé att fdlla regeringen, medan den i andra fall
ar mer inriktad pd att paverka den forda politiken och i samforstdndets namn vara beredd pa att
kompromissa med den for tillfillet styrande majoriteten — for att kunna paverka den forda
politiken. Det finns ocksa i olika politiska system mekanismer (institutioner) som verkar for att
antingen fora oppositionen ndrmare den styrande makten eller utestinga den fran reellt
inflytande (Dahl 1966).

2.3 Tre idealmodeller for hur demokratiska system styrs

Hur den politiska oppositionen agerar i ett demokratiskt politiskt system varierar beroende pa
hur systemet dr konstruerat. Tre huvudtyper kan hér urskiljas: maktdelningssystem, parlamen-
tariska system och konsensussystem (samforstandssystem). De tre modellerna ér s.k. konstitu-
tionella idealmodeller, dvs. de ar teoretiska konstruktioner som i renodlade former inte existerar
i verkligheten. I praktiken r alla politiska system en blandning av alla tre, men ett system ligger
oftast ndrmare en av idealmodellerna.

Anvindandet av idealmodeller syftar till att dels gora det enklare att teoretisera om de olika
statsskickens (modellernas) fordelar och nackdelar, dels att via empiriska studier kritiskt
diskutera (och klassificera) olika staters demokratisystem.

2.3.1 Parlamentariska system

Det statsskick man oftast talar om i europeiska sammanhang dr det parlamentariska. Forebilden
ar det statsskick som utvecklades i Storbritannien under 1700- och 1800-talen. Makten koncen-
treras till det folkvalda parlamentet, och idealet dr en enpartiregering som har stéd av en
majoritet i den folkvalda forsamlingen, men i realiteten dverfors den offentliga makten till
exekutiven (regeringen) bland annat dérfor att alla som sitter 1 regeringen ocksa sitter i den
folkvalda forsamlingen (Held 1997, Dahl 2002).

Idealbilden i ett parlamentariskt statsskick bygger dven pd tanken att det ska finnas en stark och
tydlig opposition, inte bara en majoritet som styr. I huvudsak tdnker man sig ett tvipartisystem,
dér oppositionens roll dr att ifrdgasétta och kritisera, vilket kan leda till exekutivens avgéng och
oppositionens maktovertagande. Kompromisser och reella diskussioner syftande till samsyn
mellan majoriteten och oppositionen dr forbehéllna situationer nér den nationella suverdniteten
eller det politiska systemet (demokratin) hotas, eller liknande avgdrande fragor.

Men parlamentariska statsskick avviker ofta fran denna idealbild, och i praktiken skapas ofta
ett system som liknar maktdelning (Johnson 1993). I Sverige har vi t.ex. ofta minoritetsrege-
ringar och, pa senare tid, dessutom ofta koalitioner. Detta brukar kallas minoritetsparlamenta-
rism. Ett inslag i parlamentariska system &r dessutom att exekutiven kan upplosa den folkvalda
forsamlingen och utlysa extra val.
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2.3.2 Maktdelningssystem

I motsats till det parlamentariska statsskicket bygger maktdelningssystemet pd tanken att makt
korrumperar och att man dérfér bor undvika att koncentrera makten till ett enda organ
(institution). En forebild som ofta ndmns dar USA. Enligt USA:s konstitution bor den offentliga
makten separeras och tilldelas olika institutioner (folkvald férsamling, regering och domstolar),
men delarna har ocksd dverlappande ansvarsomraden vilket leder till att de far inflytande 6ver
varandra och dérfor méste de samarbeta for att kunna stifta nya lagar och fordndra politiken. En
central tankeging &r att de olika institutionerna ska balansera och kontrollera varandra, och
eftersom de utses eller vijs péd olika sétt och vid olika tidpunkter leder detta ofta till att den
politiska majoriteten i institutionerna varierar. I USA &r det t.ex. inte ovanligt att det ena
politiska partiet har majoriteten i kongressen medan det andra partiet innehar presidentdmbetet.
Detta leder ofta till att det blir svérare att stifta nya lagar eller att snabbt ldgga om politiken —
systemet blir trogt och den tilltrddande regeringen far svart att genomfora sin politik — ofta blir
status quo forhiarskande (Dahl 2002, Mouffe 2005, Béck, Erlingsson, Larsson 2015).

Men pa samma sétt som ett parlamentariskt system kan gé i baklas, kan maktdelningssystem
gora det, och den tilltdinkta maktdelningen (bromsmekanismen) sitts ur spel om samma
politiska parti kontrollerar de viktigaste institutionerna.

Maktdelningssystem utmérks ofta av att ansvarsutkrdvandet dr komplicerat, sirskilt nir nagot
gér fel. I och med att den offentliga makten ar fragmenterad (utspridd pé olika institutioner), 1
stéllet for centraliserad till en institution som i parlamentariska system, uppstar det vanligen en
aggressiv diskussion om vem som bér ansvaret for ndgot dels mellan de olika institutionerna,
dels mellan majoritetssidan och oppositionen inom de olika institutionerna. I denna typ av
system krdvs det dérfor att de stora politiska partierna nar en kompromiss for att nya lagar ska
kunna stiftas och accepteras av de viktigaste institutionerna. Det hela kan bli mycket kompli-
cerat, dven beroende pa hur stark partidisciplin som rader inom och mellan institutionerna
(Greenberg, Kartz, Oliviero och Wheatley 1993). Maktdelningssystem ger tack vare detta béttre
skydd for olika typer av minoriteter, eftersom det dr svérare for tillfdlliga opinioner” att genom
enkel majoritet i ett val till en institution tillskansa sig den absoluta makten.

2.3.3 Samforstandssystem (konsensussystem)

Den tredje varianten ir ett politiskt system dér de viktigaste och storsta partierna alltid ges plats
i det styrande organet. Den frimste foretradaren for denna modell var tidigare Nederldnderna;
dér tillimpades ett system med strukturella arrangemang som ledde till att de partier som
representerade de viktigaste befolkningsgrupperna alltid garanterades platser i regeringen och
andra viktiga institutioner. Den nederlédndske statsvetaren Lijphart (1984, 2012) &r den som
framst har utvecklat denna idealmodell, som i forsta hand betonar betydelsen av kompromisser
mellan de ledande politiska intressena i samhaéllet. Ett av Lijpharts viktigaste argument var att
flera delar av samhiéllsintressena fick sina behov tillgodosedda genom detta system, dvs. en
mindre del 4n i ett parlamentariskt system hamnade i renodlad opposition, stdlldes utanfor och
saknade inflytande.

Men vad hinder da med oppositionens roll, nér i stort sett alla storre partier sitter vid makten?
Till skillnad fran ett parlamentariskt statsskick, dir oppositionen i huvudsak ar utestdngd fran
den styrande makten och rollerna mellan de styrande och oppositionen ir relativt tydliga, eller
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1 ett maktdelningssystem dér rollerna ar otydliga, innebér ju ett konsensussystem att regeringen
innefattar bdde majoritet och opposition. Till detta aterkommer vi (Weiler 1993, Mouffe 2005).

2.3.4 Ett land — flera politiska system

Det dr vanligt att ett land har olika politiska system pa olika samhaéllsnivéer — nationell, regional
och lokal niva och, under senare ir i Europa, dven pa dvernationell niva (EU). EU:s politiska
system &r baserat pd maktdelning, medan manga nationella system bygger pa parlamentarism
centralt och pd mer konsensusorienterade system pa lokal niva (Larsson 1999b).

Men det finns dven andra skillnader mellan den nationella och den lokala nivén och som inte i
forsta hand beror pa skillnader i regelverket. En sddan skillnad handlar om forestéllningen att
politikerna pa nationell nivd befinner sig pa ldngre avstand fran sina viljare @n politikerna pa
lokal niva. Resultatet av lagstiftningsarbete i parlament visar sig manga ganger forst flera ar
senare och da dr ménga av dem som stiftade lagen kanske inte ldngre kvar i parlamentet, medan
besluten pé lokal nivé vanligen har mer direkta konsekvenser for medborgarna. Lokala politiker
befinner sig ndrmare medborgarnas vardag medan nationella politiker befinner sig pa
armlingds avstind, vilket verkar for ett pragmatiskt samarbete mellan de politiska partierna pa
lokalnivé, for att de ska kunna l9sa praktiska problem och minska de ideologiska spidnningarna.

Lokala beslutsorgan har dessutom ett avgdrande ansvar for att genomfora nationella beslut pa
lokal niva, vilket betyder att politikerna i lokala beslutsorgan, sdrskilt i mindre kommuner, ar
de som fattar beslut i en stor méngd enskilda drenden och som ocksé blir ansvariga for besluten.
P& nationell nivd avgors i stdllet enskilda drenden och andra former av forvaltningsbeslut
vanligen av tjdnstemén, som ocksa bar ansvar for besluten.

En annan omsténdighet som driver ihop de politiska partierna lokalt dr spdnningen mellan lokal
och central niva. Inte sillan kan de lokala partierna enas i sin kritik mot den centrala niva, dvs.
huvudstaden, som man uppfattar inte fullt ut forstr de lokala problemen och dirfor inte ger
dem de nddvéndiga resurserna.

Ett land bestir med andra ord oftast av flera politiska system, vilka kan vara organiserade efter
olika demokratiska principer. Men samtidigt dr den ledande enheten i vér tids demokratier de
politiska partierna som &dr organiserade hierarkiskt, vilket innebér att politiska system pa lokal
niva binds ihop med den centrala nivén via partiernas kontroll av den regionala, lokala och
overnationella nivan. Politiska partier &r i de flesta fall nationella skapelser och den centrala
ledningen styr, dven pa den lokala nivén, i viktigare fragor (Montin 2002 s. 70).

Den amerikanska statsvetaren Robert Dahl (1961) genomforde pa 1950-talet en studie av det
lokala politiska systemet i New Haven i USA. Studien syftade till att klargéra om New Haven
var demokratiskt styrt i den meningen att det fanns konkurrens om den politiska makten och
inflytandet. Dahls slutsats var att demokratin fungerade i New Haven, dvs. det fanns inte bara
en maktelit som bestdmde i alla viktiga fragor utan ocksa alltid en aktiv och kritisk opposition
som agerade och paverkade. Men ett antal ar senare publicerade statsvetaren Domhoff boken
”Who Really Rules?” (1978), dér han forsokte motbevisa Dahls tes med hjélp av Dahls egen
empiri. Till skillnad mot Dahl inkluderade Domhoff &ven den politiska nivdn ovanfor den lokala
nivan i New Haven, och Domhoffs slutsats blev dé att det politiska systemet pa nationell niva i
viktiga fragor kontrollerade vilka beslut som fattades pd lokal niva. Det fanns alltsd en styrande
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elit som Dahl hade missat genom sitt alltfor begransade perspektiv som uteslutande fokuserade
pa den lokala nivan, enligt Domhoff.

2.3.5 Konsensus kontra konflikt i det politiska systemet

En av grundpelarna i ett demokratiskt statsskick ar betydelsen av att kunna kompromissa. I den
demokratiska processen forvéntas deltagarna kunna kompromissa, om dn inte om allt och
allting, och det hinder naturligtvis att deltagare i vissa fragor véljer att profilera sig och sitt parti
mot dvriga. Men balansen mellan konflikt och konsensus ér en viktig komponent 1 ett demokra-
tiskt statsskick dven om skillnaderna mellan olika typer a statsskick kan vara stora, beroende
pa olika politiska traditioner och kulturer.

Det finns exempel pa demokratiska statsskick dir konsensustanken dominerar och politiska
beslut dirfor oftast tas i stor enighet, och de fortroendevalda kompromissar om 1 stort sett allt
— béde nir det géller att formulera ny politik pa olika omraden och att genomfora den nya
politiken. A andra sidan finns det ocks4 statsskick dir kompromisser ér sillsynta och konflikter
mellan olika parter bade dr frekventa och skarpa. I ett statsskick som kinnetecknas av betydande
spanningar mellan olika grupper, och dér det dr svart att uppna kompromisser, kan detta leda
till att de som har en majoritet av véljarstodet driver igenom sina beslut utan att oppositionen
fér sdrskilt stort inflytande. Men om spanningarna mellan olika grupper i samhallet gar at olika
héll kan det bli svért att forma majoriteter, och att fi ndgon som styr kan darfor bli svart, vilket
leder till svérigheter for det politiska systemet att fatta beslut. Den politiska makten férsvagas
ddrmed och ménga och viktig politiska beslut kan déarfor i stillet komma att fattas av andra
aktorer dn de fortroendevalda, t.ex. av intresseorganisationer, myndigheter, domstolar och den
s.k. marknaden.

Kénnetecknande for en vilfungerande demokrati dr forekomsten av en reell opposition som
kritiskt granskar och protesterar mot de beslut som de styrande fattar och som dessutom har rétt
att presentera alternativa forslag, dvs. foresld en annan politik dn den som bedrivs. Den
offentliga makten i en demokrati kan dirfor ségas vara tudelad. En del av makten innehas av
dem som styr medan oppositionen ges den andra delen av makten, ndmligen att opponera. Det
kan ibland verka som om oppositionen dr maktlds, men i sjélva verket dr den ofta mycket mer
nirvarande dn det forefaller vara. De styrande 6vervéger naturligtvis noga hur deras forslag och
utspel kommer att bemdtas av oppositionen, samtidigt som de vet att risken for att de sjdlva kan
vara i opposition efter ndsta val dr 6verhdngande — vilket verkar for att soka kompromisser med
oppositionen i viktiga fragor om de strivar efter en langsiktigt hallbar politik. Ibland kan det
verka som om den mest inflytelserika aktoren i en exekutiv dr den i fysisk mening inte
nédrvarande, alltsd oppositionen, i stéllet for de som sitter runt ssmmantrédesbordet. Mycket av
maktspelet mellan regeringssidan och oppositionen bedrivs alltsd i det tysta, genom anticipering
och anpassning, utan vare sig formella eller informella diskussioner mellan de styrande och
oppositionen. Normalt sett har partierna god kinnedom om varandras asikter i olika frdgor och
det dr darfor inte sdrskilt svart for ett parti att forutse hur de andra partierna kommer att reagera
pa olika utspel och beslut.

Pa samma sétt som de som for tillféllet innehar den politiska makten behover ta med i berdkning
hur oppositionen kommer att agera, maste dven oppositionen overviga i vilka fragor den ska
profilera sig och pé vilket sétt den ska opponera. Ett genomgéende problem for oppositionen ar
dérfor huruvida den ska soka konflikt eller kompromiss i olika fridgor — kompromissande kan
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ge mojlighet till inflytande men innebér ocksa delansvar for beslutet och legitimering av den
styrande makten. Konflikt ger i stéllet mdjlighet till profilering och opinionsbildning, vilket pa
sikt kan leda till 6kat politiskt stod och maktdvertagande vid kommande val.

Dragkampen mellan opposition och regeringssida handlar ocksd mycket om foérvintningar pa
utfallet av framtida val och vilket stdd man kan pardkna i den sittande och den kommande
beslutsforsamlingen. Om den styrande sidan tror att de kommer att férlora makten vid nésta val
kan det bli intressant att fatta beslut om att driva en politik som i forsta hand syftar till att
forsvéra for nya makthavare att genomfora sitt politiska program och stora fordndringar av den
politik som de styrande hittills har bedrivit. En sittande hogerregering kan t.ex. skapa stora
underskott i budgeten genom ofinansierade skattesdnkningar, vilket kan gora det svart for en
tilltrddande vinstermajoritet att genomfora politiska program som kraver stora utgiftsokningar.
A andra sidan kan oppositionen finna det nédviindigt — niir den erbjuds méjlighet att paverka
och kompromissa om beslut som den egentligen ogillar — att medverka till gemensamma beslut,
eftersom den annars riskerar att hamna i ett svért lage om den vinner nésta val men far dverta
en svarfordnderlig politik.

Aven om det gar att argumentera for att den politiska makten ir uppdelad mellan dem som har
regeringsmakten och dem som har makten att opponera (en form av informell maktdelning), &r
det 4nda olika typer av maktinstrument som anvénds. Den regerande makten har till sitt
forfogande initiativritt, kunskapsdvertag och voteringsmakt, medan den opponerande makten
av nddtvang méste vara mer reagerande, defensiv och ibland till och med destruktiv. Kravet pa
och granskningen av hur oppositionens politik gar ihop dr ofta ldgre &n regeringssidans. Den
ena sidan forvdntas komma med forslag och har darfor kontroll 6ver betydande utrednings-
resurser, medan den andra sidan reagerar antingen genom att avfirda, kriva fordndringar
(kompromissa) eller acceptera forslagen.

Generellt forefaller det rimligt att anta att de politiska partierna &r mer beredda att kompromissa
1 frdgor ndr impopulidra men nodvédndiga beslut ska fattas, om politiken pd omradet kriver
politisk samsyn 6ver en lédngre tid &n en mandatperiod, om det inte handlar om kompromisser
som kréver stora avsteg frdn valmanifest eller andra valloften, och om beslutet inte tydligt
forknippas med partiernas traditionella ideologiska stallningstagande. Till detta kommer ocksé
hur starkt stdd den styrande majoriteten har i beslutsférsamlingen, i det egna partiet eller
partierna och hos opinionen samt forvantningar pd framtida beslut och kommande val. Av
betydelse dr ocksa oppositionens styrka och organisering — moter den styrande majoriteten en i
huvudsak enig och samlad opposition eller dr den splittrad pa flera politiska partier som drar at
olika hall? Hur ldngt ifrdn den politiska mittpunkten ett parti befinner sig spelar ocksé roll.
Partier med mer extrema &sikter &n flertalet dvriga partier har vanligtvis svérare att na
regeringsmakten och att pdverka den politik som bedrivs. Man kan dérfor forvinta sig att partier
pa ytterkanterna av det politiska spektrumet bedriver en hogljudd oppositionspolitik och
tydligare och oftare invdnder mot de styrandes politik (se Dahl 1966).

Sammanfattningsvis innebér oppositionspolitik bdde mdjligheter och risker beroende pé vilken
maktposition partierna for tillféllet har, men ocksa pd forvintningarna pé hur denna makt-
position kan komma att forédndras. Ett parti som har laga forvintningar pa att kunna péverka
den nuvarande och den framtida politiken har naturligtvis starka incitament att driva en mer
konfrontativ oppositionspolitik, som inte alltfér mycket tar hénsyn till hur denna politik ska
kunna omsittas i praktiken.
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2.4 Det svenska politiska systemet

Det svenska statsskicket innehéller tre politiska nivéer till vilka allménna val hélls — den
europeiska, den nationella och den lokala nivan. De tre nivderna har alla sina egna beslutande
och verkstéllande organ, och de styrs av sérskilda regelverk. Darfor kan de ses som unika
politiska system men som intressant nog verkar ha skapats och utvecklats efter delvis olika
demokratiska forebilder nér det géller organiseringen. P4 EU-niva har ett system skapats med
starka inslag av maktdelning, medan den parlamentariska principen har varit vigledande pé
nationell niva, och pa lokal niva, dir det dessutom finns tva folkvalda organ — kommuner och
regioner (f.d. landsting) — har principen om samregerande ldnge varit forhdrskande.

2.4.1 Svenska kommuner — ett annorlunda politiskt system

De tre politiska systemen existerar sjdlvklart inte isolerade frén varandra utan knyts ihop pa
olika sétt, men i denna framstéllning 1dmnas EU-nivén i huvudsak utanfor eftersom de viktiga-
ste besluten om NKS har tagits pa nationell och kommunal niva. Dessutom tycksden nationella
nivan, dvs. regering och riksdag samt partierna centralt, ha spelat en begrdansad, om &n inte en
helt oviktig, roll i diskussionerna om det nya sjukhuset. Det kan darfor vara pa sin plats att
beskriva skillnaderna och likheterna mellan det nationella systemet och de lokala, for att 6ka
forstaelsen for vad som héande i Stockholms léns landsting vid denna tidpunkt.

Pa central niva har Sverige ett ganska typiskt parlamentariskt system, kombinerat med en parti-
struktur som tydligt foljer en vinster-hoger dimension. Trots ett méngpartisystem har partierna
ofta samverkat i tva informella block, varfor t.ex. regeringsbildningen under ménga decennier
varit relativt enkel — det av de tva blocken som fick majoriteten (eller i alla fall flest) av véljarnas
roster bildade regering. Det som dock har gjort det parlamentariska systemet speciellt &r att det
ofta inte har kravts en majoritet av riksdagens ledaméters aktiva stod for att bilda regering, och
1 synnerhet har det socialdemokratiska partiet under ldnga perioder ensamt kunna sitta vid
makten trots att det saknat egen majoritet i riksdagen och behovt lita till ett passivt stod fran
andra partier, i forsta hand viinsterpartiet. Aven borgerliga regeringar har kunnat inneha
regeringsmakten utan egen majoritet, men till skillnad mot socialdemokraterna har borgerliga
regeringar nastan alltid varit koalitionsregeringar.

Trots detta starka inslag av minoritetsparlamentarism har de sittande regeringarna historiskt
néstan alltid varit framgangsrika i den meningen att de kunnat sitta hela mandatperioden ut och
1 betydande utstrackning kunnat fa igenom sin politik, dvs. fungerat som om man hade haft
egen majoritet 1 riksdagen. Vad som verkar vara ett flerpartisystem tycks i praktiken ofta ha
fungerat som ett tvapartisystem (Béick, Erlingsson och Larsson 2015). Men dven hér avviker
den svenska erfarenheten frdn vad som kan forvintas av ett parlamentariskt system bestdende
av 1 huvudsak tva partier som intensivt konkurrerar om den politiska makten med stark politisk
spanning som f6ljd i snart sagt alla fragor. Sverige dr ndmligen ként for sin kompromisskultur,
vilket innebdr att de politiska partierna sdrskilt 1 storre fragor dr villiga att kompromissa for att
nd parti- och blockdverskridande 16sningar (Ruin 1968, Sydow 1989, Mdller 2019). Det ar
heller inte ovanligt att alla eller ndgra oppositionspartier erbjuds att delta i beredningen av storre
beslut som sedan ska understéllas riksdagen, t.ex. genom statliga offentliga utredningar eller
medverkan i beredningen i regeringskansliet av den arliga budgeten (Ruin 1983, Levin 2002).
Mera sidllan nds dock péd detta sdtt kompromisser som samtliga partier kan stélla sig bakom.
Trots samforstandskulturen finns det ndmligen néstan alltid delar av oppositionen som inte
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slapps in eller som frivilligt véljer att std utanfor regeringens beredningsprocesser och som
dérfor ofta och girna framfor kritik mot den sittande regeringen (Moller 2019).

Det nationella politiska systemet ar starkt professionaliserat och vél organiserat. Politikerna i
riksdag och regering ér heltidsanstillda och stods av vil utbildade heltidsanstéllda tjanstemén
som arbetar i resursstarka organisationer. Manga politiskt sakkunniga ar ocksa anstdllda for att
hjélpa regeringssidan och oppositionen i sina respektive roller. P4 nationell nivd har det
regerande organet en egen beredningsorganisation, regeringskansliet, som é&r skild fran
riksdagens beredningsorganisation, dvs. i forsta hand utskotten.

Pa de hdr punkterna skiljer sig det nationella systemet fran de lokalt folkvalda politiska systemet
som inte kdnnetecknas av samma tydliga uppdelning i en regeringssida och en oppositionssida.
Vanligtvis tillsétt de politiska posterna diar genom ett proportionellt férfarande, vilket betyder
att platserna i de styrande och beredande organen fordelas efter partiernas senaste valresultat,
inte 1 forsta hand efter vilket block eller vilken koalition som innehar majoriteten och de facto
bestimmer dver den kommunala politiken. Det dr ocksa vanligt att det parti eller den koalition
av partier som styr en kommun har en annan politisk farg eller sammanséttning &n den eller de
som styr landet pd nationell niva. Blockoverskridande koalitioner och samarbeten dr mycket
vanligare pa kommunal nivd dn pd nationell niva. Styrelseorganen (kommunstyrelsen och
regionstyrelsen) och beslutsorganen (fullmiktigeférsamlingarna) har séllan egna berednings-
organ. De kommunala ndmnderna fungerar vanligtvis som beredningsinstanser at bade
styrelseorganen och fullméktigeforsamlingarna (Johansson 1993). Tanken &r att den politiska
oppositionen pa detta sétt ska fa béttre insyn i och kunskap om den politiska berednings- och
beslutsprocessen i olika frdgor, mdjligen med undantag for de riktigt smé oppositionspartierna,
som trots att de kan ha site i fullméktige ibland inte av egen kraft kan kréva platser i nimnderna.
Om man jamfor detta med den nationella nivn bestimmer regeringen och dess majoritet i
betydligt hogre grad Over oppositionens deltagande i styrelseorganens beredningsprocess
(Kommunalt samlingsstyre eller majoritetsstyre? 1972). En annan skillnad handlar ocksa om
det som kan kallas for motsvarigheten till regeringen pa kommunal niva, dvs. kommunstyrelsen
och regionstyrelsen (tidigare landstingsstyrelsen), dr deras samordningsansvar och makt
gentemot andra ndmnder och styrelser som &r svagare 4n regeringens gentemot departementen
i regeringskansliet.

Kommunalt styre skiljer sig ocksa fran styret pa den nationella nivan pa sa sitt att inslaget av
amatOrism dr storre — antalet heltidsanstéllda politiker dr betydligt farre. De fortroendevalda 1
fullméktige forvintas i huvudsak skota uppdraget pa sin fritid, liksom dven de som har
fortroendeuppdrag i nimnder och styrelser utan att sitta i fullmiktige. I huvudsak &r bara
kommunalrdden och regionrdden anstdllda pa heltid eller deltid — Ovriga politiker ges
ekonomisk erséttning i form av arvoden for ndrvaro vid sammantrdaden. Partierna kan ocksa ha
hel- eller deltidsanstdlld personal som hjélper deras fortroendevalda i deras arbete med att
formulera kommunens politik pa olika omraden. Men arbetsgivaren dr alltsé i detta fall partiet,
inte kommunen.

Precis som pa nationell niva finns det ocksd i manga fall en heltidsanstilld professionell
kommunal forvaltning dér vissa arbetar med att forbereda de kommunala politiska besluten. De
hjélper och stoder de kommunala politikerna normalt utan att sjdlva vara politiskt aktiva. Det
ar faktiskt sa att den beredning som de kommunala tjdnstemédnnen genomfor forvéntas vara mer
“objektiv”’ (politiskt neutral) &n den som tjdnsteménnen i regeringskansliet star for, eftersom
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man dér arbetar i regeringens och ministerns anda. Tjédnstemannaberedningen i pd kommunal
niva diremot forvéntas inte bara ta hénsyn till den politiska majoriteten utan till alla asikter i
den ndmnd de arbetar for och presentera vad som verkar vara den bésta 16sningen givet ett visst
problem som behover dtgirdas. Tjidnsteménnens inflytande pd kommunal niv har linge varit
ett hett diskussionsdmne, och tid efter annan har synpunkten framforts att tjinsteménnen har ett
for starkt inflytande dver politikerna (Montin 2002).

Sammantaget kan allt detta leda till att en kommun, visserligen leds av en politisk majoritet
men ansvaret for olika grenar av forvaltningen ligger hos ett kommunalrdd som tillhor
oppositionen, en ordning som linge géllde for t.ex. Stockholms kommun (Erlingsson 2009).

Men detta grundlaggande system har under senare ar luckrats upp alltmer. Den styrande sidan
1 kommunen har visserligen svart att neka oppositionen platser i beredande och beslutande
organ, eftersom det ricker med att en minoritet i fullméaktige krdver en proportionell fordelning
av platser 1 styrelser och ndmnder for att en sddan ska verkstéllas enligt kommunallagen. Men
enligt kommunallagen finns det ocksd mojlighet till s.k. majoritetsmarkering, vilket innebar det
parti eller de partier som styr kommunen inte bara ska ha majoriteten av platserna i de beredande
och beslutande organen, utan ocksé inneha de viktigaste posterna — t.ex. samtliga ordférande-
poster. Man kan ocksé gora en uppdelning av kommunalradsposterna pa sé sitt att oppositionen
far ndgra poster som kommunalrad (s.k. oppositionsrdd) men de far inte ansvar for ndgon del
av den kommunala forvaltningen, utan i stillet far de leda den egna partigrupperingen och dess
forvaltning. Det dr ocksd mojligt 1 dag for fullméaktige att inrétta egna utskott om de sa onskar,
vilket ser lite olika ut frdn en kommun till en annan, men i1 huvudsak bestod ordningen med
nidmnder och styrelser som beredande organ bdde at styrelseorganet och at fullméktige i
landstinget under den tidsperiod som &r aktuell for denna studie.

Som tidigare ndmnts har det sedan lang tid (1972) pagatt ett arbete med att dndra regelverket
for kommunernas organisering och funktion i riktning mot att géra den kommunala organise-
ringen och funktionen mera lik den pd nationell niva, dvs. gora det kommunala politiska
systemet mera likt ett parlamentariskt system (“parlamentarisering”) med bland annat en
forstarkning av den institutionella konflikten mellan den styrande sidan och oppositionen som
malsdttning (SOU 1982:5, SOU 2015:24). I dag finns det goda mojligheter for ett landsting (en
region) att organisera sig pd ett sitt som liknar det politiska systemet pd nationell nivd, men
under den period som denna undersdkning handlar om var fortfarande skillnaderna i regelverket
mellan nationell och kommunal nivd stora. Det kan ocksa ndmnas att de fordndringar som
genomforts successivt av regelverket sedan 1970-talet i de flesta fall inte pa ndgot dramatiskt
satt har fordndrat hur kommuner och landsting fungerar som politiska system, utan tendensen
till samforstdnd och samregerande har bestatt (Bergman 1999, Erlingsson 2009).

2.4.2 Kommuner och regioner — en jamforelse

Hittills 1 redogdrelsen har kommuner (primdrkommuner) behandlats som likstéllda med
regioner (tidigare landsting). Men trots att de lyder under i huvudsak samma lagstiftning finns
det vissa skillnader. Regionen ér ett lokalt organ, vilket innebér att det inte dr 6verordnat andra
kommunala organ. Regionen har dock ett annat kompetensomrade &n primdrkommunen, i forsta
hand sjukvérd och i flera fall kollektivtrafik och numera dven regional planering (Gustafsson
1999 s. 18). Normalt &r inte sjukvarden en frdga som ideologiskt ger upphov till starka
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spanningar mellan de politiska partierna; den dr ganska hart styrd av den medicinska profes-
sionen — dvs. sjukvérdens olika intressenter inkl. 1dkemedelsindustrin. Politikernas uppgift blir
hér mer att legitimera (stora) budgetar och gdra Overgripande prioriteringar infor véljarna.
Valen till regionerna brukar heller inte tilldra sig sérskilt mycket uppmarksamhet frdn medierna
eller allménheten. ”Det glomda valet” dr en ganska traffsédker bendmning (Gustafsson 1999 s.
152).

De politiska spianningarna &r alltsd normalt sett inte sdrskilt starka inom regionerna, och mindre
regioner har ibland till och med svért att fylla de minst fem obligatoriska regionsammantradena
per ar som kommunallagen pabjuder, med meningsfulla dagordningar. Den politiska enigheten
kan dock brytas. En fraga for ménga regioner som ofta skapar starka politiska motséttningar ar
den om omorganisering av sjukvarden och dd sdrskilt hot om nedldggningar av sjukvards-
enheter. Starka “utomparlamentariska” opinioner kan ofta snabbt bildas lokalt infér hot om
nedldggningar av sjukhus och vardcentraler, manifestationer som har sitt ursprung ur andra
killor an den politiska oppositionen och som svarligen later sig tyglas inom den lokala
partipolitiska strukturen (ibid.).

2.4.3 Region Stockholms politiska organisering och politiska kultur

Region Stockholm f6ljer inte det vanliga monstret for regioner i Sverige. Till att borja med ar
Region Stockholm den allra storsta regionen sett till antalet platser i fullméktige och
omfattningen av budgeten, vilket innebér att den &r den nist storsta folkvalda forsamlingen i
landet efter riksdagen. Och under den studerade tidsperioden hade stora fordndringar intréffat i
relationen mellan den styrande majoriteten och oppositionen.

Forst tog det lang tid innan Stockholms lén fick en egen region, ett landsting. Det forsta valet
till landstinget holls 1970, och nér det vdl hinde organiserades det som en kopia av hur
Stockholms stad var organiserad och fungerade, dvs. med betoning pa samregerandeprincipen.
Men snart upptriddde skillnader. I Stockholms kommun sitter t.ex. oppositionen med i1 borgar-
rddsberedningen (som i praktiken &r det styrande organet i kommunen, dvs. kommunstyrelsens
position dr mycket svagare @n i andra kommuner i Sverige), men i landstinget satt inte
oppositionslandstingsraden med i landstingsridsstyrelsens beredning.

Vid det forsta valet till landstinget blev socialdemokraterna det storsta partiet och folkpartiet
det storsta borgerliga partiet. Men vid valet 1973 togs ledartrojan pa den borgerliga sidan dver
av moderaterna, och sedan dess har socialdemokraterna och moderaterna varit de tva partierna
som turats om att leda landstinget. Moderaterna blir stdrsta parti for forsta gdngen 1991, men
socialdemokraterna blir storst igen 1994, moderaterna storst 1998, socialdemokraterna 2002,
dérefter moderaterna 2006-2018. I valet 2018 blir visserligen socialdemokraterna storsta parti
igen, men det racker inte for att erdvra makten i regionen.

Folkpartiet har under hela tiden platser i landstingsfullméktige, men har med undantag for valet
1970 aldrig varit i nirheten av att hota moderaterna som storsta parti. Centerpartiet dker ur
landstingsfullmiktige 1998 och kommer tillbaka 2006, men har ofta haft en svag position 1
termer av platser 1 fullméktige. Kristdemokraterna kommer in forsta gdngen i landstinget 1991
men dker ut 1994 och kommer tillbaka 1998. Vénsterpartiet har alltsedan det forsta valet till
landstinget haft platser i fullmiktige. Miljopartiet kommer in 1988 och har sedan dess haft séte
i fullmiktige.
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Under den hér studerade tidsperioden (1998-2010) hade aldrig miljopartiet och vénsterpartiet
fler platser tillsammans &n socialdemokraterna, och situationen pd den borgerliga sidan var att
moderaterna aldrig hade farre mandat &n de Gvriga borgerliga partierna tillsammans. De tva
stora partierna var alltsd helt dominerande inom respektive block. Sverigedemokraterna kom in
i fullméktige 2014 och deras agerande tas dirfor inte upp i denna studie.

I landstinget 1 Stockholms lédn hade det alltsd vid den tid som studien omfattar utvecklats
ndrmast en tradition av maktbyte vid varje val. Blocken tycktes fa styra en mandatperiod
vardera — man turades alltsd om att sitta vid styraran. En konsekvens av denna ordning blev att
oppositionen visserligen satt med i de styrande organen (landstingsstyrelsen, utskott och
ndmnder) med ledning av sitt stod i fullméktige, och hade yttranderdtt och rostritt, men
majoriteten drev néstan alltid igenom sin vilja om det foreldg &siktsskillnader. Att vara i
opposition innebar att man fick viss insyn och information, men i stort sett inget inflytande dver
de beslut som fattades — desto viktigare att vinna valet med andra ord — vilket f6ljande utdrag
ur en intervju med en moderat politiker visar.

Man ska komma ihédg att under i stort sett alla vara mandatperioder, varje mandatperiod, bytte vi
majoritet och det var oerhdrt mycket politiska konflikter pa ett annat sétt &n vad det &r i dag, och
svérare att styra dérfor att man bara hade nagra ér pé sig att hinna géra négonting, for sedan blev
det ny majoritet igen ... sa det var liksom ett helt annat tonlédge i debatterna (Intervjuperson 3).

Det stindiga bytet av majoritet i landstingsfullmiktige hade med andra ord betydande
konsekvenser for idén om en konstruktiv opposition och en konsensusinriktad majoritet, som
nedanstdende referat fran en intervju med en politiker frén liberalerna &r ett exempel pa.

Ja, insyn ja kanske. Man ar utestingd fran inflytande. ... Det var ju alltid liksom, de kdrde 6ver en.
De hade tre roster mer eller vad det var, men det var ju alltid, i alla omrdstningar. Utom den enda
om att ldgga en vardcentral i Solna, i stort. Ja, det 4r ju synd for det finns ju trots allt ménga bra
idéer fran oppositionen som man borde kunna ta till vara och borde kunna vara storsint nog att ge
cred for att ha bidragit. Men de vill absolut inte att man ska kunna séga att vi fick igenom det hér
vid nésta valrorelse. Och det ar ett... Dag Larsson, som var landstingsrad for sossarna senast
perioden, han foreslog att vi skulle skriva en gemensam motion i ett &rende som vi verkligen var
Overens om. Jag var tvungen att séga, tyvirr det kan jag inte gora, dé blir jag liksom persona non
grata i partiet. ... Man kan skriva motioner inom blocken dver partigrdnserna, men aldrig mellan
blocken (Intervjuperson 4).

Under storre delen av 1990-talet och en stor del av de forsta aren av 2000-talet forstérktes
dessutom konflikterna mellan de tva storsta partierna, socialdemokraterna och moderaterna,
genom dalig personkemi mellan gruppledarna i respektive parti. Kort sagt, i Stockholm léns
landsting var vénster och hoger for det mesta osams 1 stort som i smatt, och invektiven kunde
floda timligen ohdmnat i fullméktiges debatter — i forsta hand mellan gruppledarna for de tva
storsta partierna — moderaterna och socialdemokraterna.

Det tycks med andra ord som om de som héller fast vid den “klassiska” linjen, om att lata
oppositionen ha séite i de styrande organen pa kommunal nivd for att stirka den lokala
demokratin, inte riktigt far stod nér det géller hur Stockholms lins landsting har fungerat. Men
dven de som forordar en “parlamentarisering” av kommunerna har fatt nagot att fundera pa,
atminstone nér det géller hur mediernas intresse och rapportering formodas 0ka tack vare starka
konflikter mellan de politiska partierna i olika frdgor. Som framgar av f6ljande intervjureferat
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med en tidigare moderat landstingspolitiker har mediernas intresse dverlag varit svalt for
regionens verksambhet.

For det forsta finns det ingen reporter som skriver om det som hénder eller foljer arbetet med det
som hénder, sa det &r ju ndgonting som sker véldigt dolt, om det inte dyker upp nagonting valdigt
speciellt. Och &r man i Stockholmsomradet dé, som det hér landstinget befinner sig i, da &r det ju
liksom lokaltidningen i DN eller Svenskan, till skillnad frén om du &r ndgon annanstans i landet, sa
att det foljs ju inte likadant heller — sa att nej, jag visste inte speciellt mycket om det innan jag kom
(Intervjuperson 5).

Att politisk oenighet inte automatiskt leder till massmedial uppmirksambhet dr i och for sig inget
unikt for Stockholms léns landsting; det har dven varit mérkbart pa riksdagsniva nér det géller
t.ex. EU-fragor (Karlsson m.fl. 2018). Under den studerade perioden var dessutom moderaterna
starka motstandare till landstingens existens. Partiets officiella linje var att dessa borde
avskaffas. Partiet ifrdgasatte behovet av ett landsting, till skillnad mot tongdngarna i
Stockholms kommun dir samtliga partier starkt stod upp for staden och dess intressen, vilket
naturligtvis paverkade grundforutsittningarna for och konfliktnivan i landstinget. Under 1990-
talet och borjan av 2000-talet 4r moderaterna besjdlade av att anvénda landstinget i Stockholm
som ett exempel pd vad som kan &stadkommas med hjdlp av privat foretagsamhet och
privatisering nir det giller sjukvard och kollektivtrafik, till skillnad mot den traditionella
modellen dér det offentliga i huvudsak dr bade dgare och utforare av tjdnster inom kollektiva
transporter och sjukvéard.

En sirskild kélla till konflikt och irritation inte bara for moderaterna i Stockholm utan ocksa
flera andra borgerliga partier, var det kommunala utjimningsbidraget, som i forsta hand pé
landstingsniva drabbade Stockholm lén. Detta landsting fick avstd en icke obetydlig del av sina
ekonomiska resurser till landsting med svagare skatteunderlag, och utjamningsbidraget 6kade
dessutom 1 slutet av 1990-talet. Vad detta kunde leda till for moderaternas, och Ovriga
borgerliga partiers, agerande under slutet av 1990-talet, nér vér historia om NKS borjar, ska vi
strax aterkomma till.

3. Det politiska spelet kring NKS

I detta avsnitt skildras i forsta hand hur de ledande politiska foretridarna agerade och argumen-
terade for sina respektive partiers stindpunkter under den langa beslutsprocess som ledde fram
till beslutet om att bygga ett nytt sjukhus och hur det skulle finansieras. Det empiriska material
som ndamnts bygger till stor del pé intervjuer med de personer som deltog i beslutsprocessen
och den sammanstéllning som gjorts ar darfor inte nddvéndigtvis en “objektiv”’ beskrivning av
vad som hénde och vilka dvervdgande som partierna egentligen gjorde — en sadan skildring ar
knappast mojlig att gora i efterhand (se avsnittet om metoden).

Beskrivningen dr indelad i fyra delar eller faser. For det forsta en initieringsfas (dagordnings-
sattandefasen) som handlar om hur sjélva problemet ska definieras och vilka som deltar i och
har inflytande dver denna tidiga del av beslutsprocessen. Detta dr en fas som ofta utspelas mer
i det fordolda i forhéllande till allmdnheten, men som inom den statsvetenskapliga forskningen
ofta lyfts fram som sérskilt betydelsefull fran ett maktperspektiv — vems virderingar kommer
att gynnas 1 slutindan? (Lindblom 1968, Kingdon 1984). Nir vil problemet har formulerats
vidtar den andra fasen — beredningsfasen — som handlar om hur problemet ska l9sas, och sedan
kommer den tredje fasen, den formella beslutsfasen. Till sist kommer den verkstéllande fasen,
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som inom den statsvetenskapliga forskningen brukar bendmnas implementeringsfasen, dar den
alternativa bendmningen syftar till att betona att detta inte &r ndgon okomplicerad mekanisk fas
utan en process i sig sjdlv som kan leda till betydande forandringar av de intentioner som fanns
under den formella beslutsfasen (Pressman & Wildavsky 1984, Vedung 2006). Uppdelningen i
fyra faser dr delvis konstruerad eftersom de egentliga besluten kan fattas mycket tidigare én 1
den formella beslutsfasen, och problemdefinitionen kan @ndras under implementeringsfasen,
men som ett sétt att strukturera beréttelsen av en beslutsprocess kan denna fyrdelning fungera
som pedagogiskt instrument.

3.1 Initieringsfasen — tiden fore 1998

Under storre delen av 1990-talet fordes det inte ndgon offentlig politisk debatt av betydelse om
behovet av att renovera eller att bygga ett nytt sjukhus i stillet for gamla Karolinska. Bristerna
med sjukhuset var kinda men diskuterades framst pé tjdnstemannaniva. Forvisso debatterades
sjukhus- och vérdfrdgorna av de politiska partierna, men det handlade i forsta hand om andra
saker. Men mot slutet av 1990-talet borjade en informell diskussion foras bland ledande
landstingspolitiker, i forsta hand moderater och ett par andra borgerliga politiker samt en del
hoga chefstjdnstemén inom sjukvardsforvaltningen, om behovet av att géra nagot at ett som i
allt hogre grad uppfattas som ett dysfunktionellt sjukhus med stora reparationsbehov
(Johannesson och Qvist 2019). Men som alltid nir det handlar om informella politiska initiativ
kan processen sparas lidngre tillbaka i tiden &n vad som forst verkar vara startpunkten, och delvis
verkar den diskussionen ha inspirerats av studiebesok till andra 1dnders sjukhus.

Men forst 1 borjan pa 2001 gjorde davarande gruppledare en studieresa till USA, ... och pa den
resan resonerade vi ritt mycket om den hér frigan: Vad ska vi gora med Karolinska framver? Och
just ndr det géller relationen till KI d& dok ju de hir samtalen, som déa var 9-10 &r gamla, upp igen.
Vad kan vi gora och vad kan vi gora tillsammans, eller i samverkan? Och jag minns vl att vi fran
dévarande borgliga majoriteten, ndgra landstingsrad triffade KI:s rektor och prorektor — alltsa Hans
Wigzell och Peter Aspelin. Vi tréffades pd mitt rum en gang i ménaden, at frukost ihop och
resonerade om allt och alla utan protokoll (Intervjuperson 6).

Men socialdemokraterna verkar inte ha hanterat denna fraga lika tidigt, i alla fall inte de som
senare skulle fa ansvaret for att driva frdgan vidare, inte heller vénsterpartiet eller miljopartiet.
En av socialdemokratins ledande landstingspolitiker under 1990-talet menar att han inte kan
minnas nagon diskussion om att Karolinska uppfattades som ett gammalt sjukhus (intervju-
person 13). En annan davarande ledande socialdemokrat menar att diskussionen kom upp forst
mycket senare.

Min minnesbild &r att jag kom i beréring med de dér fragorna nagonstans kring 2000 eller -99, ...
for da vet jag att jag talade med Ralf Lédel vid négra tillfallen som berittade att han hade tankar
och funderingar kring hur man skulle hantera det faktum att Karolinska sjukhuset, alltsa gamla
Karolinska, hade omfattande renoveringsbehov och borjade bli ganska slitet 6ver huvud taget. Det
ar forsta gdngerna jag kénde att jag kom i beroring med de fragoma... Dé kidnde vél Ralf Lédel och
de ledande moderaterna bade att de ville och att de hade behov av att informera mig om de tankar
de hade (Intervjuperson 7).

Framst de borgerliga politikerna verkar alltsd ha varit aktiva, och en framtrddande roll hade
dévarande finanslandstingsrddet Ralf Lédel, tillsammans med nagra ledande tjédnstemén i
landstinget och Karolinska institutet. Det verkar som om det var dessa som initierade och var
mest drivande i frdgan om ett nytt sjukhus i borjan av processen.
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3.2 Initieringsfasen under moderat ledning (1998-2002)

Oppositionen framstir som relativt svag under denna period. Den tidigare majoriteten — det
rodgrona blocket — forlorar klart valet 1998, framfor allt pd grund av rekordforlusten for
socialdemokraterna. Visserligen gor vinsterpartiet ett bra val men deras platsvinster 1 full-
méktige kan inte kompensera for socialdemokraternas forlust. Bdde socialdemokraterna och
vénsterpartiet kommer dessutom att byta ledarskap for sina respektive partier under mandat-
perioden — miljopartiet gér svagt bakat och har fortsatt endast ett fital platser i fullméaktige.

Valet 1998 leder alltsa till att de borgerliga kommer till makten med moderaterna som klart
storsta borgerliga parti. Moderaterna gar framat, men den stora segraren ar kristdemokraterna
som kommer tillbaka till landstinget med fler platser &n 1991. Den stora forloraren pd den
borgerliga sidan dr centerpartiet som hamnar utanfor landstinget, och dven folkpartiet gir svagt
bakat och far férre platser dn kristdemokraterna.

Planerna pd att bygga ett nytt sjukhus véxte fram under mandatperioden och framfor allt lyfter
man fram fOrslaget att bygga ett nytt sjukhus i stdllet for att renovera det gamla. En
landstingstjansteman som var med vid denna tid uppger att:

Locum, fastighetsbolaget, kom med en rapport ndgon gang 2001 att det skulle kosta 14 miljarder
att renovera Karolinska till ndgot sa nér schyst status. I samma veva akte majoriteten, det vil jag
och négra till, till Valencia. Dér tittade vi pa ndgra sjukhus, bland annat ett litet sjukhus, men ocksa
ett alldeles nybyggt universitetssjukhus som 14g bredvid det gamla som man hade (...). Dar borjade
egentligen diskussionen om: ”Ska vi inte bygga ett nytt sjukhus?” Det var deras réd, (...) och jag
och politikerna vi satt och diskuterade detta mycket. Dér borjade det nog. Sedan fick vi ett uppdrag.

I majoriteten var man véldigt 6verens, det var ju borgerligt da &dnda fram till 2002, s& det var de tva
aren som det grundlades egentligen. Och sedan verkar det som det bara ramlade pa, liksom.

Ja, men ddr kan man ju séiga att politiken hade bestdmt sig, det var ett nytt sjukhus som skulle (...)
Valenciaresan var vildigt s dér: ”Ah, vi gor det!” Dir bestimde sig politiken for (...) att hilla pa
och lappa pa det dér det &r (...) Det blev véldigt tydligt vart vi siktade. Det enda som mojligtvis
hade kunnat fordndra det var vdl om prislappen hade blivit vdldigt mycket hogre, men som jag
kommer ihag nir Locum borjade rikna, dd var den pad 14 miljarder eller nagot sédant (...)
(Intervjuperson 8).

Det var ocksé i slutet av denna mandatperiod med borgerligt styre, i november 2001, som ett
initiativ togs av davarande moderata finanslandstingsradet Ralph Lédel i form av en skrivelse
till landstingsstyrelsen — med hénvisning till att det hade forts diskussioner mellan fortroende-
valda och tjinstemédn om behovet av att bygga nytt — att utreda forutsdttningarna for att bygga
ett nytt sjukhus i stéllet for att fortsdtta renovera (lappa och laga”) gamla Karolinska
(Johannesson och Qvist 2019). Olika finansieringsformer skulle undersokas — t.ex. statliga
medel, landstingsskattemedel och bidrag fran néringslivet. Sa kallad PPP-finansiering (Private
Public Partnership) borde ocksd undersokas och i skrivelsen nimns att erfarenheter av PPP-
finansiering kan hdamtas fran Storbritannien (Stockholms ldns landsting 2001 LS0111-0650).

I den bakgrund och problembild som beskrevs berdrs kravet pé stora investeringar i
renoveringar av sjukhusen 1 regionen och svarigheten att anpassa gamla sjukhus till modern
informations-, el-, tele- och kommunikationsteknik. I skrivelsen ndmns ocksa risken for att
Karolinska sjukhuset hamnar pd efterkélken nér det géller att vara ett internationellt, intressant
och framtrddande forsknings- och utbildningssjukhus — andra linder bygger nya och moderna
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sjukhus. Aven behovet av att utbilda flera och rekrytera framtida likare och sjukskoterskor
ndmns (Stockholms ldns landsting 2001 LS0111-0650).

For att fa upp frigan om ett nytt sjukhus pé den politiska dagordningen skickar Ralph Lédel i
praktiken en skrivelse till sig sjdlv. Lédel tar ett initiativ i eget namn, utan uttalat stod fran sitt
eget parti, och skickar brevet till landstingsstyrelsen — dér han sjélv dr ordforande. Skrivelsen
slutar med att Lédel foreslér att landstingsstyrelsen beslutar:

- att landstingskontoret far i uppdrag att tillsdtta en utredning med syfte att undersoka
mdjligheterna att skapa ett nytt universitetssjukhus,

- att landstingsdirektdren Soren Olofsson utses till ordférande i1 utredningen och

- att en fOrsta rapport ldmnas till landstingsstyrelsen senast den 1 juni (Stockholms léns
landsting 2001 LS0111-0650).

Det ndgot ovanliga forfarandet att skicka ett brev till sig sjdlv antyder att Lédel inte hade sérskilt
starkt stdd fran sitt parti vid denna tidpunkt for dessa propaer. I en intervju tycks Lédel ocksé
bekrifta detta: "Néstan alla var emot ett nytt sjukhus”, uppgav han (Ennart och Mellgren 2016
s. 298). Trots motstdndet verkar det inte ha forelegat ndgot egentligt problem med att tillsétta
en utredning efter de riktlinjer som Lédel angav i sitt brev. Tva dévarande landstingspolitiker
fran kristdemokraterna respektive socialdemokraterna uppger i véra intervjuer med dem:

Jo, alltsd, det som hénde — vi hade ju varit i USA i januari och under den resan samtalade vi rétt
mycket, framfor allt han och jag och Anders Kéarik (fp). Dé satt ju inte centern med i landstinget
sd vi var tre gruppledare i den dévarande alliansen — om jag kallar den for det. Sa vi samtalade rétt
mycket och jag vet att pa flygresan hem i borjan av den resan sa pratade Ralf Lédel och jag om
detta, vi maste gora nadgot. Och det som forst gjordes — exakt tid vet jag inte — det var att bestélla
en berdkning av vad det skulle kosta att bygga om nuvarande byggnader (Intervjuperson 6).

Det var Lédel som var den stora padrivaren, absolut, men han fick ju med sig alla, &ven vi som satt
1 opposition innan (...), sd att jag tror inte att det uppfattades som en kontroversiell fraga utan det
var en ren raknedvning helt enkelt. Vad kostar det att bygga om eller vad kostar det att bygga nytt?
(Intervjuperson 2).

En forsta rapport skulle bli klar till juni 2002, dvs. fore valet i september, och det &r troligt att
Lédel forsokte foregripa valresultatet, dvs. han trodde formodligen att de borgerliga skulle
forlora makten. Ambitionen var dérfor att skapa strukturer som skulle forsvéra for ett eventuellt
vénsterstyre att ta bort frigan om ett nytt sjukhus frdn dagordningen. Han forsokte dérfor fa sa
mycket som mojligt i rullning och ha rétt folk pa ratt stolar. Det skulle inte vara mojligt att
stoppa projektet &ven om han och moderaterna inte var kvar vid makten efter valet (jfr Ennart
och Mellgren 2016 s. 298).

I samband med att landstingsradet Lédel fick sin utredning tillsatt av landstingsstyrelsen (den
18 december 2001) upptradde han i ett nyhetsinslag i TV dér han férkunnade att det maste bli
slut med den tidigare politiken att standigt ’lappa och laga” pa gamla Karolinska, och att man
darfor behdvde dverviga att bygga ett helt nytt sjukhus. Just uttrycket ’lappa och laga” blev
ndgot av ett mantra som stindigt upprepades i olika landstingskommunala beslutsunderlag, och
det aterkommer i véra intervjuer som en forklaring till varfor man gick pa linjen att bygga nytt
(se Johannesson och Qvist 2019 s. 16-17). Det intryck som skapades var alltsd att Karolinska
var ett gammalt och fallfardigt sjukhus. Tva argument, sérskilt frdn de borgerliga politikerna,
lyftes ocksd fram som viktiga till varfor man valde att bygga nytt i stéllet for att reparera det
gamla sjukhuset. Det ena argumentet var att den beréknade kostnaden for att bygga nytt verkade
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bli ungefir lika hog som den som skulle krévas for att renovera det gamla sjukhuset. Det andra
argumentet var den tid som skulle behovas vid en renovering jamfort med en nybyggnation —
ungefdr dubbelt sa 1ang tid. Till detta kom visionen av ett nytt sjukhus i varldsklass for forskning
och utbildning av framtida ldkare och annan sjukvardspersonal, som verkar har delats av samtlig
partier i landstinget (Intervjuperson 4, 6 och 9).

Men det var inte bara borgerliga landstingspolitiker som tyckte sig ha erfarenheter av att det
gamla sjukhuset var fallfardigt — &ven ledande socialdemokrater inom landstinget hade liknande
erfarenheter (Intervju 2).

Den utredning som tillsattes kallades SNUS (forkortning for Stockholms Nya Universitets-
sjukhus) och kom mycket riktigt i sin slutrapport i november 2002 fram till slutsatsen att det
skulle kosta ungefdr lika mycket att bygga ett nytt sjukhus som att renovera det gamla.
Utredningen var en tjanstemanautredning men slutsatsen delades av samtliga politiska partier,
dven om det formella beslutet om att bygga nytt skulle drdja dnda till 2008. Daremot avrddde
utredningen bestdmt frén en s.k. PPP-16sning (OPS) nédr det géllde finansieringen (Johannesson
och Qvist 2019).

Det dr kanske inte sa forvanande att det inte uppstod ndgra egentliga motséttningar mellan de
politiska partierna i frigan om att bygga nytt i detta skede av beslutsprocessen, som i ndgon
mening dnnu inte dr dver, och dér de formella besluten ska fattas senare — inte minst eftersom
SNUS-utredningens rapport kommer forst i november, alltsa efter valet 2002. Det &r darfor inte
heller forvanande att tankarna pa att bygga ett nytt sjukhus inte heller lyfts fram i valrorelsen
2002.

Argumenten att det nuvarande Karolinska sjukhuset dr i s& dligt skick att det blir lika dyrt att
renovera samt den beténkligt 1&nga tid som en renovering skulle ta, dr naturligtvis starka
argument, och det fanns, som nidmnts, ledande foretrddare for den politiska oppositionen som
hade egna erfarenheter av sjukhusets stora brister. Exempelvis uppger en vénsterpartist som var
med vid denna tid i en intervju:

Nir vi fick hora att det skulle kosta, vad jag minns, cirka 10 miljarder att renovera, dvs. ungefar
lika mycket som att bygga nytt, sa vi direkt da bygger vi nytt, just ingen diskussion inom partiet
(Intervjuperson 9).

Till saken hor att det redan hade gjorts en annan utredning som férordade renovering, tillsatt av
Karolinska sjukhuset och dess politiskt sammansatta styrelse (Ennart och Mellgren 2016 s. 64).
Forslaget om renovering saknade heller inte foresprikare bland landstingspolitiker och hoga
tjanstemdn, som framgédr av foljande utdrag ur en intervju med en dévarande moderat
landstingspolitiker:

(Det) fanns mycket som inte fungerade och som inte hade blivit perfekt om man renoverat de gamla
lokalerna, och férmodligen fatt bdde dyrare byggnadskostnader men ocksé driftkostnader. Men det
fanns de som péstod att det var ett jattebra alternativ, att vi var dumma i huvudet som inte ség hur
mycket potential som fanns i sjukhuset, och jag tror att det inom alla partier fanns nédgon som
foresprakade den 16sningen (Intervjuperson 3).

Detta underlag stilldes dock aldrig pa allvar mot utredningen om att bygga nytt och dess
kostnadskalkyl, i stéllet trycktes alternativet effektivt bort fran den politiska dagordningen. En
landstingstjansteman forklarar:
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Ja precis, det var lite, holl jag pa att sdga civil olydnad som det alltid &r i den hér typen av
organisation, och nu kommer jag inte ihdg exakt tidpunkten men jag fick lov att ha ritt tuffa moten
med sjukhusledningen pé& Karolinska och forklara for dem att vi i var utredning hade forkastat deras
forslag. Vi upplevde ocksa, dven om det inte var provat, att det inte fanns politisk majoritet for
deras forslag s& vi tyckte att det var véldigt onddigt (...) Vi jamforde kostnadsnivéer och vi
jdmforde vad det skulle paverka patienterna att leva ett stort antal &r framdver pé en byggarbets-
plats. Men det fanns nagra pé Karolinska som var véldigt fasta vid sitt sjukhus och gérna ville rusta
upp, byggnad efter byggnad (Intervjuperson 10).

Budskapet i renoveringsutredningen — som inte minst foretrddare for Karolinska sjukhuset stod
bakom — fick alltsd inte samma uppmérksamhet. Det formadde inte riktig lyfta och nadde inte
de ledande landstingspolitikernas 6ron — i den man de 6ver huvud taget var intresserade av att
lyssna. Utredningen var dessutom inte bestdlld av Stockholms landsting utan genomfoérdes av
Karolinska sjukhuset pa eget bevdg, och det var landstinget som holl i taktpinnen inte
Karolinska sjukhuset. Dessutom foreslog utredningen ett utokat antal vanliga vérdplatser, inte
farre, och nigon framtida visionér sjukvardssatsning foreslogs inte heller (Johannesson och
Qvist 2019 s. 20). Troligen hade flertalet av partiernas ledande foretrddare i1 landstingsstyrelsen
redan bestdmt sig innan de fick kdinnedom om innehéllet i denna alternativa utredning. En
landstingstjansteman uppger:

Négon slags idé om att vi vet att vi inte kan forutsiga hur det kommer att se ut om 15 ar sé vi kor
lite hela tiden (...) Man gor det vi vet nu och sé tar vi det sdmsta forst (...) Alltsé allting ar ju dyrt
men det skulle &nda bli en sorts hanterbar kostnad f6r man kunde da skjuta upp hus nr 2 — det fanns
massa kloka tankar om det men det lades ner (Intervjuperson 11).

Flera av de landstingsrad som har intervjuats for denna rapport uppger att de pa nagot sétt har
tagit del av den alternativa utredningen, men ndgot storre intryck verkar den inte ha gjort pa
ledande partiforetradare, som exempelvis hdvdas av en davarande socialdemokratisk politiker:

Det sade sig néstan sjidlvt pa nagot vis och (...) savitt jag kan komma ihag sé gjordes det vél
egentligen aldrig nagra direkta jimforelser. Jag vet att Karolinska sjukhusets, en av VD:arna dér,
en kvinna, gjorde ndgon utredning som ifradgasatte om det var rimligt att anta att det skulle vara
billigare att bygga nytt i stillet for att renovera, men den utredningen fick aldrig nadgon flygkraft
(...) Vi blev ju informerade om den men den fick liksom ingen flygkraft, varfor vet jag inte
(Intervjuperson 7).

Tanken pa att bygga nytt hade fotts och diskuterats i ett informellt ssammanhang och flera hade
uppfattningen att beslutet om att bygga nytt redan var fattat nér de kom i kontakt med fragan.

3.3 Initiativfasen — en sammanfattning

Ett ”policyfonster” dppnade sig i och med att en 6versyn gjordes av kostnaderna for att renovera
Karolinska sjukhuset, ett tillfdlle yppade sig for att ta ett politiskt initiativ som forde upp fragan
om Karolinska sjukhusets framtid pa den politiska dagordningen och dirmed ligga om
fardriktningen for sjukvarden i Stockholms ldn (Johannesson och Qvist 2019 s. 37). Ralph
Lédel var inte den forste som klackte idén om att bygga ett nytt sjukhus, men han var den forsta
landstingspolitikern som starkt drev fradgan. Det ér séledes den vid denna tidpunkt ledande
politikern i landstinget som driver fragan, men det 4r viktigt att komma ihag att partierna &nnu
inte officiellt hade tagit stillning till alternativen renovering av Karolinska eller bygga nytt.
Men 16sningen att bygga nytt drevs av politiker som var ledande foretrddare i sina partier.
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Det dr naturligtvis alltid svart att faststélla niar nadgot hdnde i1 frdga om avldgsna skeenden och
sarskilt nér det géller informella processer. Men den bild som framtréder i de dokument och
intervjuer som har utgjort underlag till den hér rapporten &r att mycket av inspirationen till,
diskussionerna om och reflektionerna kring projektet tillkommer under ett antal resor med
besok pé sjukhus 1 andra lédnder. Ett flertal politiker och hoga tjdnstemén i landstinget samt olika
experter pa sjukvardens dimensioner deltog i dessa resor, s& mycket ar klart. Men frédgan ar 1
vilken utstrickning den ddvarande politiska oppositionen, dvs. socialdemokraterna, vénster-
partiet och miljopartiet, ocksé inbjods till dessa resor eller i vilken utstrickning de deltog i och
paverkade eller paverkades av diskussionerna. Bilden pa detta omrdde &r betydligt diffusare dn
den mer generella bilden av resornas betydelse. I viss utstrdckning tycks dock oppositionen ha
deltagit, sarskilt socialdemokraterna. Men det finns mycket fa referenser i vért intervjumaterial
till att ndgon ledamot frdn ndgot av de ddvarande oppositionspartierna spelat en framtrddande
roll i diskussionerna eller 6verldggningarna. De borgerliga foretrddarna, tillsammans med nagra
av de hoga tjanstemdnnen (professionsforetrddarna), verkar ha varit mer aktiva i diskussio-
nerna. Men & andra sidan finns det fa eller inga spar av missndje eller protester fran oppositionen
om att den hallits utanfor beslutsprocessen i detta skede.

Med stor entusiasm byggdes visionen upp om det stora projektet ’Stockholm Bio Science
Park”, ndgot som skulle bli en stark drivkraft och som fangade manga politikers fantasi och
engagemang. Det tycks alltsd inte ha funnits ndgon uttalad strategi frdn de borgerliga
politikernas sida att forsoka inkludera eller férankra sig hos oppositionen, inte heller syns nagra
tydliga forsok att exkludera den politiska oppositionen (vdnsterpartiet och miljopartiets bjods
dock inte in att delta i resor till andra ldnder i samma utstrickning som socialdemokraterna) i
ett tidigt skede av beslutsprocessen. Och om oppositionen deltog i diskussionerna tycks det inte
heller ha varit nddvéandigt med négra sirskilda argument eller arrangemang for att f4 dem att
instimma 1 de slutsatser som drogs; inte heller har det framkommit nagra tecken pa att
oppositionen starkt opponerade mot den process som pégick eller att de kdnde sig utestéingda.

Med tanke pé att det dr ett mycket dyrt projekt att bygga ett nytt sjukhus eller att renovera ett
gammalt, och att det dessutom skulle padgd under manga &r och stricka sig Over flera
mandatperioder, var rimligtvis politisk enighet 6ver blockgrianserna en nddvandig forutsittning
for ett framgéngsrikt projekt. Fragan om och behovet av politisk enighet var vid denna tidpunkt
sarskilt intressant for Stockholm léns landsting, dér valen sedan borjan av 1990-talet alltid hade
lett till maktskifte mellan blocken, varfor det kanske inte var sérskilt svért att f4 oppositionen
med pa tanken att bygga ett nytt sjukhus.

Initiativet till att bygga ett nytt sjukhus dr sdledes inte resultatet av en kritisk opinion som kriver
detta, eller resultatet av en granskning i medierna — inte heller som en konsekvens av valldften
och konkurrens mellan de politiska partierna. Initiativet kommer 1 stéllet inifrdn det politiska
administrativa systemet sjélvt, lett av finanslandstingsradet som endast eventuellt hade sitt parti
med i baten men som flankeras av ett antal starka och entusiastiska tjansteman.

Till saken hor ocksa att den dévarande politiska oppositionen, dvs. i forsta hand socialdemo-
kraterna, hade en relativt farsk ledning — om 4n rekryterad bland personer med erfarenhet av
hur landstinget fungerade. Den tilltrddande gruppordféranden for socialdemokraterna hade
varit chef for partidistriktet och en av hennes tyngsta arbetsuppgifter hade varit att forbereda
och efterbehandla distriktsstyrelsens sammantraden. 1 distriktsstyrelsen satt bland annat
foretradare for landstinget, partidistriktets styrelse, riksdagsledaméter och landstingsrad. Det
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var alltsd ingen novis pa landstinget och dess politik som tog dver. Men innan Nylund-Watz
blev gruppledare och landstingsrad holl hon i huvudsak pd med kultur och regionplanering, inte
fastighetsfragor eller sjukvardsfragor.

3.4 Valrorelsen 2002

Vanligtvis hamnar kommunala valrérelser i skymundan av de nationella, inte minst i medierna,
eftersom valen ligger samtidigt. En dterkommande kritik fran frimst borgerligt hall har darfor
varit att kommunala fradgor riskerar att 6verskuggas av diskussionen pé nationell niva och dérfor
bor valen genomforas vid olika tillfdllen. Men i samband med valet 2002 hade partiledningen
inom socialdemokratin tdnkt annorlunda. Det fanns ndmligen ett stort problem for det
borgerliga styret i landstinget i Stockholms ldn och det var att budgeten gick med stora
underskott. Nu skulle problemen for landstinget med att f4 budgeten att gd ihop foras upp pa
nationell niva som ett exempel pa de borgerligas, och dé fraimst moderaternas, misslyckande
med att fora en ansvarsfull ekonomisk politik (Intervjuperson 12).

Bakgrunden till denna strategi var att landstinget i Stockholm av manga sags som ett moderat
skyltfonster for vad en marknadsliberal politik kunde astadkomma med storre inslag av privata
intressen och starkare konkurrens i den offentliga verksamheten (Intervjuperson 12 och 9).
Detta var en politik som tydligt gick emot, och dérfor kunde ses som ett alternativ till, den som
bedrevs av socialdemokraterna pa nationell nivd, och &ren 1998-2002 nér denna skyltfonster-
opposition en hdjdpunkt. Socialdemokraternas partiledning med Goran Persson i spetsen sag
déarfor en mojlighet att 1 valrorelsen lyfta fram det borgerliga styret i landstinget i Stockholms
lan som ett avskrickande exempel pé vad ett sadant styre kunde leda till pd nationell niva. Vad
som mdjligen kunde ha oroat statsministern var forekomsten av en dold agenda, darfor hade
han haft kontakter med socialdemokraterna i landstinget for att forsikra sig om att de borgerliga
inte hade nagra dolda tillgangar som kunde técka underskottet i slutskedet av mandatperioden,
t.ex. genom forsdljning av fastigheter eller mark (Intervjuperson 12 och 7).

Forklaringen till den borgerliga majoritetens agerande och vad som till stor del forklarade
budgetunderskottet var det landstingskommunala utjamningsbidraget vilket var en nagel i 6gat
pa moderaterna, och da sdrskilt ledaren i landstinget, Ralph Lédel. Utjimningsbidraget hade
dessutom fordndrats under perioden 1998-2002, med ytterligare dkade kostnader for Stock-
holms léns landsting. Flera moderata landstingspolitiker uppfattade denna fordndring som en
medveten provokation frdn socialdemokraternas sida, och den borgerliga majoriteten i lands-
tinget vigrade att budgetera for utjimningsbidraget till andra landsting (Ennart och Mellgren
2016 s. 300ff.). Vad som ytterligare spadde pa flera moderaters irritation och misstinksamhet
om det egentliga syftet med denna omlidggning av landstingsutjamningsbidraget var att det nya
regelverket hade utformats under ledning av finansminister, Bosse Ringholm — den tidigare
ledaren av socialdemokraterna i landstinget. Moderaternas upprordhet 6ver det nya utjimnings-
bidraget for landstingen bidrog i hog grad till det stora budgetunderskottet pa flera miljarder i
Stockholms léns landsting (Johannesson och Qvist 2019). Virt att ndmna i detta sammanhang
ar att det enligt kommunallagen inte &r tillatet for kommuner att driva sin verksamhet med
underskott, och de kommunala revisorerna tillstyrkte inte heller ansvarsfrihet for de borgerligas
budget ar 2002.

Denna strategi fran i forsta hand moderaterna men som éven inkluderade davarande folkpartiet
och kristdemokraterna, var inte populdr i alla ldger hos alliansen och kritiserades i efterhand
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internt av flera borgerliga foretradare — dven av moderaterna. Det dr dérfor inte svart att forsta
varfor ddvarande statsministern Goran Persson och socialdemokraterna kénde sig frestade att
fora upp problematiken i Stockholms landsting pa nationell nivd. Men med 1 diskussionerna
fanns ocksa frdgan for socialdemokraterna hur det stora underskottet skulle hanteras om man
nu fick majoritet i landstinget — tillsammans med vénsterpartiet och miljopartiet.

Underskottet skulle ocksé gora det svérare for partierna pa vénstersidan att genomfora valloften
som kostade stora pengar, vilket kunde underlitta for de borgerliga att komma tillbaka till
makten vid ndsta val. Hiar kan det vara virt att nimna att det inom den statsvetenskapliga
forskningen har framforts teorier om att sarskilt hogermajoriteter som inser att slaget kommer
att forloras 1 ndsta val, forsoker motverka mdjligheterna for ett inkommande vénsterstyre att
oka de offentliga utgifterna genom att skapa just stora budgetunderskott (Holder 2011).

Huruvida en sadan strategi 1g bakom de borgerligas agerande nér det stora budgetunderskottet
skapades under aren 1998-2002 &r svart att uttala sig om. Oviljan att budgetera for kostnaderna
for utjimningsbidraget &r uttalad, men dven andra utgifter skenar — t.ex. kostnaderna for att
korta koerna till sjukvérden.

3.5 Beredningsfasen under socialdemokraternas ledning (2002—-2006)

Under dren 2002-2006 bestod oppositionen av tre borgerliga partier — moderaterna, folkpartiet
och kristdemokraterna. Den stora forloraren denna gang var moderaterna, som gjorde ett
rekordstort tapp i antalet platser i fullméktige, vilket foljdes av att moderaternas gruppledare,
Lédel, avgick. Aven kristdemokraterna gick svagt bakét, men det borgerliga bakslaget dimpas
genom en kraftig framgang for folkpartiet som fordubblade antalet platser 1 fullméktige.
Skillnaden mellan majoriteten och oppositionen kom till slut att handla om endast ett mandat 1
fullméktige. En potentiellt stark opposition stod alltsd emot den regerande rodgrona sidan.

Monstret med majoritetsskifte vid varje val aterupprepade sig, och for forsta gangen skapades
en koalition bestdende av socialdemokrater, miljopartister och vénsterpartister som tog over
styret. Socialdemokraterna blev det klart storsta partiet och fick bl.a. posten som finanslands-
tingsrdd 1 den rodgrona alliansen, och som brukligt dr tilldelades posten gruppledaren for
socialdemokraterna, Ingela Nylund-Watz. Det minsta partiet i koalitionen blev miljopartiet,
men tack vare dess vagmaistarposition, dvs att de lag ndrmare de borgerliga partierna én
vénsterpartiet i manga fragor, var miljopartiet inte nodvéndigtvis det svagaste partiet inom
koalitionen. De kunde rdkna med att socialdemokraterna visade visst intresse for deras
karnfragor. Enligt de etablerade partierna var dock miljopartiet vid denna tid, som nykomlingar
1 maktens boningar, en riskfaktor som inte alltid agerade som forvéntat och kunde gora over-
raskande stillningstaganden.

Den borgerliga forlusten i valet 2002 ledde till att Lédel meddelade att han gick i1 pension. I
eftervalsanalyserna kom han att pekas ut som ansvarig for de ekonomiska obalanser som hade
skapats inom landstinget aren 1998-2002 (Karlsson 2002). Han lamnade politiken i landstinget
1 Stockholms 14n och engagerade sig senare politiskt i en annan kommun.

Det rodgrona styre som kom till makten 2002 hade en svér uppgift framfor sig, och manga
impopuldra beslut vintade pa de nya makthavarna. Ett vdlként problem ér att ledningen — inte
minst den hogsta chefen — i alla stora organisationer inte har tillracklig kapacitet och forméga
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att helt sdtta sig in 1 alla frdgor som denne ansvarar for. Vissa frdgor tar néstan all uppméirk-
samhet medan andra hamnar i skymundan. Inom organisationsforskningen brukar det darfor
patalas att ledningens uppmirksamhet kanske dr en organisations storsta bristvara, och det
giller dven politiska organisationer. Den politiska ledningen har starkt begréinsade mdjligheter
att sitta sig in i och f6lja mer dn ndgra fa fragor at gangen. Till saken hor att det ofta inte &r de
styrande sjdlva som kan bestimma vilka frdgor som de ska ldgga ned sin energi p4, utan detta
bestdms i hog grad av omstidndigheter utanfor deras kontroll, och ibland beskrivs darfor den
politiska ledningens funktion som reagerande i stéllet for regerande (Jacobsson 1989). I
politiska sammanhang dr det t.ex. ofta vad oppositionen och medierna riktar, och dven vad EU
véljer att diskutera och rikta, kritik mot som bestimmer vad den politiska debatten kommer att
handla om, och ddrmed den politiska dagordningen.

Med andra ord kan man sa hér i efterhand konstatera, att i praktiken var manegen val krattad
for att det tilltrddande vénstergrona styret huvudsakligen skulle tvingas fokusera pd ett
ekonomiskt saneringsarbete, vare sig man ville det eller inte. Nagot som ocksa kom att avspegla
sig 1 den ledarstil som de nya makthavarna tillimpade, som gick ut pa att begrinsa mgjlig-
heterna for foretriddare for olika intressen att fa direkt tillgang till den politiska ledningen. Enligt
den nya ledningen fanns det for mycket svingdorrar ddr personer, inte minst fran professionen,
kunde framfora sina personliga preferenser och lansera sina favoritprojekt, en forsvarande
omstandighet ndr neddragningar stod for dorren. Och byggandet av NKS var langt ifran det som
stod hogst pa den styrande majoritetens agenda, som nedanstdende referat fran en davarande
socialdemokratisk politiker visar.

Alltsé sammanhanget &r ju att landstinget hade miljardunderskott. Min frdmsta huvudvérk var ju
att landstinget var pa ruinens brant hér, s min framsta prio var ju att fa landstinget ekonomiskt pé
fotter igen och déarfor gjorde vi ju ganska kraftiga nedskdrningar. Men vi stramade ocksé at
administrationen ganska rejélt, och jag insag ju att ska vi lyckas fa landstinget ekonomiskt pa rétt
kol igen dé kan vi inte ha en sddan spretig organisation som vi har nu, utan da maste vi samla liksom
kraftcentra ganska hart kring landstingsstyrelsen och det méste bli ett ganska rejélt omtag kring hur
landstinget styrs. Vi hade ju sjukvardsndmnder som alla drog at olika hall, vi hade en ganska spretig
organisation dverhuvudtaget s jag stramade ju &t organisationen ganska avsevért och stingde det
jag kallade alla svéingdorrar” dir det for professionen liksom gick och komma och prata for sin
sjuka mor, om du ursiktar uttrycket, med olika politiker i de olika sjukvardsstyrelserna och forsoka
runda liksom en annan del av organisationen. Det var for mycket sviangdorrar in och det var ocksé
ett av skélen till att jag gjorde ganska stora organisationsfordndringar och intog ett ganska tufft
ledarskap. For att illustrera kan jag beritta att Inger Roos, som dé blev ordférande i Hélso-och
sjukvardsndmnden 2002, hon upptickte ju till sin fasa att det gjordes utlandsresor bland
tjidinsteménnen i Hélso- och sjukvardsndmndens organisation pé ett helt makaldst sétt. Alltsa det
fanns ingen som hade kontroll 6ver hur manga av Hélso- och sjukvardsndgmndens tjénstemin som
kunde aka pé en och samma konferens i USA, vilket gjorde att hon bestimde sig for att: "Nej, sa
hir kan det inte vara, jag ska personligen godkédnna alla resor som foretas i Stockholms léns
landstings namn av tjénstemén". Sa pa alla detaljer stramade vi upp verksamheten, och det innebar
ju ocksa att vi forde diskussioner om hur vi skulle hantera alla nédvandiga investeringar, for vi sag
ju framfor oss behovet av att gora investeringar i hélso- och sjukvarden, inte minst i sjukhusen. Vi
genomforde ju ocksd sammanslagningen for att f4 en effektivare organisation av Huddinge
universitetssjukhus och Karolinska, for att fa ett sammanhallet universitetssjukhus. Ja, ddr var mitt
fokus (Intervjuperson 7).
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Att det inte var alldeles latt att hantera det drvda budgetunderskottet, och att hanteringen av den
ekonomiska krisen hade konsekvenser for hur andra delar av verksamheten skéttes, visar
foljande intervjuutdrag med en annan ddvarande socialdemokratisk politiker.

Alltsé vi stéllde upp pé idén att bygga nytt, men det vi lade néstan all kraft och energi pé var ju att
vinda den ekonomiska utvecklingen vid den tidpunkten. Landstinget hade ett underskott 2002 om
4,2 miljarder, om jag minns rétt, 12 miljarder for underskottet under hela mandatperioden innan.
Det forsta vi gjorde nér vi tog dver makten i september 2002 var ju att sétta oss ner omedelbart och
forsoka f& fram en budget. Vi sa sa hér, vi kommer inte att kunna arbeta in det hir underskottet
under en mandatperiod utan vi behover fa jobba med det under flera mandatperioder — sé vi tog
fram en budget. Den budgeten blev verklagad sedan av ett giing herrar i Osterdker som hade suttit
i en bastu och undrat om den var laglig, for man fér ju inte lagga fram underskottsbudgetar. Man
far lagga fram bluffbudgetar men man far inte ldgga fram budgetar som faktiskt visar hur den
ekonomiska situationen ser ut, sd var budget foll i forvaltningsritten. (...) D& var vi tvungna att
hosta fram en till budget pa bara ndgon vecka i princip, och det var d& vi klippte till med
skattehdjningar pa tva kronor och mingder med véldigt impopuldra atgérder (...)besparingar
faktiskt (...). Vi var vildigt inne i det akuta skeendet dér, vildigt lite diskussioner de forsta aren
om vad vi skulle gora pé riktigt lang sikt. Sedan ldste jag ju visserligen SNUS-utredningen, jag
kommer inte ihdg mycket av det som star i den nu, men jag liaste den och sedan drog vi igang 3S-
arbetet (...) och forsokte dndé skapa en politisk samsyn och den l&ngsiktiga férdriktningen for
sjukvarden. Det var mer akut krisbehandling &n langsiktiga diskussioner, tyvérr (Intervjuperson 2).

I strdvan att spara pengar och effektivisera uppstod dessutom en del konflikter, sirskilt nir den
rodgrona majoriteten véckte tanken att lagga ned sjukvardsenheter i Norrtélje och Sodertilje,
och som ndmndes i citatet ovan slogs &ven Huddinge och Karolinska ihop till ett sjukhus — en
inte helt oproblematisk &tgird (Johannesson och Qvist 2019 s. 28). En intervjuad tjansteman
fran landstingsforvaltningen och en socialdemokratisk politiker med inblick i processen minns:

Da blev det mer kortsiktiga strategier och vi tittade pa nedldggning av tvéd sjukhus — det miss-
lyckades vi med for en person bytte sida i fullméktige, men vi gjorde massa strukturforandringar i
varden (Intervjuperson 2).

Men vi klickte ju ocksd den mindre begévade idén att vi skulle stinga akutmottagningarna pa
Sodertélje och Norrtilje sjukhus, det var nog ett av de mest korkade beslut jag har varit med att
acceptera nagon gang (Intervjuperson 2).

Fragan om NKS ladg utanfor dessa konflikter; den beslutsprocessen rullade pd tidmligen
obehindrat under stor enighet mellan partierna.

3.5.1 3S-utredningen

SNUS-utredningen foljdes av en annan utredning, 3S (2003-2004), som tillsattes av den
rodgrona majoriteten och som skulle ta ett storre grepp pa den framtida organiseringen av
sjukvérdsstrukturen i landstinget. Det handlade t.ex. om konsekvenserna av att bygga ett nytt
sjukhus som skulle ha lidgre kapacitet att behandla vanliga sjukdomar och bedriva akutsjukvérd
dn det gamla sjukhuset, samtidigt som befolkningsunderlaget forvintades oka kraftigt. Om
planerna pa ett nytt, starkt specialinriktat sjukhus, fullfoljdes behdvde dirfor vardkapaciteten
Oka drastiskt pa andra sjukhus inom landstinget. En socialdemokratisk politiker som deltog 1
utredningen berittar:

Jag var ordforande i 3S-utredningen — det var ju en parlamentarisk grupp med representanter fran
alla politiska partier. Vi rapporterade aterkommande till landstingsstyrelsens arbetsutskott. Vi hade
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tjidinstemin som tog fram en hel del underlag till den hér utredningen och vi hade seminarier. Vi
hade maénga diskussioner och sedan, den dir slutrapporten, diar var det ju en hel del
forhandlingsarbete. Jag gick runt och pratade med alla politiska partier for att se till att alla skulle
vara med pa (...), men det kdndes oerhort viktigt att se till att alla skulle ha samsyn om just detta.
Sedan kunde vi bréka om skattesatser och graden av privatisering och saddant, men det var mycket
med att se till att alla hela tiden hdngde med. Kristdemokraterna kranglade en del kommer jag ihdg,
men det var ungefar det enda (Intervjuperson 2).

Trots att 3S-utredningen initierades under den rodgrona mandatperioden tyckte vissa borgerliga
politiker att man tappade tempo i arbetet med NKS. En davarande politiker fran kristdemo-
kraterna minns:

I ndgon mening kan man séga att 4ven om inte det stannade av helt blev det nagot lugnare tempo
till dess att vi kom Overens om att vi méste genomfora en arkitekttdvling, och vi hade ju da inte
egentligen nagon riktigt specifik tidsplan. Den kom senare (Intervjuperson 6)

Som citatet visar initierades en arkitekttdvling (2005) som innebar att tempot dkade igen 1
beslutsprocessen.

3.5.2 Arkitekttivlingen

Trots att det kan verka lite ologiskt att utlysa en arkitekttidvling innan det formella beslutet att
bygga KS hade fattats i fullméaktige, tyckes det inte ha forelegat nagon stdrre oenighet mellan
partierna om arkitekttdvlingen. De borgerliga ansdg dock att virdbehoven borde ha utretts lite
mer innan tivlingen utlystes (Johannesson och Qvist 2019 s. 34). Men det var viktigt for
socialdemokraterna att inga problem uppstod som kunde leda till att oenighet uppstod i fragan
om att bygga NKS. Partiet vardade den fortsatta enigheten, som tydligt framgér av f6ljande citat
fran en ddvarande socialdemokratisk landstingspolitiker.

Vi ville ju fora processen vidare — det som var en utmaning och som vi hade funderingar kring, det
var om det var ldmpligt att det skulle ta slut i augusti 2006, eftersom alla politiker blir galna i
valrérelsen. Da ténkte jag att (...) risken fanns ju, den var dverhidngande, att ndgot politiskt parti
skulle f for sig att gora partipolitik av formgivningen av sjélva huset, men det lyckades vi nog med
att se till att ingen gjorde. Vi var véldigt noga med att se till att presentera resultatet av
formgivningstévlingen sa att &ven moderata samlingspartiet fick sitta med pa scen och fa strélglans
pa sig. Det skulle markeras att det var partipolitisk enighet kring detta, det tyckte vi var viktigt, inte
bara att tala om att sossarna stod bakom det hér utan att alla partier var med, och det var de ocksa.
Alla tyckte att det var rétt forslag som vann (Intervjuperson 2).

Pa den borgerliga sidan tycks tongangarna har varit liknande, dvs. man vdrnade om den stora
enigheten. En davarande folkpartistisk landstingspolitiker beréttar:

Jo, 1 och med att man hade tillsatt SNUS-utredningen, och sen kom 3S-utredningen sé (...)
ja, det var inga formella beslut fattade om att bygga sjukhuset, men det var helt klart en
allmén uppfattning. Oftast vixer beslut fram pa det viset, man kommer fram till en punkt
ndr ’det dr ju sjélvklart att vi ska gora sa har” (Intervjuperson 14).

De borgerliga partierna hade ocksé andra intressen att bevaka i 3S-utredningen, eftersom de nu
befann sig i opposition, och dessa intressen handlade inte enbart om NKS. En moderat fore-
tridare framhaéller:
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Nej, vi var ju dessutom i opposition, det ar ju alltid sa att majoriteten stir mycket ndrmare en sadan
utredning &n vad oppositionen gor. Det vi var oroliga for det var att 3S-utredningen, med
sammanslagning av sjukhus och massa andra saker (...) och effektiviseringar, det skulle leda fram
till att det som vi tyckte att vi hade gjort fantastiskt bra — vi hade ju fatt bort en massa koer fram till
2002 — att det skulle leda fram till att vi hamnade i en kosituation igen, s& vi fokuserade ju mest pa
den delen (Intervjuperson 3).

Den stora politiska enigheten i NKS-fragan bekréftas dven i1 véra intervjuer av ledande tjénste-
mén 1 landstinget frdn denna tid, som denna chefslékare.

Jag kan vil tycka att det var vildigt intressant faktiskt att i sak fanns det inga stora skillnader mellan
de politiska blocken. Diaremot, och det &r ju sé i all politik, ndr man framfor budskap ser det olika
ut beroende pa vilka mélgrupper man har. Jag kommer ocksa ihdg att nér man gjort 3S-utredningen,
dé var det r6dgron majoritet, och (...) nér de presenterade det hér, dé tyckte de borgerliga att: ”Nej,
sé ska det inte vara!” Det var en stor samling i landstingssalen och jag skulle fram (...) men sedan
visade det sig att de som hade tagits in dd som skulle séiga ndgonting om 3S-utredningen, de styrkte
ju (...) allihop, sé de insdg att det var dumt att ta politisk strid om det, for de hade varit eniga
egentligen. Darfor 16pte det hér vidare, och nir det kom till arkitekttdvlingen dé var det inga
motséttningar alls utan alla tyckte att det &r det hdr man ska gé pé. S& egentligen tyckte jag att det
var ganska konfliktfritt (Intervjuperson 15).

Fragan om hur byggandet av ett eventuellt nytt sjukhus hanterades skiljer sig alltsa fran den
vanliga bilden nér det giller Stockholms léns landsting, eftersom partierna i huvudsak verkade
vara 9verens om att for det forsta bygga ett nytt sjukhus, och for det andra att det skulle ha ligre
kapacitet for att behandla vanliga sjukdomar och bedriva akutsjukvard. Bada sidor kdnde
dessutom samma oro for att nybyggnationen eller renoveringen skulle fo6lja samma mdnster
som andra stora offentliga projekt, ndmligen att det i slutindan skulle bli mycket dyrare dn
kalkylerat och dessutom starkt forsenat jamfort med den ursprungliga planen. Det var dérfor
viktigt att de ursprungliga ramarna och planerna for byggandet av ett nytt sjukhus skulle halla,
ansag bade vénster- och hogerblocket. Men de hade olika 16sningar pa problemet. For de
borgerliga handlade de om OPS — ett nytt grepp som innebar att privata intressen fick vara med
och ta risker, men ocksd mojligheter att géra vinster — medan vénstern trodde mer pé den
traditionella modellen dér landstinget stod for finansieringen.

Det stora samforstandet mellan partierna hade ocksa konsekvenser for vilken uppmérksamhet
projektet fick i medierna och hos allménheten, och nagra kritiska tongangar var knappast
méirkbara, vare sig i valrorelsen eller i medierna. En davarande kristdemokrat menar att:

Jag menar att eftersom vi var hyggligt politiskt 6verens om inriktningen sa var det liksom inte
intressant for medierna att uppméirksamma det heller. Och jag vet att Fredrik Mellgren, som ju
under i stort sett hela 90-talet i huvudsak bevakade landstinget och inte allménpolitiken i landet, s&
héll han ju sig a jour. Han ringde ofta: ”Har du négot att berétta”, typ (Intervjuperson 6).

3S-utredningen stéllde sig mindre avvisande &n SNUS till tanken pa en OPS-losning, men
forordade inte en sddan 16sning utan ansag att det endast var en av flera modeller som kunde
provas. Borgerliga foretrddare ndjde sig dock inte med detta utan formulerade en skrivelse om
fortsatt utredande av OPS-modellen (Junker och Yngfalk 2019 s. 12).
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3.5.3 Beredningsfasen — sammanfattning

Den rodgrona perioden 2002-2006 handlade inte s mycket om NKS. Den styrande majoriteten
var upptagen med att hantera ett stort budgetunderskott som skapats av den tidigare borgerliga
majoriteten. De rodgrona partierna ville dock inte frangd samforstdndet med de borgerliga
partierna, i stéllet ville de odla det — vilket inte minst mérktes vid tillsdttandet av utredningen
som skulle bli fortsdttningen pd SNUS-utredningen, den s.k. 3S-utredningen.

Den foljande arkitekttdvlingen verkade i samma riktning, dvs. for 6kat sammanforstand over
blockgrinserna. De borgerliga & sin sida ldg 1agt nér det gédllde NKS och vardade pé detta sétt
ett samforstand mellan blocken. I debatten, inte minst i fullmiktige, holl de d4nd4 liv i tanken pé
en OPS-l6sning. Men nér de borgerliga kom tillbaka till makten 2006 fordndras det mesta
géllande NKS — sdvil beredningens tempo som dess inriktning.

3.6 Beslutsfasen under moderaternas ledning (2006—-2008)

Den borgerliga oppositionen vann landstingsvalet i Stockholm 2006 stort, och nytt for denna
géng var att dven centerpartiet fick platser i1 fullméktige. De rodgrona, som nu ater hamnade 1
opposition, fick en svagare position riknat i antalet platser i fullmédktige, jamfort med den
foregédende oppositionsperioden (1998-2002). Socialdemokraterna gick kraftigt bakét, liksom
dven vénsterpartiet, endast miljopartiet gick ndgot framat.

Den stora segraren var moderaterna som fick fler platser dn de tre dvriga borgerliga partierna
tillsammans, bl.a. beroende pa att folkpartiet gick kraftigt bakat. Den borgerliga majoriteten
blev sé stor (11 platser) att det hade rdckt med tre partier for att bilda en majoritet, men trots
det bildades en fyrpartikoalition. Antingen centern eller kristdemokraterna kunde ha ldmnats
utanfor, en omstandighet som naturligtvis paverkade maktbalansen inom alliansen, och de tva
mindre partierna forsokte undvika att utmana varandra. Men kristdemokraterna fick dnda en
viktig roll i NKS-projektet, tack vare fordelningen av landstingsradposter.

Fragan om byggandet av NKS diskuterades knappast alls i valrorelsen 2006, foga forvdnande
med tanke pa den enighet som foreldg. Vissa spadnningar borjar dock uppstd mellan partierna
och blocken om innehéllet i sjukhuset. En socialdemokratisk landstingspolitiker fran denna tid
minns:

Det borjade sd sméningom uppsta politiska konflikter om (...) det nya sjukhuset och det borjade
med diskussionen om sjélva sjukhusets innehall. Vi borjade kénna en frustration over att man inte
ville fora en diskussion om vad det nya sjukhuset skulle gora (...) och da forstod vi att det var nagra
ar kvar innan sjukhuset stod klart, men vi tyckte dnd4 att det fanns skal att diskutera vilken typ av
vard som skulle bedrivas pé det nya universitetssjukhuset. Det gjorde vi ett antal markeringar om,
bade i ndgonting som kallas for FHS-utskottet (...) och i landstingsstyrelsen och p& andra hall och
kanter (Intervjuperson 2).

Det saknades inte diskussionsdmnen mellan partierna, och manga fragor ventilerades, men
dessa diskussioner fordes huvudsakligen utfér samtradesrummen och protokoll, vilket f6ljande
citat frdn en davarande vénsterpartist vittnar om.

Jattemycket diskussioner mellan partierna om t.ex. forlossning, akutsjukvérd, graden av speciali-
sering, psykvardens status osv. men det ledde ingenstans. Man diskuterade mycket att det skulle bli
ett mindre sjukhus men svaret var att man skulle bygga ut andra sjukhus. Det var dock mer
informella diskussioner som ldmnade fa avtryck i officiella dokument (Intervjuperson 9).
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Det forekom ocksd motioner, men tonen i dessa var inte sérskilt aggressiv och handlade mer
om vilka konsekvenser det nya sjukhuset skulle f4 for resterande delar av Stockholms-
sjukvédrden &n om i fall sjukhuset skulle byggas eller inte — stodet for byggandet av ett nytt
sjukhus bestod. En dadvarande miljopartistisk landstingspolitiker berittar:

Vi sag ju att det var av en sddan storlek, av en sddan dignitet att det var en process som skulle
hanteras som en enskildhet, &ven om den far massor med efterverkningar. Och det var vi pa det
klara med redan dér, att byggs det hér sjukhuset s& méste det hdnda massor med saker pa de andra
sjukhusen. Det vill séga, de utbyggnader som nu héller pé att komma pé plats langt efterat. Sa det
tjatade vi jattemycket om mellan 2006 och 2010 och lade motioner och sade att nu maste vi ldgga
program for 6vrig sjukvard for att bygga ut den. Bade specialistsjukhus och primérvarden, for den
var ju tdnkt att ta belastning som inte skulle hamna p& Nya Karolinska — for det skulle vara ett
mindre dimensionerat sjukhus, det 14g i forutsdttningarna frén borjan (Intervjuperson 16).

Niér det formella beslutet om att bygga ett nytt sjukhus vil togs 2008 var enigheten mellan de
bada politiska blocken stor, &ven om det internt dver tiden i flera partier hade hojts roster som
forordade en renovering av gamla Karolinska i stillet for att bygga nytt.

3.6.1 Tvd beslut om att bygga nya Karolinska

Niér beslutet om att bygga det nya sjukhuset till slut togs i fullmédktige var det i alla fall 6verlag
glada miner i alla ldger, och alla politiska partier i landstingsfullméktige var 6verens om detta
historiska beslut. Moderaterna hade da haft Chris Heister som gruppledare i cirka tvé &r, men
hon hade ersatts av den tidigare riksdagsledamoten Katarina Elmséter-Svérd, som vid detta
tillfalle var nytilltrdtt landstingsrad. Det var d& knappast en hemlighet, som en av de ledande
moderaterna i landstinget uttryckte det, att Heister ville 1dmna posten som finanslandstingsrad
— frimst pa grund av stridigheter inom alliansen som inte handlande om NKS.ii! Elmsiter-Svird
uppfattades av manga, dven delar av oppositionen, som en handlingskraftig politiker som ville
f4 saker gjorda, men ocksd som en pragmatiker, dvs. ndgon som var beredd att kompromissa
om det behdvdes for att & saker och ting att hinda.

Det enda partiet som hade synpunkter pa beslutet var miljopartiet, som yrkade pa aterremiss.
Partiet ville ha ett battre beslutsunderlag och ansédg dessutom att Karolinska borde fa ett eget
produktionskok dir det kunde lagas mat, inte enbart ett kdk for uppvarmning av férdiglagad
mat.

Det kriavdes dock tva beslut for att fa sjukhuset pé plats. Forst fattade fullmiktige ett enhalligt
beslut om att bygga NKS den 8 april 2008, och sedan, under stor politisk oenighet, fattade
fullmiktige den 16 juni samma ar ett majoritetsbeslut om att anvinda OPS-modellen for
finansiering och drift av sjukhuset. En anledning till att det blev tva beslutstillfallen var att de
borgerliga partierna — men ocksé oppositionen — forstod att det skulle bli knepigt att na enighet
om finansieringsmodellen, och dérfoér ville man undvika att sjdlva byggandet av det nya
sjukhuset kopplades ihop med formen f6r finansiering.

Innan dess hade de borgerliga partierna dock forsokt pdverka oppositionen via en informations-
kampanj. Budskapet var att oppositionen inte hade forstatt fordelarna med OPS, varfor sirskild
information erbjods dir fordelar och nackdelar med OPS respektive traditionell upphandling
jdmfordes.
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3.6.2 "Undervisning om OPS”

En konsultfirma (Ernst & Young) fick i uppdrag att informera om vad OPS innebar och kunde
leda till, och detta riktade sig framst till oppositionen. En ddvarande miljopartistisk landstings-
politiker hidvdar att: ”De andra var ju redan dvertygade s& de behdvde inte ga kursen. Det var
socialdemokraterna, vénsterpartiet och miljopartiet som skulle ga kurs” (Intervjuperson 16)

Det fanns alltsa en forhoppning om att oppositionen skulle g med pé en uppgorelse nir de vél
forstod vad OPS innebar, eller i alla en tro pé att 6kade kunskaper om OPS skulle underlétta
forhandlingarna med den rodgrona oppositionen. Men oppositionen sdg med misstdnksamhet
pa denna “’kurs” och ansdg att information inte var objektiv, vilket tydligt framgér av foljande
citat frdn en miljOpartist.

Emst & Young skulle léra oss hur bra det var det hir. Det var fem tillfdllen kanske. Och pé slutet,
nér vi bara liksom fortsatte och stéllde kritiska fragor, det var da hon brast en gidng. Sedan blev de
ju avfardade. I och med att hon sade det dér, sé fick de ju inte vara kvar. ... Det vi fick igenom det
var att de ocksa skulle gora en jamforelse mellan samverkansmodellen och OPS. Det var ju d&, nér
vi ifragasatte att hon inte gjorde den jamforelsen, d& brast hon och sade: ”Men jag har ju fatt
uppdraget att lobba for OPS”. Lobba, sade hon inte, men att fora fram OPS-16sningen. (...) Just
det, det var det vi forstod liksom. Och sedan var Ernst & Young ute ur bilden (Intervjuperson 16).

I den man det fanns forhoppningar bland de borgerliga partierna om att oppositionens motstand
mot OPS skulle minska nér de hade fatt mer information om vad OPS innebar, s& misslyckades
uppenbarligen den strategin. Ett annat och starkt bakslag for de borgerliga var att det
tjanstemannautlatande som forvaltningens ledning hade avgett, som forutsattes sta pa objektiv
grund, inte hade tagit stdllning till vilken finansieringsform som var mest fordelaktig —
traditionell upphandling eller en som baserades pd OPS. I utlatandet avraddes ocksé bestamt
fran att vdlja en OPS-16sning om inte politisk enighet kunde uppnas. En tjinsteman uppger i en
av vara intervjuer:

Detta andra beslut — da valde landstingsdirektoren att ldgga fram tva forslag till beslut: ett som
handlade om OPS och ett om (...) finansiering pa vanligt sétt. Det har jag aldrig varit med om forut,
alltsa att direktoren inte rekommenderar ett forslag framfor det andra.

Ernst & Youngs konsulter blev upprorda over [landstings]direktorens tjdnsteutlatande och ansag
att det inte hade beskrivit de positiva fordelarna med OPS. De kontaktade politikerna direkt, vilket
ar anmérkningsvart, en konsult som driver en egen agenda pa det séttet (Intervjuperson 17).

Generellt var stodet frdn landstingsforvaltningens ledande tjanstemén 1dngt ifran fullodigt for
en OPS-16sning. En annan tjinsteman siger:

Alltsé, de utredningar vi gjorde — vi hade med oss landstingsjuristen och allihop — visade vil
egentligen att det inte var nagon fordel med OPS. Jag kommer inte ihag hur den sista utredningen
hamnade dér, (...) man ser att den inte tycker att OPS &r bra, men beslutet i slutindan blir 4nda att
det ska bli OPS. (...) Vi hade alltsa vildigt mycket utredning runt det och vi var vildigt ménga som
var med. Korde intervjuer, tog in specialister och vred och vinde pa det men (...) vi hade svart att
hitta skdilet till att g& in i en OPS. Signalerna fran regering och riksdag, framfor allt fran
finansministern, var ocksa att han inte tyckte om det. Men vi vred och vénde fram och tillbaka. Vi
gjorde nista slutliga utredning, som &nda sedan resulterade i att man sa att vi tar ett beslut om att
bygga nytt sjukhus och det ska ske via OPS, och det beslutet kommer fem i tolv (Intervjuperson
18).

37



Svarigheten for den politiska ledningen att f& med sig tjdnstemannaforvaltningen nir det géller
forordandet av OPS &r intressant, sirskilt med beaktande av att speciella dtgdrder hade vidtagits
for att, som det hette, ”6ka effektiviteten i beredningen” av NKS (Junker och Yngfalk 2019).
Vad det handlade om var att skapa en ny beredningsorganisation for att hantera berednings-
processen. En ny forvaltningsenhet inrdttades som i geografiskt hinseende placerades langt
ifrdn den Gvriga kommunala forvaltningen, och under ett politiskt sammansatt organ FoUU-
utskottet (Forsknings-, utbildnings- och utvecklingsutskottet), vilket i sin tur var beredande
organ at landstingsstyrelsen. Avsikten var att skapa en struktur som ledde till en tydligare
politisk ledning av beredningsarbetet och som ocksa borde leda till storre asiktshomogenitet
bland de ndrmast beredande tjinstemédnnen och det 6kande antalet deltagande konsulter (Junker
och Yngfalk 2019 s. 18). Rimligtvis var en konsekvens av denna nyordning ocksé att opposi-
tionens insyn i beredningsprocessen minskade, dven om samtliga oppositionspartier hade site
1 utskottet — miljopartiet dock endast som suppleant.

Till saken hor ocksa att moderaternas gruppledare flera ganger hade varit i Regeringskansliet
och fort diskussioner om OPS-uppldgget med ledande politiska tjanstemdn i Finansdeparte-
mentet och Statsradsberedningen (Mellgren och Ennart 2015). Och ryktet menade, vilket dven
oppositionen kénde till, att budskapet hade varit att de var negativa till en OPS-16sning (ibid.).
Som citatet ovan visar var ocksa finansminister Anders Borg kritisk. Han hade redan tidigare
ventilerat sin generellt kritiska hallning till OPS-16sningar, som enligt honom alltid ledde till
hogre kostnader for det offentliga @n finansiering i egen regi (se t.ex. Roijer 2007). Dérfor hade
han ocksé helt stoppat anvdndningen av OPO-16sningar pé statlig nivd (Nylund Watz 2014).

I boken Sjukt hus (Ennart och Mellgren 2016 s. 260 ff.) hdvdas att regeringen utévade mycket
hérda pétryckningar pa Elmsater-Svird for att f4 henne att avstd frdn OPS, nidgot som dock
fornekas av Elmséater-Svird (Mellgren och Ennart 2015). Patryckningarna ska dock ha minskat
ndgot 1 styrka ndr regeringen fick ett 16fte fran moderaterna i landstinget om att de inte avsag
att privatisera fler sjukhus i lanet fore valet 2010 (Ennart och Mellgren 2016 s. 260 ff.). I vara
intervjuer framtrader dock en nigot annorlunda bild, ndmligen den att moderaterna i regeringen
ocksa var oroliga for att dterigen bli utmalade, infor valet 2010, som ett parti som inte kunde
hélla ordning pé landstingets finanser (Intervjuperson 5, se dven Mellgren och Ennart 2015).
Man kan ocksa stilla sig fridgan hur upprorda moderaterna i regeringskansliet egentligen var
over att moderater och dvriga borgerliga partier i landstinget, trots varningarna, gick vidare med
en OPS-16sning — eftersom Elmsiter-Svérd efter valet 2010 fick en statsradspost.

Det saknades med andra ord inte kritiska roster mot OPS dven utanfor oppositionspartiernas
egna led, varfor de kanske inte kdnde sig helt slagna pd forhand — trots den relativt trygga
majoriteten for den borgerliga alliansen i1 fullmiktige — infor de Overliggningar som den
borgerliga majoriteten inbjod till. Men dven delar av oppositionen, ndrmare bestdmt vinster-
partiet, hade problem med det egna partiet centralt, vilket foljande citat frdn en dévarande
vénsterpartist visar:

Men mitt parti, centralt, var aldrig intresserat av vad som skedde i Stockholm. Det &r den bittra
sanningen. Det var sa sorligt att partiet aldrig forstod vikten av den hér fragan. (...) Man var
upptagen med helt andra saker, Stockholm var inte intressant helt enkelt for Viansterpartiet under
den hér perioden. Man var mer fokuserad pa Goteborg eller Malmo, Stockholm var ganska
ointressant — sé dr det inte i dag. Men under de hér &ren (2004-2010, min anmédrkning) nér man
kunde ha drivit opposition var partiet centralt inte intresserad av att driva opposition ... Det var
svart att nd ut massmedialt. Gor man en genomgang av den hér perioden s& osynliggjordes de sma
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partierna, bade vi och miljopartiet syntes inte i medierna. De stora tidningarna i Stockholm, bade
DN och SvD, var ointresserade av vad som skedde i Stockholms léns landsting. Vi kunde t.ex. ha
haft ett budgetfullméktigemdte utan att det skrevs en rad om det i tidningen. (...) Vi var alltsa
osynliggjorda bade av vart eget parti och av massmedierna, ndgot som gjorde oss véldigt
frustrerade. Partiet var blint fOr att detta var en viktig fraga (Intervjuperson 9).

Det verkar som om de mindre oppositionspartierna, och dd sirskilt vansterpartiet, var i ett
ordentligt underldge i ndstan alla avseenden. Det egna partiet centralt gav dem inget stdd,
medierna var inte intresserade, och dessutom ville inte Socialdemokraterna samarbeta med dem
(Intervjuperson 9 och 12). Vinsterpartisterna i Stockholms lén verkar alltsé i stor utstrdckning
ha varit uteldmnade till sig sjélva och sina egna starkt begridnsade resurser.

3.6.3 Lyckan och gléidjen som forsvann — OPS-beslutet

Omfattande diskussioner och starka spanningar uppstod mellan den borgerliga majoriteten och
oppositionen nér det visade sig att de borgerliga ténkte finansiera det nya sjukhuset med en
OPS-16sning, trots att detta riskerade att spricka det tidigare breda politiska samforstandet dver
blockgrinserna om att bygga ett nytt sjukhus. Den konflikten vittnar manga om i véra intervjuer.

Infor den avgdrande omrdstningen i fullmiktige gick diskussionernas vigor hoga mellan parti-
erna (Stockholms léns landsting 2008). Sammankallande, och den som organiserade dverldgg-
ningarna, var moderaternas gruppledare Elmséter-Svérd. Diskussionerna fors i olika konstella-
tioner — ibland deltar samtliga partier, ibland fors bilaterala overliggningar mellan Elmséter-
Svérd och endast ett oppositionsparti. De viktigaste dverldggningarna fordes dock mellan
moderaternas och socialdemokraternas gruppledare. Frdn majoritetssidan deltog, forutom
moderaterna dven folkpartiet och kristdemokraterna, medan engagemanget fran centerpartiet
nér det géllde finansieringsformen var svalare. Centerpartiet forefoll kunna leva med bada
modellerna och ség det hela mera som en teknisk fraga; partiet deltog inte heller i den sista och
avgorande overldggningen mellan partierna innan omrostningen holls i fullméktige.

Total oenighet rddde och rader fortfarande, enligt véra intervjuer, mellan oppositionen och de
borgerliga partierna om vad som egentligen sades och uppnaddes vid dessa informella
overldggningar. Oppositionen trodde sig ha en uppgorelse med de borgerliga som innebar att
det inte skulle bli ndgot OPS-arrangemang, men detta fornekas av de borgerliga. Sarskilt
folkpartiet var tydligt med att det inte kunde ténka sig ndgot annan 16sning dn OPS, men dven
andra delar av alliansen hade sedan ldnge talat varmt om en OPS-10sning, vilket exempelvis
foljande kristdemokrat vittnar om:

Sé i nagon mening var det jag, tillsammans med Ralf Lédel, som drev den hér fragan om OPS.
Sedan ldamnade ju Ralf Lédel landstinget efter valet 2002, men vi hade dndé en del kontakter och
en av hélsningarna var: ”Vad du dn gor sé se till att det blir PPP”. Han var véldigt inne pa det och
jag tyckte att jag vdgade driva fragan om en sddan l0sning efter det jag hade tillignat mig
(Intervjuperson 6).

Men fran den borgerliga alliansen hordes ocksa andra roster om detta skeende och andra
forklaringar till vad som hénde. En davarande centerpartist anfor till exempel:

Jag kommer inte ihag vilken statsvetare som sédger — eller om det 4r en svensk statsvetare — men
ibland finns det ju 16sningar som letar efter problem snarare &n problem som letar efter en 10sning,
och det hér var en period ndr OPS var en 16sning som letade efter problem. Man snackade om det
i diskussionerna om infrastruktur och investeringar, man snackade om det i diskussioner om hélso-
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och sjukvardsinvesteringar, och sdkert andra investeringar ocksa. Det var en het frdga och den
kanske lika latt hade kunnat hamna i en infrastruktursatsning i stillet (Intervjuperson 19).

Att doma av véra intervjuer var det inga storre problem med att enas om att man skulle anvidnda
sig av ett OPS-arrangemang. Argumenten handlade i1 forsta hand om att f4 kontroll &ver
kostnaden for sjdlva byggandet och att tidsramen holl. En folkpartist minns tillbaka:

Inom Folkpartiet var vi 6vertygade om att den valda OPS-modellen var klart att féredra framfor en
konventionell uppfattning om kontrollen 6ver kostnaderna. Vi koper oss fria fran risken for for-
dyring, vi far betala riskpremie, men den kostnaden har vi kontroll over, risken for fordyring har vi
ingen kontroll &ver. For risken med sddana hér stora projekt och d&ven mindre (...) projekt, &r att
det blir mycket dyrare 4n man trodde. I synnerhet landstinget, som jag sa, och kom ihag att lands-
tinget inte har ndgon vana att utfora sjélva kontrollen av den hér typen av gigantiska och kompli-
cerade projekt, och sen kontroll dver tiden, att vi vill att det ska bli klart i tid, vi litar inte riktigt pa
oss sjdlva. Men nér det vél dok upp och vem som var forst och hittade pa att: >’Nu ska det hir 1ampa
sig for att gora en OPS-upphandling’’, det vagar jag inte svara pa (Intervjuperson 14).

Den rodgrona oppositionen var samtidigt helt dverens i sitt motstdnd mot en OPS-16sning, vilket
foljande citat fran en ddvarande socialdemokratisk politiker visar:

Oh ja, det var inga problem. Vi hade ganska likartade uppfattningar. Jag vet att vénsterpartiet
kanske hade négra fler synpunkter pé innehéllet i Karolinska och att man kanske var lite mera orolig
for antalet vardplatser och sa ddr. Men i huvudsak hade vi inga problem att komma 6verens om
detta (Intervjuperson 7).

De borgerliga var sédledes fast beslutna att driva igenom OPS-l16sningen, men infogade trots
detta en reservation om att nir anbudsforfarandet var avslutat maste minst tva intressenter ha
lamnat bud for att den efterstrivande konkurrensen skulle anses uppnddd. Om inte detta
intrdffade forpliktigade sig den regerande sidan att avbryta modellen med OPS-upphandling
och i stéllet genomfora en traditionell upphandling (Junker och Yngfalk 2019). Detta kan ses
som en eftergift till oppositionen, men det dr de borgerliga sjdlva som kommer upp med denna
idé till sjélvbindning. Det var inte ett resultat av ett erbjudande fran oppositionen som skulle
kunna mojliggéra en kompromiss, eftersom oppositionen var emot OPS-modellen — oavsett hur
den var utformad. Inte ens med forbehallet att det skulle genomforas med forvintad
konkurrens, kunde vi tdnka oss en OPS-16sning”, uppger en socialdemokrat i en av véra
intervjuer (Intervjuperson 7).

Men brasklappen att upphandlingen maste genomforas i konkurrens gjorde det mojligt for
borgerliga foretrddare att i ndgon mén avleda oppositionens kritik av upplagget med OPS — de
borgerliga antydde saledes att sista ordet inte behovde vara sagt i denna fraga.

Under debatten i fullmiktige filldes manga hirda ord om svek och svikna fortroenden, och
bada sidor forklarade att de hade varit villiga att géra omfattade kompromisser for att nd enighet
men anklagade den andra sidan for att vara manipulativa och sakna kompromissvilja. Infor
omrdstningen yrkade miljopartiet pa aterremiss (vilket inte kridver stdd av en majoritet av
fullmiktigeroster), nagot som socialdemokraterna och vinsterpartiet hade stott i landstings-
styrelsen men som de inte ansag 16nt att folja upp vid omrostningen i fullméaktige, eftersom det
bara skulle innebéra en korts tids uppskjutning av beslutet (Stockholms léns landsting 2008 s.
114ff.). Man accepterade sitt nederlag med andra ord.

Trots alliansens sdkra majoritet i fullmiktige blev alltsd stodet for en OPS-16sning négot
svagare dn véntat. En tjinsteman minns beslutet:
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Ar 2008 blev det si ett officiellt beslut. (...) Och sedan férstod vi ocksd att det var lite
malfotodiskussion med landstingspolitikerna (...). Det var inte en 6vervildigande absolut majoritet,
utan det var ganska nira dér. Sa det var precis att det slank igenom (Intervjuperson 11).

Efter omrostningen markerade oppositionen sitt kompakta motstand aterigen genom en
reservation mot beslutet dir den forklarade att den ténkte riva upp beslutet om det blev
maktskifte vid ndsta val.

3.6.4 Beslutsfasen — sammanfattning

Det ér inte troligt att moderaterna medvetet drev fram ett stort budgetunderskott 1998-2002 {or
att skapa en mojlighet for de borgerliga att komma tillbaka till makten lagom till att det var dags
att fatta de formella och avgdrande besluten om NKS. Inte desto mindre 4r det vad som hénde.
Beredningsprocessens hastighet okar pétagligt och det blir uppenbart att de borgerliga ar
beredda att gd ganska langt, till och med riskera samforstandet 6ver blockgranserna, for att driva
igenom en finansiering med hjdlp av OPS. Handsken ar kastad, som det verkar, och de rodgrona
ir beredda att anta utmaningen och forklarar att de avser att riva upp beslutet om de vinner nésta
val. Trots detta dr de rodgrona angeldgna om att medverka till att bygga nytt och skapa ett
sjukhus med en annorlunda inriktning och funktion &n det gamla. Beslutsfasen innebér bade
starkt samforstdnd och stark konflikt. Fragan var vilken av de tva krafterna som skulle ta
overhand under implementeringsfasen.

3.7 Implementeringsfasen under moderaternas ledning (2008-2010)

I och med att beslutet hade tagits om att bygga ett nytt sjukhus, och att det skulle finansieras
via en OPS-modell, gick beslutsprocessen in i vad som kan betraktas som en genomforandefas
(implementeringsfas) av fullméktiges beslut. Den borgerliga alliansen hade slagit fast att frigan
om finansieringen var sa politiskt viktigt att den var beredd att offra det tidigare block-
overskridande samforstandet mellan partierna. Men trots en betryggande borgerliga majoritet 1
fullméktige skulle det visa sig att de politiska diskussionerna om hur sjukhuset skulle finansi-
eras dnnu inte var over.

3.7.1 Anbudsupptakt pa Arlanda

Den 3 oktober 2008 startade anbudsforfarandet. Den inleddes med ett upptaktsmote pa Arlanda
till vilket ett stort antal intressenter bjods in, och ménga ledande politiker och tjanstemén i
landstinget deltog. Aven foretridare for delar av oppositionen deltog i Arlandamétet trots det
stora rabaldret och de kraftiga protesterna mot uppldgget med OPS ndgra méinader tidigare. S&
varfor var oppositionen med? Vad det handlade om var att f4 s4 manga byggherrar som mgjligt
att ldgga bud, eftersom ju fler som ville bygga desto stdrre konkurrens mellan dem, vilket 1
slutdndan skulle minska kostnaderna for skattebetalarna i Stockholms lén.

Det nagot paradoxala intrdffade darfor att foretradare for oppositionen kom till Arlanda (dock
inte alla — t.ex. gruppledaren for Viansterpartiet uteblev) for att ge intryck av politisk enighet
och samforstand. Potentiella byggherrar kunde namligen dra 6ronen at sig om det verkade rada
politisk oenighet och av det skélet avsta fran att ligga ett bud, eller i alla fall frestas att lagga
ett hogre bud, for att kompensera for risken att bygget inte skulle bli av vid ett maktskifte.
Socialdemokraternas ledande foretréddare i landstinget tvingades halla god min och argumentera
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for det meningsfulla i att delta i ett projekt med en OPS-16sning, ett finansieringsuppldgg som
hon inte trodde pa eller vill se forverkligat. En alliansforetrddare berédttar om motet pa Arlanda:

Da var det meningen att jag, eftersom det handlade om riskférdelning och sadana saker, bade i
egenskap av foretriddare for landstinget och for majoriteten, men ocksa Ingela Nylund-Watts for
oppositionen, skulle bedyra hur vi gemensamt ville det hir och att det inte rddde nédgon politisk
oenighet i detta, darfor att det i sig leder ju till storre risk for den som ska ga in. Sa vi var ju med
biagge tva och pratade pa den dagen och visade oss pa scenen. (...) Och det var ju ocksa en
jatteviktig signal (...). Sedan hann vi vél inte mer &n att komma ut dérifran sa hade vi hela Lehman
Brothers-kraschen och alltihopa som dundrade runt (Intervjuperson 5).

Motet pa Arlanda verkar ha uppfattats av det borgerliga styret som en stor framgéng. Manga
byggforetag och tinkbara finansidrer var nirvarande och anmailde stort intresse for projektet.
Négon storre oro for att den nddvéindiga konkurrensen skulle utebli méarktes inte vid detta
tillfalle, tvirtom talades det om att man rdknade med att fyra eller fem anbud skulle komma in.

3.7.2 Hemligstimplingen

Ett sérskilt problem vid upphandlingar nér det offentliga dr bestéllare dr kravet pd sekretess i
vissa delar av processen. Ett viktigt syfte med offentlig upphandling dr att fa till konkurrens
mellan de olika anbudsgivarna, och av den anledningen bor de som kommer in med en offert
inte kdnna till de andra anbudsgivarna och deras bud innan ndgra beslut har fattats om vem som
ska fa uppdraget. Det &r ocksd viktigt att genom hemligstimpling skydda fOretagens
affarshemligheter, som kan ge dem fordelar i konkurrensen. Nér stora och komplexa
anbudsforfaranden dessutom kopplas till starkt politiserade miljoer kan anmérkningsvérda
situationer uppstd, som leder till att grundldggande demokratiska principerna riskerar att séttas
ur spel — t.ex. kraven pa insyn och mojlighet till pdverkan. En socialdemokratisk politiker som
var med vid denna tid pétalar detta i en av véra intervjuer:

Alltsé, vi hade ju munkavle under hela processen fran det att anbuden ldmnades — hela historien
var ju sekretessbelagd. Vilket ju ocksé borde forskas pad om det 6verhuvudtaget var riktigt. Men 1
vilket fall som helst sé var det sa, och det var ju vildigt svargenomtrangligt for oss som lekmén att
halla koll pa de rapporter vi fick i forsknings- och utvecklingsutskottet (...) och det var ju vildig
komplicerad materia (Intervjuperson 7).

Upphandlingen genomfordes séledes under omfattande sekretess. Alla fullmiktigeledamoter
tvingades skriva under en forsdkran om tystnadsplikt om de ville delta i diskussionen i
fullméktige om vilket anbud som skulle antas. De politiker som hade till uppgift att granska de
dokument som anvéndes i upphandlingen tvingades ocksé ldsa dessa 1 ett sdrskilt rum, och de
hade inte mdjlighet att ta med dokumenten till sina kontor — &n mindre hem eller till parti-
kansliet, som annars var det vanliga. En moderat politiker beréttar:

Sedan, nér vi gick ut i upphandlingen, blev det ju &nnu knepigare for vi var ju ocksé en politisk
styrgrupp — tror jag vi kallades for, i alla fall ett tag, sedan hette vi kanske nagot annat. Och da var
det ju sa att man fick véldigt mycket information, ibland muntligt, ibland p& papper, men man fick
aldrig ta med sig nagra papper, for det radde absolut sekretess om det mesta, pa ett sitt som jag
néstan aldrig varit med om nagon annanstans. Man fick numrerade kopior som man sedan ldmnade
tillbaka och man fick skriva pa véldigt ménga sekretesspapper, vilket ocksa gjorde att det hir var
svart for (...) det var ju véldigt svart att bolla frigorna med andra, bade internt i partiet och ndgon
annanstans, for det man pratade om var ju det man hade i minnet. (...) Normalt kommer man ju
med ett drende till sin politiska sekreterare kanske och séger: ”Ska vi sitta oss ner, och vad tror
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du?” Det kunde man inte gora dé, utan da fick vi hantera det pé ett helt annat sétt (Intervjuperson
3).

Som framgar av referatet var kravet pd sekretess besviarande dven for de borgerliga partierna,
och extra besvirligt var det sékert for de mindre partierna i opposition. En annan moderat
politiker beskriver samma problem:

Det 4r ju inte forsta gdngen som en politisk forsamling jobbar med &renden under sekretess, men
(...) det hér blev valdigt jobbigt att arbeta med som enskild representant for ett parti. Dar ute fanns
det inte s ménga andra att prata med, for det var ju inte helt okomplicerat att sétta sig in i och man
kanske ville prata med andra i sin grupp. Och det skulle man bara kunna gora under forutséttning
att de skrev pa sekretess. Men da var det inga problem (Intervjuperson 5).

En mérklig omsténdighet med detta forfarande dr att, trots att flera hundra personer omfattades
av tystnadsplikten verkar just inget ha ldckt till medierna eller allmédnheten. En tidigare
folkpartist noterar denna omstandighet i en av véra intervjuer:

Det var ju fantastiskt i sammanhanget att femhundra var sekretessbelagda och &nda lackte
ingenting, vad jag kan minnas, till medierna som inte skulle ldcka. Och det var vl ingen som hade
véntat. Jag vet inte om alliansen gav vénstern cred for detta, for det var ju verkligen solidariskt med
en process dir de hade haft skiljaktiga meningar i olika omgangar. And4 gick man inte ut och
skvallrade for medierna for att f& uppmuntran i fradgan (Intervjuperson 4).

Mgjligen berodde detta pa att de juridiskt sakkunniga i landstinget hade meddelat att brott mot
tystnadsplikten kunde rendera upp till tvd ars fangelse. Men ménga landstingspolitiker (inte
minst inom folkpartiet) trodde trots det att Skanska kénde till att man var ensam budgivare. De
overldggningar som till slut fordes i fullméktige om vem som skulle fa uppdraget att bygga
sjukhuset, och vilka ekonomiska resurser som skulle anslds, genomfordes infér tomma léktare
eftersom kravet pa sekretess gjorde det omgjligt att informera allménheten innan besluten var
fardigbehandlade.

3.7.3 Ett anbud

Att doma av forhoppningarna frémst hos de borgerliga politikerna och deras radgivare samt de
prelimindr undersdkningar som hade gjorts, angaende intresset att lamna anbud pa att bygga ett
nytt stort sjukhus, verkade ett utfall med endast ett bud eller inget bud alls inte sérskilt troligt.
Men det var precis vad som hinde. Skanska, tillsammans med en engelsk partner (Innisfree),
var enda anbudsgivare.

Givet instruktionerna for upphandlingen borde OPS-modellen nu ha dvergivits. Den borgerliga
majoriteten drog dock andra slutsatser av upphandlingsresultatet och hdvdade att, eftersom
Skanska troligen inte hade kidnnedom om att bolaget var ensam budgivare, hade &nda
konkurrensen fungerat som prispress (Yngfalk och Junker 2019). Alliansen menade dérfor att
man kunde gé vidare och férhandla med Skanskas bud som utgangspunkt.

Oppositionen protesterade dock kraftigt mot detta. Den hade redan fran borjan ogillat OPS-
modellen, och nu verkade det alltsa som om de borgerliga partierna dessutom inte tankte folja
de villkor som de sjdlva hade satt upp for hur upphandlingen skulle skdtas. En miljopartist
berdttar om hur oppositionen reagerade:

Men det ar klart att nér vi insdg att det var ett anbud sa — alltsd man tappade ju nistan hakan. Det
blev lite magstarkt helt enkelt. Vi upplevde det inte som seriost. Jag anade ugglor i mossen redan
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ndr man inrédttade det hir NKS-kansliet, som var helt separerat frén landstingets ledande tjanstemén,
alltsa landstingsdirektor och bitrddande landstingsdirektdr. Da kénde jag att det finns sékert ett
motiv till att man vill ha den ordningen (Intervjuperson 16).

Att det bara inkom ett anbud var besvérande dven for delar av den borgerliga alliansen. Men
uppenbarligen var alliansen beredd att tinja pd de tidigare utféstelserna for att fa igenom sina
ursprungliga idéer om hur NKS skulle finansieras. En folkpartist dterger episoden pa foljande
satt:

Ja, alltsd, det fanns ju en majoritet for att bygga sjukhuset, det var det viktiga, och sen kom nog den
hér finansieringsformen. Upphandlingsformen kom att bli mera underordnad, men problemet var
vl att det var ett verkligt dilemma, (...) skulle vi gé vidare nér det visade sig att man bara hade fatt
in ett anbud? D4 kliade vi oss nog i huvudet lite till mans, men anség att det hir var vil énda ett sa
pass brett deltagande i 6vrigt. Vi insdg ocksa att projektet var stort, det fanns forklaringar till varfor
det bara var ett anbud. Och dessutom var det ett seridst konsortium som skulle bygga, men det dér
var vl punkten man kunde vara mest bekymrad om. Jag upplevde att det férdes en del diskussioner
i alla grupper. Jag hade ingen insyn i moderaterna men hos oss i folkpartiet holls det vissa
diskussioner, men vi tyckte dnd4 att man kunde gé vidare (Intervjuperson 14).

Det var med andra ord, som nedanstidende referat fran en kristdemokrat visar, en situation som
kravde att de borgerliga kunde hitta "blottor” i regelverket som gjorde det mojligt att ga vidare
med viss trovirdighet, trots de tidigare utféstelserna.

Nej, men den hir kritiken mot att det bara blev ett anbud, den borde vi ha stoppat och det vet jag
att man tyckte. Vi hade vildigt harda diskussioner i utskottet jag ledde for dir sade de: ”Nej, vi gar
ifrdn sammantradet”, ”Nej men varfor det?” ”Vill ni inte vara med och ta ansvar for det ena eller
det andra?” ”D4a maéste ni sitta hér, ni dr beslutsméssiga bara om ni &r har”. Och vi ajournerade
moten, men de kom tillbaka och det var ménga turer for att fa till det. Jag sa sa hir: ”Jag ar beredd
att omprova detta om det antydningsvis skulle strida mot LOU. Da gor vi ndgot annat. Om det bara
gdr att antyda att vi dr i nirheten av att (...) hantera detta i strid med LOU, d& bryter vi upp
(Intervjuperson 6).

Meningarna inom den borgerliga majoriteten var dock delade om vérdet av att behélla enigheten
over blockgranserna, och centern och kristdemokraterna stod for en mjukare linje. Folkpartiets
interna enighet om att genomfora en OPS-16sning var dock stor, men intressant nog fanns det
hos moderaterna de som hade reservationer — Filippa Reinfeldt, som var landstingsrdd under
denna period, har exempelvis i efterhand tillstatt att hon tillhorde kritikerna av OPS-16sningen
(se t.ex. Mellgren och Ennart 2015, Lagerstrom 2018).

3.7.4 Tilldelningsbeslutet — tva beslut igen

Nér det till slut blev dags att avgora i fullmiktige vem som skulle & uppdraget att bygga NKS
och hur mycket pengar som skulle anslés, behdvdes det aterigen tva beslut. Och precis som
2008 fattades det ena beslutet under stor enighet och det andra under stor oenighet
(majoritetsbeslut). Men denna gang fattades de tvd besluten i omvénd ordning, dvs. forst ett
oenigt beslut som drevs igenom av den borgerliga majoriteten och sedan, en dryg manad senare,
ett enigt beslut som var en revidering av det tidigare beslutet rérande kostnaden for byggandet
och driften av sjukhuset.
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Det forsta beslutet

Den borgerliga majoriteten foreslog fullmiktige den 4 maj 2010 att 1ita konsortiet
Skanska/Innisfree fa uppdraget att bygga det nya sjukhuset till en kostnad av 14,5 miljarder.
FoUU-utskottet, som var det politiska organ som forst hade berett drendet och darefter
landstingsstyrelsen, dir majoriteten var borgerlig i bada fallen, hade béda tillstyrkt forslaget att
ge Skanska uppdraget.

Problemet var dock, som tidigare ndmnts, att Skanska var enda anbudsgivare, och enligt tidigare
beslut av fullméktige 2008 skulle upphandlingen avbrytas om inte tillrdcklig konkurrens hade
nétts vid upphandlingen. Men de borgerliga ansdg att man kunde argumentera for att
upphandlingen hade genomforts under konkurrens, trots att endast ett bud hade kommit in
(Yngfalk och Junker 2019). Denna uppfattning delade inte oppositionen, som dessutom ansag
att den finansiella ramen var felaktig. Kostnaderna skulle, enligt oppositionen, i sjdlva verket
bli mycket hogre, 21 miljarder i stdllet for de 14,5 som angavs i det borgerliga forslaget.
Oppositionen yrkade dérfor pa att processen skulle avbrytas och utrymme skapas for nya
diskussioner mellan partierna.

Den konflikt som skapades genom det andra beslutet 2008 verkade alltsd finnas kvar nér
fullméktige mottes igen 2010 for att diskutera finansieringen av NKS. Man hade kanske kunnat
forvénta sig att spelet mellan opposition och den regerande sidan nu skulle vara 6ver, och att
de borgerliga partierna skulle driva igenom sin politik och att den rédgréna oppositionen infor
det kommande landstingsvalet skulle profilera sig i fraigan om NKS. Men byggandet av NKS
foljer inte det vanliga monstret. Cirka ett halvar fore valet bytte socialdemokraterna i
Stockholms léns landsting gruppledare — Nylund-Watz nominerades som kandidat till en
’sdker” plats i riksdagen och ersattes av f.d. kommunstyrelsens ordférande i Nyndshamn, Ilija
Batljan. En person som tack vare sin ledning av Nyndshamns kommun hade fétt stor uppmérk-
samhet inom och utom det socialdemokratiska partiet och sdgs som nagot av en nytdnkare
(Ennert och Mellgren 2015 s. 29ff). Detta byte kan ses som ett drag avsett att forbittra
mdjligheterna for socialdemokraterna att vinna valet i landstinget 2010. Nylund-Watz hade bl.a.
genom de tuffa nedskdrningsforslagen under 2002-2006 féitt nigra inflytelserika socialdemo-
kratiska kommunalpolitiker mot sig frdn ndgra av de partidistrikt som hade eller som kunde ha
drabbats av nedskdrningarna.

Batljan var dessutom utbildad ekonom och hade studerat matematik, och han hade &dven
kunskap om och erfarenhet av hur man kalkylerar kostnader for stora byggprojekt (Ennert och
Mellgren 2015). Batljan fick med sig den socialdemokratiska partigruppen pa att spelet om OPS
var dver och att bygget inte gick att forhindra. I stdllet kunde de forsoka pruta pa prislappen
som Skanska/Innisfree hade begirt for att bygga sjukhuset. Genom egna kalkyler forsokte han
visa hur man kunde skira i Skanskas/Innisfrees kalkyl. Hans berdkningar visade, menade han,
att skattebetalarna betalde 17 miljarder for mycket for projektet, och med rinta-pa-ranta effekter
rorde det sig om upp till 30 miljarder for mycket under perioden 2010-2040 (Batljan 2010). Det
gav utrymme for forhandlingar med Skanska/Innisfree, ansig han.

Den nye socialdemokratiske gruppledaren, som tilltrdde endast dagar fore fullmiktigemotet,
hade sdledes presenterat egna alternativa berdkningar som visade att kostnaden for bygg-
projektet var orimligt hoga och mycket hogre én vad de borgerliga kommit fram till. Det tidigare
uppskruvade och konfrontatoriska tonldget fran socialdemokraterna blev nu annorlunda. I sin
argumentation forsokte Batljan ansla en forsonlig och kompromissvillig ton, och redan 1 sitt
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forsta anforande klargjorde han foljande: ”Ar en varm anhingare av OPS”, dven om det sedan
framgick av anforandet att hans syn pa vad en OPS-16sning innebar inte var densamma som
den de borgerliga foreslagit (Protokoll fran fullmiktiges sammantrdde 2010-05-04, se dven
Batljan 2010). Detta var ett klart forsdk att tona ned konflikten mellan blocken. Aven andra
socialdemokratiska ledamoter tonade ned sitt motstdnd mot OPS i fullméktigedebatten och 1
stdllet betonades pragmatism och vilja till kompromiss.

Under storre delen av debatten i fullmiktige forsokte Batljan fa diskussionen att handla om
hans ekonomiska kalkyler och hur trovardiga de var jamfort med majoritetens forslag. De tva
andra oppositionspartierna, Vansterpartiet och Miljopartiet, stoddde Batljans berdkningar, och
ifragasatte de borgerligas ekonomiska analys.

De borgerliga holl dock fast vid det egna forslaget inledningsvis och hianvisade till att det, med
tanke pa den ldnga tid som tjdnsteménnen har haft pd sig att ta fram det ekonomiska underlaget
och alla de diskussioner som forts inom forvaltningen, verkade foga troligt att Batljans
berdkningar skulle vara mera tillforlitliga. Nigra borgerliga foretrddare tillstod dock att det
kunde ligga ndgot i kritiken, men att den kom for sent och dérfor inte nu kunde beaktas. Men
under fullmiktiges diskussion verkade det som att osdkerheten bland de borgerliga ledaméterna
okade om hur stabila de egna kalkylerna var. Finanslandstingsradet Elmsater-Svird gick till
slut med pé att det var mgjligt att kalkylera pa det sitt som Batljan hade gjort och att man da
skulle komma fram till ett annat och hdgre pris. (Se protokoll fran fullmiktiges sammantrade
2010-05-04)

Till saken hor ocksa att samma dag som métet holls hade de borgerliga i en gemensam artikel
1 Dagens Industri gatt ut och berdttat om NKS, som nu éntligen skulle byggas, men i artikeln
ndmndes ett ldgre pris (14,1 miljarder) 4n det som presenterades for fullméktige. Oppositionen
forsokte 1 debatten dirfor spela pd den forvirring som, enligt dem, rddde om vad som var det
riktiga priset for att bygga sjukhuset.

I debatten pekade ocksa oppositionen pa de problem som de menade att kravet pd sekretess
hade skapat — fullméktigemotet holls t.ex. infor lyckta dorrar. Flera ledamoéter fran oppositionen
anmailde att de kédnde stor osdkerhet om vad de t.ex. fick berétta for allmédnheten, vad de fick
kritisera offentligt och om de kunde ifradgasétta beslutprocessens demokratiska legitimitet.
Aven en del mindre frigor togs upp av oppositionen. Miljopartiet puffade 4n en ging for sitt
forslag om ett produktionskdk i det nya sjukhuset, som kunde tillaga egen mat pé platsen i
stdllet for att bara virma upp mat som hade producerats pa annat hll. De borgerliga stod dock
fast vid sin asikt, rostade igenom sitt forslag och avslog oppositionens motforslag med siffrorna
75 mot 55 (Protokoll fran fullmiktiges sammantridde 2010-05-04).

Det andra beslutet

Men diskussionen 1 fullméktige skapade ny dynamik och Batljan fortsatte att bearbeta de
ledande borgerliga landstingspolitikerna med sina berdkningar. En centerpartist beréttar:

I det skedet, d& borjade det liksom hetta till pa allvar att det var mycket pengar det handlade om
och det skrevs om detta i tidningarna. Dagens Industri tog upp Ilija Batljans argumentation, han
ville trdffa mig och det gjorde jag, och han visade dé pé rénteeffekterna av de finansiella kostnader
som var inbakade i projektet — hur orimliga de var. Det tog jag med mig till landstingsrads-
beredningen och pa det motet sade jag att jag tréffat Ilija Batljan och gatt igenom siffrorna. Jag var
nog lite nervos for det for vi hade inte s mycket bilaterala kontakter med oppositionen pa omraden
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dér vi inte sjilva hade foredragningsansvar. Det skulle kunna vara lite illojalt att prata med dem vid
sidan av. Vilket ocksa kanske séger ndgot om klimatet — att det var ganska hért uppstyrt, och
moderaterna var ju vildigt starka under den hér perioden. Av Centerpartiet och Kristdemokraterna
(...) kunde ju ett parti ha varit utanfér majoriteten. S& det var ganska stark alliansdisciplin.

Det som ir grejen det dr ju att redan fran starten 2006 etablerades en vildigt stark disciplin inom
alliansen, dér ansvarigt landstingsradd hade ett tydligt huvudansvar for frdgorna, och skulle man
kontakta oppositionen (...) sd gjorde man det inte i andras frdgor. Men nu hade jag i alla fall varit
dér, och jag tog upp det, (...) och jag var allvarligt oroad. Jag hade sett siffrorna, det verkar som att
vi slanger ganska mycket pengar i sjon (...) och det lyfte jag da. D4 tror jag att det var sé att Filippa
Reinfeldt sade att hon ocksa hade triffat Ilija Batljan och sedan fick vi nog en ganska bra
diskussion. Det uppstod enighet om att vi behdvde snacka med Ilija Batljan och se om det gick att
hitta en 6verenskommelse som innebar att hans foreslagna recept att ta Gver en del av risken mot
att fi kraftigt minskade finansiella kostnader kunde vara en framkomlig vdg, och det gjordes
(Intervjuperson 19).

Efter en invit fran finanslandstingsrddet 6ppnas dorren for en kompromiss. En davarande
politiker inom den styrande Alliansmajoriteten berittar:

I den hdr vevan kom ocksa Ilija [S-politiker], illviljan” i landstingshuset. Det var véldigt
fascinerande dérfor att nir han kom in sé frégade jag honom ritt upp och ner. Ar du hir och vill du
att Nya Karolinska ska komma till, eller vill du bara skapa problem och en allménpolitisk debatt?
For dé kan vi lika gérna lagga ner allting och vara ute och kriga pa en géng. Nej, men han tyckte
att det hér ska vi gora. Bra sa jag, dr de da beredda att sétta sig ner med oss och se hur vi far igenom
det hir sa att det blir liksom en bred politisk dverenskommelse. Jajaménsan, och vi satt liksom dag
och natt och gick igenom saker. Och [han fick] tillgéng till allt det han behdvde. Vi hade till och
med kvéllsmote med Skanska och allt vad det var for ndgonting och vi gick igenom for att vi skulle
forklara och forsta att vi menade samma sak. Sedan var vi 6verens (Citat ur Yngfalk och Juncker
2019 s. 36).

Det borgerliga sviangde alltsa i frigan om finansieringen och gick med pa en konstruktion som
innebar att en mycket storre del av kostnaden forskotterades av landstinget én vad som var ténkt
frén borjan, vilket innebar minskade kostnader eftersom landstinget kunde 14na upp till ldgre
rinta &n det sérskilda bolag som skulle svara for kostnaden. Hur mycket kostnaderna minskade
genom Batljans forsorg rader det delade meningar om, men enligt socialdemokraterna handlade
det om s mycket som sju-itta miljarder (se t.ex. Ennert och Mellgren 2015). De borgerliga
partierna menade dock att det handlade om betydligt lagre siffror (Intervjuperson 6).

Baksidan av myntet var att denna konstruktion innebar att landstinget tog over en storre del av
det ekonomiska risktagandet om det inte blev ndgot sjukhus byggt. Men samtidigt krdvde de
borgerliga att hela oppositionen stéllde sig bakom beslutet. Mdjligen uppfattade inte samtliga
oppositionspartier detta krav, men de gick 4nd4 med p4 ett enhélligt beslut — som de uppfattade
gjordes 1 besparingens namn. En miljopartist beréttar:

Vi gor det bara (...) om det blir ett enat fullméktige. Det racker inte med att socialdemokraterna
rostar for det hér, for det tyckte ju Ilija var en fjdder i hatten (...). S& det blev ju ajournerat i
fullméktige och vi visste ju att vi skulle fa det hir nerstoppat i halsen, att alla har gatt med pa det
hir, alla star bakom NKS. Men vi sade ju det, sju miljarder &r ju sju miljarder skattepengar anda.
Med véanda sade alla partier ja, t.o.m. Vénsterpartiet, de som var mest kritiska till att g& med pé det
hér (Intervjuperson 16).
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Ett andra fullmdktigeméte holls dérfor den 8 juni, som delvis reviderade det foregaende
fullméktigebeslutet. En kristdemokrat beréttar om detta mote:

... Till detta kommer ocksé det som blev resultatet av dverldggningarna med Ilija Batljan, som
under en kort period var gruppledare for sossarna, ndmligen att forskottera halva byggkostnaden,
och det var inget litet forskott de fick. Halva byggkostnaden, sju miljarder drygt, forskotterades.
Nuvarande sosseledning pastar att vi sparade néstan atta miljarder av skattebetalarnas pengar. Hur
man far till det, det forstér inte jag. Socialdemokraterna, vanstern och Miljopartiet stillde upp efter
det att vi har kommit 6verens om det hér forskottet. S& den 8 juni finns det inga invdndningar
(Intervjuperson 6).

Béde vinsterpartiet och miljopartiet avgav dock rostforklaringar dér de utforligt forklarade att
de var och alltid hade varit motstandare till OPS och den beslutsprocess som denna metod hade
lett till, men att de inte kunde rosta emot ett forslag som skulle innebdra minskade kostnader
for skattebetalarna.

Socialdemokraterna dédremot avgav ingen rostforklaring. Med tanke pa att kompromissen till-
kommit pd initiativ av socialdemokraterna, var det naturligtvis svart for dem att avge en
rostforklaring eller kritisera beslutet i andra fora — de hade ju fatt igenom de fordndringar de
efterfragade. Mojligen var avsaknaden av agerande ett forbiseende, men inte desto mindre
Oppnade detta for de borgerliga partierna att argumentera for att socialdemokraterna var
delaktiga i uppldgget med OPS-finansiering.

Sjalvklart instimde inte socialdemokraterna i denna argumentation, och mdjligen var tanken att
de skulle tjana podnger i den kommande valrérelsen och framstd som ansvarstagande genom
att ha prutat pd kostnaderna. Men frdgan drevs inte med nagon kraft i valrorelsen 2010. En
annan aspekt pa socialdemokraternas agerande kan vara att de trodde att de &ndé skulle vinna
valet. Valen hade ju sedan lange lett till maktskifte mellan blocken varannan gang — och att da
komma till makten nir man hade bundet upp sig for att bryta OPS-upphandlingen, som vid det
laget redan hade bundit upp landstinget for betydande kostnader, skulle inte vara enkelt.
Skanska skulle d4, om intet annat, ha haft goda mojligheter att i ett domstolsférfarande kunna
kréva stora skadestdnd. Det hela slutade darfor i bésta simja — i alla fall mellan moderaterna
och socialdemokraterna, som framhalls av foljande moderata politiker:

Nir vi avslutade OPS-upphandlingen for att fatta det stora beslutet da blev vi ocksa eniga, déarfor
att vi ocksé gick tillbaka och sag att det ligger ndgonting i Ilija Batljans sitt att rikna och det finns
nagonting i det hdr som vi kan ta till oss for att bli eniga. S& gjorde man en omrékning for att hamna
pa en siffra som vi alla kunde vara eniga om. Dér gick de ju armkrok ut, jag tror till och med att det
finns bevarat pa film hur de hyllar detta, bada tva. Sadant r ju alltid skojigt (Intervjuperson 3).

Men vad var det egentligen som hade hént, kan man undra, nir man kunde gd fran starka
motséttningar och harda ord 2008 till samforstdnd och kompromiss 2010?

3.7.5 Implementeringsfasen — sammanfattning och diskussion

Finns det nagot i sjdlva den kommunala strukturen och processen som ger bada blocken
incitament att nd en sddan kompromiss? For det forsta — betydelsen av att valet lag si néra i
tiden. Det slutliga fullméktigemdtet dgde rum cirka tre ménader fore valet men intressant nog
ndmns detta inte minga génger i1 véra intervjuer som en faktor som direkt péverkade partiernas
agerande. Det finns dock vid den tidpunkten viss beredskap hos de borgerliga att ligga in
ytterligare ett fullmiktigemote, alltsé efter juni, om oppositionspartierna skulle férsoka skjuta
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upp det slutliga beslutet till efter valet. Delar av den borgerliga alliansen var ocksé oroliga for
vad ett uppskjutet beslut och omforhandlingar skulle kunna leda till, om inte en kompromiss
kunde nds med oppositionen. En kristdemokrat redogdr for hur tankegangarna gick hos de
borgerliga:

Det visar sig vara den framkomliga végen att fa huset pa plats och kunna inviga det senast varen
2018 (...). Jag kan inte sdga hur lang fordr6jning det skulle ha kunnat bli, men inte mindre &n 5-6
ar, det dr jag alldeles overtygad om. Alltsa, att behdva borja om fran borjan och tidnka i helt andra
termer — och vilka byggforetag skulle komma med anbud i ett sddant 1dge? Och det skulle ha blivit
avtal som formodligen hade spétts pa med okade kostnader. Hér &r det ju bundet, huset blir inte
dyrare én de tillaggsbestéllningar man lidgger (Intervjuperson 6).

De borgerliga riskerade ocksa en forlust i det kommande valet. Opinionssiffrorna pd nationell
niva hade visserligen borjat svinga under véren i borgerlig favor men utgéngen verkade mycket
osdker. Da kunde det intraffa att de rodgrona partierna — om de fick majoritet — skulle st fast
vid sitt 16fte frdn 2008 om att riva upp upphandlingen och bdrja om. Det var en frdga som
finanslandstingsrddet Elmséter-Svird for ovrigt hade stdllt ett par gdnger under det forsta motet
om tilldelningsbeslutet i fullmdktige. Vad tiankte socialdemokraterna géra om Batljan inte fick
gehor for sina forslag till fordndrat uppldgg av finansieringen (Protokoll 2010-05-04)?

Det visade sig dessutom att den borgerliga uppslutningen for en OPS-16sning inte var si
enhéllig som man hade velat gora géllande 2008. Ledande foretradare inom savél centern som
kristdemokraterna sdg ett storre vérde i att finna en blockdverskridande 16sning 4n att till varje
pris driva igenom en OPS-16sning, och intressant nog fanns det dven ledande moderater som
var motstandare till OPS. Det parti som verkade lida minst av interna spidnningar i denna fraga
var folkpartiet.

Batljans berdkningar verkar ocksd ha haft en inbyggd lattbegriplig logik som borjade na
mediernas ora, och socialdemokraterna varnade de borgerliga for att det kunde komma manga
och svéra fragor, inte bara frin medierna utan ocksa fran konkurrerande byggforetag, om de
holl fast vid sina egna berékningar. Fragor som kunde leva vidare till det stundande valet.

For oppositionen var situationen delvis annorlunda. Slaget om OPS verkade forlorat och man
verkar inte ha uppfattat konflikten om byggandet och finansierande av det nya sjukhuset som
ndgot som kunde engagera viljarna i en valrorelse. I alla fall, att doma av vara intervjuer, verkar
finansieringen av NKS aldrig pa allvar ha lanserats som en mgjlig profileringsfraga for valet
2010. Bytet av ledare for bade socialdemokraternas och moderaternas partigrupper under 2006-
2010 var ocksa en indikation pa att partierna ville driva en mindre konfrontatorisk linje &n
tidigare. Socialdemokraterna uppfattade ocksa att det kanske fanns en mojlighet till uppgorelse
med de borgerliga, och i stort sett alla partier var ju varma anhéngare av tanken pé att bygga
NKS. Att det i botten fanns en stor samsyn kring NKS-projektet, foranlett och stirkt av flera pa
varandra fattade beslut, vittnar citatet nedan om fran en socialdemokratisk politiker:

Det skickades informella signaler mellan de politiska partierna och jag tror ju ocksa att
allianspartiernas uppfattning var den att de gérna ville ha med oss pa den héir vagnen, absolut. Vi
hade ju varit eniga om SNUS-beslutet, om 3S-beslutet, och vi var eniga om beslutet rérande
formgivningstévlingen — s& de grundldggande strukturbesluten var vi ju 6verens om. Det var ju
finansieringen som vi rok ihop om, och det var ocksa om fridgan om man kunde ga vidare nér det
bara fanns en enda anbudsgivare — da dok de politiska motséttningarna upp (Intervjuperson 2).
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Insikten tycks ocksa har sjunkit in hos oppositionen att det skulle bli alldeles for dyrt att bryta
de avtal som hade tecknats med Skanska. En mdjlighet att paverka finansieringen sags darfor
2010 troligen som en stor framgéng av oppositionen.

De borgerliga vann valet igen i september 2010 och ddrmed brots det tidigare monstret dér
blocken hade turats om att vara i regeringsstillning varannan gang, och dven denna gang
lamnade NKS-frdgan mycket svaga spar i valrorelsen. Visserligen hade Svenska Dagbladet
rapporterat om konflikten mellan majoriteten och oppositionen vid det forsta fullméktigemdotet,
Dagens Industri hade haft kritiska artiklar om de ekonomiska kalkylerna med referens till
Batljans kritik, och Aftonbladet hade redogjort for den nya uppgorelse som kom till pa
socialdemokraternas initiativ. Men déir papekade artikelforfattaren ocksé att kostnaden hade
blivit &nnu ldgre om man hade anvint traditionell upphandling, dér landstinget sjilv hade stétt
for hela upplaningen av de finansiella resurserna. Journalisterna vaknade alltsa forst pd allvar
2015 nér Svenska Dagbladet inledde sin artikelserie om NKS.

4. Slutsatser och reflektioner

Denna studie visar att den politiska oppositionen agerade ganska passivt under de viktigaste
besluten i processen med att bygga och finansiera NKS. Den visar ocksd att den agerade
motsédgelsefullt nir den vél kom till skott och forsdkte opponera under processens géng. Vad dr
forklaringen, vad berodde det pd? Négot enkelt svar pd den fragan gar naturligtvis inte att ge
och dimensionerna i pusslet 4r manga. Men ett mojligt spar att folja dr att skdrskdda vilken typ
av demokratiskt system som Stockholms ldns landsting hade utvecklats till vid denna tidpunkt.

Inledningsvis beskrevs i denna rapport tre olika idealmodeller for att organisera ett demokratiskt
statsskick och vad som karaktériserade dem. Den forsta modellen, ett system med maktdelning,
kan beskrivas som ett trogt och ldngsamt lagstiftningssystem. Den offentliga makten dr spridd
pa manga olika offentliga institutioner, vilket gor det svért att styra med enkla majoritetsbeslut
1 stora och politiskt viktiga fragor. Dessutom, eftersom institutionerna ofta ér kontrollerade av
olika politiska majoriteter, tar det lang tid att arbeta fram nodvandiga kompromisser for att
kunna genomfora efterstravansvérda politiska reformer. Ett maktdelningssystem kan dérfor
sdgas ha vissa brister ur ett renodlat demokratiskt perspektiv — givetvis beroende pa vilken
dimension och definition av demokrati som betonas. Medborgarna kan t.ex. uppfatta det som
oklart vem som styr och stéller ndr den offentliga makten och ansvaret vilar pd ménga olika
hénder, vilket kan skapa problem nir ansvar for politiska beslut ska fordelas och utkridvas. Vems
fortjanst eller fel 4r det i ett maktdelningssystem att samhallet ser ut som det gor, kan véljarna
undra nir det blir dags att avkunna domen i ett val. A andra sidan skyddas sirskilt lite storre
minoriteter genom den inbyggda trogheten i systemet béttre dn i ett parlamentariskt styre, dar
makten vanligtvis dr koncentrerad. Ett maktdelningssystem kan dérfor fungera béttre i en stat
med starka spanningar mellan olika minoritetsgrupper.

Fordelarna och nackdelarna med ett statsskick byggt pd den parlamentariska principen kan
delvis sdga vara de omvinda jamfort med ett som &r organiserat enligt maktdelningsprincipen.
Till att borja med ger ett statsskick dér den offentliga makten &r koncentrerad till en enda
institutionen (parlamentet) véljarna en tydligare bild av hur den (konstitutionella) offentliga
makten dr tinkt att utdvas. Denna tydlighet méarks dven pé andra sétt. Ansvarsutkridvandet blir
lattare for viljarna, eftersom de politiska skiljelinjerna mellan den styrande sidan och
oppositionen dr skarpare. Det eller de politiska partier som kontrollerar majoriteten i
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parlamentet har dessutom relativt goda mojligheter att fa igenom sin politik utan oppositionens
medverkan. Oppositionen dr till stor del hdnvisad till att utova inflytande genom
opinionsbildning, och konfliktnivdn mellan partierna tenderar att 6ka och tilldra sig mediernas
och allminhetens intresse. A andra sidan #r oppositionen utestingd frdn direkt insyn och
inflytande och befinner sig darfor ofta i ett kunskapsunderlige gentemot den styrande sidan.
Olika minoritet riskerar ocksa att hamna i kl&m nér i stort sett all lagstiftning kan avgoras genom
enkla majoritetsbeslut i parlamentet.

Den tredje idealmodellen ér ett statsskick med inbyggda strukturer for samforstand och sam-
regerande (konsensusskapande). Formégan till kompromiss mellan de politiska partierna lyfts
ofta fram som ndgot utmirkande for ett demokratiskt statsskick. Regeringssidan och oppositi-
onen formodas inte alltid vara oense om allting, utan ofta kan uppgorelser triffas over
partigrénser. I ett statsskick byggt pa principen att stora eller viktiga politiska beslut ska fattas
genom samforstdnd mellan i alla fall de storre partierna, blir formégan och viljan till kompro-
miss ndgot av en dverordnad ideologi. Fordelen med denna konstruktion &r flera. For det forsta
ar den offentliga makten koncentrerad till ett parlament och dédrmed léttare att begripa for
medborgarna in t.ex. ett maktdelningssystem. De beslut som fattas stods ofta av en storre del
av befolkningen 4n nér en parlamentarisk regim tillimpas. Insyn och ansvarsutkriavande kan
dock hamna pé undantag — i stort sett samma politiska partier sitter alltid vid makten oavsett
valresultatet — och det kan bli svart for véljarna att rosta bort politiska partier man dr missndjd
med, vilket i sin tur ocksa kan pdverka viljarnas bendgenhet att rosta.

Stockholms léns landstings tycks, nédr det géller byggandet av NKS, ha fungerat som en
blandning av ett parlamentariskt system och ett system som kidnnetecknas av samforstands-
principen. Och under i den undersdkta processen verkar samforstandet ha fatt foretrdde framfor
en parlamentarisk modell.

I det foljande summeras forst iakttagelserna i rapporten med avseende pd forekomsten av
konflikt och samforstdnd mellan de politiska blocken. Dérefter diskuteras olika faktorer som
kan hjélpa oss att forstds hdandelseutvecklingen. I ett avslutande avsnitt gor en del reflektioner
kring det pris som 1 detta fall behdvde betalas for den dubbla demokratimodellen.

4.1 Konflikt och samforstind: en summering av hiandelseforloppet

Det kan kanske vid forsta paseende tyckas lite mérkligt att hdvda att det 4r den grundlaggande
tanken om samforstdnd i landstinget som skapade situationen, med tanke pa det ofta forekom-
mande hoga tonldget i Stockholms ldns landstingsfullméktige ddr vénster och hoger ofta har
haft det svart att komma 6verens, och dér bada ’blocken” efter varje val, under lang tid, bytte
sida med varandra — frdn opposition till styrande och omvént, fram och tillbaka. Det tycks som
om systemet har en inbyggd motséttning — ndrmast en pendelrdrelse — som innebér att man ofta
ar oense 1 fullmidktige, och dr man oense sa forblir man ocksd oense, dtminstone pd det verbala
planet.

I fallet med NKS saknades dock starka motsdttningar mellan de politiska partierna. De var pa
det stora hela dverens om det nddvindiga i att bygga ett nytt sjukhus, 1 stéllet for att renovera
det som redan fanns pa plats. Att det nya sjukhuset dessutom skulle f& en annan inriktning och
fokusera pd hogspecialiserad vard var man ocksd 6verens om Over partigranserna. Pa dessa tva
viktiga punkter bestod ockséd den politiska enigheten under hela beslutsprocessen. De politiska
motsdttningar som manifesterades 1 borjan av beslutsprocessen tycks i stéllet frimst ha funnits
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inom de politiska partierna, om &n inte lika starkt i alla partier. Detta trots att det fanns ett
utarbetat alternativ som forordade renovering, som dessutom hade fétt stod av Karolinska sjuk-
husets ddvarande ledning.

Det ér alltsa inte avsaknaden av ett vialformulerat alternativ — vilket inte s sédllan dr anledningen
till att enighet uppstar i1 ett tidigt skede av en beslutsprocess — som dr forklaringen till
oppositionens passivitet. Det &r till och med s4, att trots att de flesta politikerna kénde till den
alternativa utredningen och dess slutsatser, togs den inte riktigt pa allvar. Nagon forutsitt-
ningslos diskussion fordes alltsd inte dér de tva olika forslagen — bygga nytt eller renovera — pa
allvar stilldes mot varandra. Tvértom verkar det ha forekommit aktiva dtgarder for att trycka
bort renoveringsforslaget fran dagordningen med maktpolitiska, inte enbart sakliga, argument
(Johannesson och Qvist 2019 s. 16-17). Tilldggas kan ocksé att forslagets inriktning mot att
bygga ett specialistsjukhus skulle f4 som konsekvens att farre vardplatser kunde reserveras for
akutvard och de vanligaste sjukdomarna. Med andra ord dr det inte svart att tdnka sig att denna
omlidggning av sjukhusets inriktning borde ha kunnat anvéndas av en politisk opposition
instélld pa politisk konfrontation. Ralf Lédel, moderat och davarande finanslandstingsrad, som
ar den som 2001 sitter igdng den formella beslutsprocessen for att bygga NKS, menade
visserligen att han motte starkt motstdnd for sin idé om ett nytt sjukhus. Men han tycks inte ha
mott sdrskilt stort motstand fran den rodgrona oppositionen for att fi igdng en utredning men
den inriktningen (ibid. s. 17).

Maktskiftet 2002, som innebar att de rodgrona tog over styret, ledde inte heller till fornyad
provning av tanken pa ett nytt sjukhus och dess funktion i vardsystemet, utan de rodgrona
byggde vidare pa det padgdende beredningsarbetet och vardade det rddande samfOrstandet
mellan partierna pd detta omrdde. Visserligen fick inte frigan om NKS hogsta prioritet under
den rodgrona perioden, men berednings- och utredningsarbetet rullade dndé pé.

De rodgronas agerande 2002-2006 kan delvis forklaras av att de var upptagna med flera andra
stora fragor. En var sammanslagningen mellan Huddinge sjukhus och Karolinska sjukhuset. En
annan var hanteringen av det stora budgetunderskott som det borgerliga styret hade lamnat efter
sig. Dessutom hade Lédel satt iging SNUS-utredningen strax innan valet. Utredningen fick
ligga fram sina slutsatser under det rodgrona styret, och den efterfoljande 3S-utredningen
beslutades om en under stor politisk enighet.

Under deras tid i opposition gjorde de borgerliga partierna vissa markeringar angdende finansi-
eringsformen, och dd framst mdjligheten till finansiering via OPS, men de bedrev inte nagon
sarskilt aktiv opposition mot det Idngsamma tempot i beslutprocessen eller dess inriktning. Den
form av arkitekttdvling som utlystes moétte inte heller ndgra storre invindningar fran de
borgerliga. Behovet av en arkitekttavling stod fran borjan klart hos bdda sidorna, och den
rodgrona koalitionen var man om att utforma denna tivlan sé att den inte skulle leda till eller
kunde utnyttjas for partipolitisk profilering.

Niér sd de borgerliga kom tillbaka till makten 2006 6kade tempot igen, och konflikterna kom sa
sméiningom upp i dagen. Men de handlade inte i forsta hand om huruvida sjukhuset skulle
byggas eller vilken typ av vérd sjukhuset skulle bedriva, utan i stdllet om finansieringen. De
borgerliga ville préva OPS, en modell som i huvudsak var oprovad i Sverige. De rdodgrona
partierna ville i stallet halla fast vid den traditionella modellen med samverkansentreprenad dar
landstinget stod for finansieringen och dgandet av sjukhuset. Men eftersom de borgerliga efter
valet hade en betryggande majoritet i fullméktige kunde de driva igenom sin vilja, trots kraftiga
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protester fran de rddgrona partierna som kéinde sig lurade och svikna eftersom de trodde sig ha
forhandlat med de borgerliga partierna om en annan, mer traditionell 16sning. Detta ledde till
en stor politisk konflikt mellan oppositionen och den styrande sidan.

Tva beslut krdavdes dock for att fa igdng byggprocessen. Forst ett om att bygga ett nytt sjukhus,
vilket togs 1 stor enighet i april 2008, och sedan ett andra om att anvinda OPS, som togs i stor
oenighet 1 juni 2008. Vid upphandlingen av det nya sjukhuset tvingades dock de rodgrona
partierna, sirskilt socialdemokraterna som storsta oppositionsparti, hdlla god min och utét visa
upp en fasad av politisk enighet. Vad det i mycket handlade om var att infor presumtiva
anbudsgivare ge intryck av stor politisk enighet for att s& manga anbud som mojligt skulle
komma in, med péafoljande prispress mellan konkurrerande bud.

Trots detta kom endast ett enda anbud in om att bygga NKS, vilket for de borgerliga var extra
besvirande eftersom de forbundit sig att avbryta upphandlingen om nédvandig konkurrens inte
uppndddes. Men de borgerliga kom dnda fram till att den enda budgivaren — Skanska — troligen
inte hade ként till att de var enda budgivare och dirfor ansags idén om konkurrens ha fungerat.
Nér det borgerliga styret darfor bestimde sig for att g& vidare och ge uppdraget att bygga NKS
till Skanska, uppstod det nya konflikter mellan den borgerliga alliansen och de rddgrona
partierna. Tonldget blev hogt och konflikten mellan de tva politiska blocken verkade vara
cementerad.

Aven denna ging krivdes det tva beslut for att kunna komma vidare med processen, forst ett
den 4 maj 2010 om att ge Skanska uppdraget att bygga, och sedan ett den 8 maj 2010 om den
ekonomiska ramen for byggandet. Denna gang ledde dock det forsta beslutet till politiskt strid
och oenighet, medan det andra slutade i enighet och samforstind.

Sammanfattningsvis slog den politiska samforstandspendeln 1 bada fallen (2008 och 2010) med
tamligen kort intervall alltsd forst &t ena hallet och sedan &t andra. Den politiska besluts-
processen genomfordes sdlunda till en borjan med stor enighet om att bygga nytt och ge det nya
sjukhuset en annorlunda inriktning dn det gamla. Dédrefter blev partierna djupt oeniga och
politisk strid uppstod om finansieringen, for att till slut landa i en enda stor kompromiss och
enighet om vilken entreprendr som skulle bygga och hur det hela skulle finansieras. Hur kan
denna hindelseutveckling forstas?

4.2 Faktorer som verkar for samforstand eller konflikt

Den héndelseutveckling som har beskrivits ovan kan 1 hog grad forstds utifran att det tycks
finnas en spinning inbyggd mellan olika demokratimodeller i Stockholms l4ns landstings politi-
ska system. Systemet har en struktur, och en kultur, som gor att bade den mer
konfliktorienterade parlamentariska modellen och samforstandsmodellen finns nidrvarande. Hur
pendeln sldr mellan dessa bada bestdms tycks samtidigt vara avhingigt olika strukturella och
situationsbundna faktorer. Nedan diskuteras nagra sddana faktorer.

4.2.1 Institutionell troghet

Ursprungligen var Stockholms ldns landsting konstruerat som ett utpriaglat samforstdndssystem,
préiglat av och organiserat med Stockholms kommun som forebild. Men som nédmnts tidigare,
hade det sedan ldnge, frimst fran den nationella politiska nivan, funnits en vilja att f4 landsting-
ens och primdrkommunernas politiska system att mer likna ett parlamentariskt system — en
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tydligare uppdelning av vilket eller vilka partier som tillhér den styrande sidan och vilket eller
vilka partier som tillhor oppositionen samt att 6ka den institutionella konflikten mellan de tva
sidorna.

Stockholm léns landsting &r kanske det landsting som gatt 1dngst i att anamma de nya tongéng-
arna, men det har dnda inte fullt ut omvandlats till ett parlamentariskt statsskick motsvarande
det vi ser pd nationell niva. Regelverket som bestimmer hur det kommunala sjélvstyret ska
utformas har inte fordndrats i riktning mot parlamentarism dver en natt. Denna process har
pagatt i nira femtio ar, men det dr forst de senaste aren, i och med den senaste kommunallagen
fran 2017, som steget har tagits som mojliggdér for kommuner att bilda lokala styren som helt
bygger pa den parlamentariska principen. Den process som har studerats hir infoll alltsa innan
den nya lagen kom pa plats, vilket kan forklara att den 4nd4 innehéller mycket av samforstind.
Men framforallt kan den kvarvarande samforstaindsandan forklaras av institutionell troghet —
dven med ett fordndrat regelverk kan man fOrvinta sig betydande inslag av samforstand,
eftersom rolluppfattningar och beteenden tenderar att vara starkt institutionaliserade och svéra
att fordandra.

Stockholms léns landsting tycks alltsd préglas, eller praglades i alla fall under den undersokta
perioden, av bade konflikt- och samforstdndsanda. Det tycks ocksd som att partierna har svart
att hitta en balans mellan dessa bada. Nir det rdder konflikt tenderar konflikten att bli véldigt
stark och infekterad, och ndr man sedan blir 6verens tenderar pendeln att sla dver &t det andra
héllet och samforstdndet blir véldigt starkt. Nar, och hur, pendeln slar tycks samtidigt bestdm-
mas av olika mer verksamhetsnéra faktorer.

4.2.2 Ndra samarbete i ndmnder

En strukturell faktor som verkade for samforstand i Stockholms léns landsting under den
undersokta perioden handlar om utformningen av de politiska delarna av beredningsprocessen.
Platserna i nimnder och styrelser besattes med hjilp av proportionalitetsprincipen, och opposi-
tionen satt dérfor oftast med 1 de organ som skulle bereda och besluta om drenden gillande
NKS. Trycket pa att delta i beredningsprocesserna var starkt och dven oppositionspartier som
t.ex. vinsterpartiet deltog, trots att de i ideologiskt hidnseende befann sig langt ifrén de
borgerliga partierna. Det &r talande hur villiga oppositionspartierna var att delta i beredningen
av NKS, dven fast de méste ha insett att de inte skulle ha s& mycket att vinna pa det politiskt.

Varfor befattade sig oppositionen t.ex. med en beredningsprocess som handlade om att genom-
fora OPS som man starkt hade motsatt sig och dir stora delar av beredningen dessutom hade
belagts med sekretess; en sekretess som allvarligt begransade mdjligheten till insyn och kritisk
granskning? En intervjuperson frdn viansterpartiet berdttar om incitamenten om att delta 1
processerna niar mdjligheter vl ges:

Det dr mycket man gor i praktiken som man inte tycker om men, man forsoker énda fa vara med,
forsoker forstd och paverka. Men den diskussionen att hoppa av helt hade vi aldrig i partiet och
den tanken fanns aldrig i mitt huvud (Intervjuperson 9).

Det ér kanske ingen tillfdllighet att det var den nye gruppledaren for socialdemokraterna, en
person som inte deltagit i den tidigare beredningsprocessen, som hittade svagheterna i budet
fran Skanska/Innisfree och som fick till en ordentlig prutning pa anbudet, och inte de
oppositionspolitiker som hade deltagit i alla tidigare moten och samtal och som suttit i
’landstingets kéllare” och ldst hemliga dokument. Genom att den nye gruppledaren kom in
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utifran kunde han gd igenom materialet mer forutséttningslost och utan att himmas av tidigare
utféstelser, kompromisser och invanda tankesétt.

4.2.3 Forekomsten av yttre politiska fiender

En faktor som kan ha paverkat at vilket hill pendeln mellan konflikt och samforstdnd slog under
den studerade processen ér forekomsten av yttre politiska fiender”. En sadan yttre fiende som
ofta forkommer pd kommunal nivd dr den nationella politiska nivan. Pa lokal niva uppfattas
inte sa sdllan den nationella nivan som oforstdende infor den lokala nivéns problem. I fallet
Stockholms stad och landsting tillkommer ocksd den omsténdigheten att de inte sd sdllan kidnner
sig ekonomiskt missgynnade av centralmakten och samtidigt uppfattas som ekonomiskt gynn-
ade av landsbygdskommunerna.

Partierna centralt kan bade elda pa och verka avkylande péd den lokala nivén sérskilt ndr man ar
1 regeringsstéllning. Béda sidorna fir under denna period kinna pd dessa effekter. Social-
demokraterna i landstinget mérker av ett stort intresse fran sin partiledare och statsminister som
infor valet 2002 begér hjalp att finna avskrickande exempel pa och problem med moderaterna
och deras privatiseringsiver i landstinget. Men vad fick den rodgrona alliansen i landstinget
tillbaka frdn den nationella nivin nir den vél hade vunnit valet till landstinget och stod dar med
att administrera ett gigantisk ekonomisk underskott? Inte s& mycket vad det verkar.

Den borgerliga alliansen, och da sérskilt moderaterna, fick kdnna pa det omvédnda nir den
aterkom till makten i landstinget efter valet 2006. Den tydligt profilerade marknadsliberala
politik som alliansen dittills hade drivit pd landstingsniva — som ett slags skyltfonster for vad
sarskilt moderat politik syftar till i kontrast till socialdemokratisk politik — sdgs med viss oro
fran ledande moderater i regeringen. Privatiseringen bor inte drivas for 1angt inom sjukvardens
omrade och den kommunala ekonomin bor inte dventyras, 16d budskapet. En tydlig pekpinne
kom ocksa fran regeringen till ledande moderater i landstiget om att vara forsiktig med OPS-
modellen.

Moderaterna i landstinget kdnde rimligen av ett tryck frdn nationell nivd. Om man forlorade
landstingsvalet 2010 (och kanske t.o.m. valet pd nationell nivad) kunde fragan om OPS kunna
komma att anvidndas som forklaring till misslyckandet. Socialdemokraterna & sin sida riskerade,
om de vann valet 2010, att tvingas hantera omforhandlingar med Skanska som kunde leda till
krav frén Skanska pa kompensation, med stora ekonomiska belopp, for avtalsbrott. En vinster-
partist menade att det mycket vil kunde leda till att Skanska kunde kompensera sig via
domstolen pd en nivd motsvarande den vinst som bolaget hade kalkylerat med for att bygga
sjukhuset (Intervjuperson 9). I vinsterpartiets fall fanns dessutom den omstindigheten att
partiet centralt inte var sérskilt intresserade av frdgan om NKS.

Béda de stora partierna i landstinget kéinde mdjligen av en viss ambivalens fran den nationella
nivan som verkade i riktning mot en 6kad medvetenhet om vilket risktagande som var
forknippat med deras respektive strategi. Denna insikt ledde inte till att moderater och
socialdemokrater direkt foll i varandras armar, d&ven om de tva gruppledarna verkar ha dansat
ut tillsammans ur forhandlingsrummet nar kompromissen i juni 2010 var klar. Men som den
engelske statsvetaren Christopher Hood har péapekat i sin bok The Blame Game: Spin,
Bureacracy and Self-Preservation in Government (2010) sker dagens utvérdering av den
politiska formagan i en miljo préglad av 14gt fortroende och stark kritik. Politiska framgéngar
och framsteg uppmarksammas och gor avtryck 1 betydligt ldgre grad an misslyckanden.
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Den nationella nivéns inblandning i NKS-fragan tycks alltsa ha verkat for att de ”inre fienderna”
(partierna 1 landstinget) i viss man drogs till varandra for att undvika klander fran den yttre
fienden” (den nationella politiska nivén).

4.2.4 Forekomsten av yttre opolitiska fiender

Men i den studerade processen fanns det ockséd “yttre fiender” av annat slag &n politiker, inte
minst olika professioner. Bdda blocken hade erfarenhet av att det kunde vara svrt att politiskt
styra och kontrollera landstinget nir det géllde sjukvardsforvaltningen. Inte minst hade profes-
sionen ett stort kunskaps- och erfarenhetsdvertag gentemot politikerna — som ménga av dem
dessutom inte tvekande att utnyttja.

Flera intervjupersoner, som under den studerade perioden arbetade inom savél sjukvdrden som
landstingsforvaltningen, har i detta forskningsprojekt vittnat om professionens makt och mot-
stand till forandringar (se t.ex. Johannesson och Qvist 2019 s. 13-14). Men det patalas dven att
politiker har haft svart att sdga nej nir sjukhusen efterfragar mer resurser, eftersom detta kan
leda till att de blir foremal for kritik fran oppositionen.

Sérskilt svérstyrt verkar gamla Karolinska sjukhuset ha uppfattats vara. Sjukhuset anségs ha
kunnat expandera sin verksamhet pa ett sitt som var utom kontroll for landstinget. En ddvarande
chef i landstinget uppgav i en av vara intervjuer att ”’Sjukhusledningen har ju egentligen aldrig
styrning over ett sjukhus utan dér gor ju professionen som de vill” (citat ur Johannesson och
Qvist 2019 s. 14). Enligt vara intervjupersoner ska det ocksa ha bedrivits interna maktkamper
inom det gamla Karolinska sjukhuset och ett starkt “revirtdinkande” med tillhdrande konflikter
mellan enheter (ibid.).

Det tycks alltsa ha funnits ett gemensamt intresse dver blockgrénserna att gd samman for att
komma at Karolinskas “forandringsobenigenhet” och ta kontrollen dver i forsta hand sjuk-
husets ekonomi, men @ven sjukvardens arbetssitt mer generellt.

4.2.5 Ett "opolitiskt” problem

En annan faktor som kan ha pdverkat pendelrdrelsen mellan konflikt och samforstand i NKS-
processen handlar om hur de olika problem som skulle hanteras definierades och beskrevs. I
det hér fallet kretsade problematiken inledningsvis kring tva kritiska fragor: 1) om man skulle
bygga ett nytt sjukhus eller renovera det gamla, samt 2) om det skulle bli ett specialistsjukhus
eller ett sjukhus inriktat pa allmin sjukvard. Ingen av dessa frdgor kan sdgas vara sdrskilt
partiideologiskt laddad i Sverige. Den frimsta ideologiska partipolitiska spanningen i Sverige
finns framst langs den ekonomiska dimensionen vinster-hoger. Det kan delvis forklara att de
kritiska diskussionerna mellan de politiska partierna uteblev.

Motséttningar mellan politiker verkar i stéllet i forsta hand ha funnits internt inom framfor allt
de storre partierna. Och det tycks i hog grad ha berott pa att det inom dessa partier fanns
personer som var eller hade varit ldkare och som hade varit verksamma i det gamla sjukhuset
och darfor girna sag att det blev kvar. Mojligen var det till och med sé, att avsaknaden av
partipolitiska konflikter underlittade for dem som ville driva igenom ett nytt sjukhus eftersom
de internt, mot de egna partikamraterna, kunde hénvisa till att de andra partierna var med pé
taget.
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En av de viktigaste frigorna var dock kostnaden for att bygga nytt. Men nér uppfattningen
spreds om att kostnaden for att bygga nytt i stort sett var densamma som for att renovera fanns
det sjdlvklart starka argument for att bygga nytt. Vad som kunde ha blivit en partipolitisk fraga
avpolitiserades dédrmed till en ekonomisk kalkyleringsfraga.

Aven frigan om finansieringsform — OPS eller traditionell upphandlingsform — blev till slut en
ekonomisk kalkyleringsfrdga. Delvis pd grund av sekretess, men framforallt beroende pé
fragans komplexitet, var det mycket svért for politikerna att sitta sig in i finansieringsfragan.
Aven ledande tjinstemin hade svart att sitta sig in i frigan, vilket t.ex. tog sig uttryck i att
landstingsdirektdren inte tog stillning mellan de bdda upphandlingsmodellerna 1 sitt formella
tjansteutlatande infor beslutet 2010. Det krédvdes en politiker (Batjlan) med skolning i sévél
ekonomi som matematik, och med erfarenheter av fragor om finansiering av stora projekt, for
att se igenom de ekonomiska kalkylerna. Och samforstdnd ndddes till slut inte genom att man
kompromissade om sjdlva finansieringsmodellen utan just genom justeringar av de ekonomiska
kalkylerna.

4.2.6 Projektets langa utstrdckning i tid

En sista faktor som kan ha paverkat forekomsten av konflikt och samforstdnd handlar om NKS-
projektets ldnga utstrickning i tid. Vare sig man valde att bygga nytt eller renovera skulle det
ta lang tid och kosta mycket pengar. Samforstdnd framfor allt dver blockgranserna var dérfor
onskvirt, inte bara pa grund av att det skulle kunna kosta skattebetalarna mycket pengar att riva
upp ingdngna avtal och avbryta paborjade byggen, utan det var ocksa Onskvirt for att
overhuvudtaget fa nigra byggherrar att vaga satsa pa projektet, och da helst ocksa till ett vettigt
och realistiskt pris. Av flera skél — politiska sdvdl som ekonomiska — var det alltsd viktigt att
skapa ldngsiktig samsyn.

Det dr mdjligen ocksé i detta ljus man kan se moderaternas, och sérskilt Ralf Lédels, agerande
1 de tidiga delarna av processen. Utifran Lindbloms (1968) idéer om “muddling through”, och
Kingdons (1984) idéer om policyfonster och policyentreprendrer, gar det att tolka hdndelse-
utvecklingen ungefar pa foljande sétt. Det hela borjar med att moderaterna genom sin grupp-
ledare, policyentreprendrer, Ralph Lédel far igenom en ekonomisk dversyn av sjukvarden som
Oppnar upp for en diskussion om den framtida sjukvarden och behovet av forstirkning av
vérdresurser, som i sin tur leder fram till frigan om Karolinska sjukhusets framtid. Lédel
tillsdtter en utredning fore valet 2002 utformad i riktning mot att fororda byggandet av ett nytt
sjukhus och som mgjligen kan finansieras med hjélp av OPS.

Det finns emellertid tva problem for Lédel och hans parti, det ena &r att man forvéntar sig att
forlora valet 2002. Det andra é&r att socialdemokraterna har motsatt sig en OPS-16sning — denna
finansieringsform som &r nagot av en képphést for Lédel. Det géller déarfor att idén om ett nytt
sjukhus dverlever kommande mandatperiod med ett rodgront styre och att idén om OPS som
finansieringsmetod inte forsvinner fran dagordningen under den kommande mandatperioden.

De borgerligas strategi blir att ligga ldgt i NKS-fragan under sin tid i opposition. De utmanar
inte 1 onddan den rodgrona koalitionen. Utdt betonas samforstdndsandan, och utredningarna
SNUS och 3S rullar pé. Arkitekttivling utlyses ocksé i samforstand mellan de politiska blocken.
Genom aktiviteter i fullméktige héller de borgerliga samtidigt liv i tanken pa OPS, trots att den
avfiardas av de bada utredningarna. Lédel har fortsatta kontakter med de ledande borgerliga
foretradarna och puffar for OPS, trots att han officiellt har Iimnat politiken i landstinget. Lagom
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till valet 2002 NKS har Lédel och hans regeringskamrater dessutom skapat ett stort
budgetunderskott i landstingets budget som leder till att den rodgrona koalitionen blir helt
upptagen med att sanera landstingets ekonomi. Detta, tillsammans med det omfattande arbetet
med att sl& samman Huddinge sjukhus och Karolinska sjukhuset, gor att de rodgrona inte kan
dgna NKS sa stor uppmérksamhet.

Tempot i processen gar under denna period visserligen ner, men borgarnas strategi tycks dnda
ha fungerat. Inte bara forlorar den rédgrona alliansen stort i valet 2006 — till stor del beroende
pa de impopulira rationaliseringarna och nedskérningarna samt skattehdjningar som krévts till
foljd av behovet av saneringen av ekonomin — utan dessutom har idén om ett nytt sjukhus med
en helt ny inriktning och vardfilosofi 6verlevt. Den stora majoriteten i fullmaktige gor det nu
mojligt for den borgerliga alliansen att tydligt visa sina kort, och nu drivs en finansiering via
OPS med full kraft igenom, trots protester fran alla mdojliga hall &ven inom de egna leden.

Men nu intrdder en ny omstidndighet som hotar ldngsiktigheten i allménhet och OPS-16sningen
1 synnerhet. Om byggandet av NKS skulle kunna bli en bra affér géllde det fa ett sa bra anbud
som mojligt, vilket krdvde konkurrens, dvs. att fler &n ett anbud kom in. Nu blev det viktigt att
visa upp att politikerna var dverens om att bygga sjukhuset med en OPS-16sning. Den borgerliga
alliansen ser darfor till att halla ett stort mote pa Arlanda for att locka till sig intresserade
byggherrar dir man ser till att oppositionen héller god min i ”samforstdndets” namn.

Sammanfattningsvis kan man séga att moderaterna, under ledning av Lédel, 6ppnar forst ett
fonster ("window of opportunity”’) under initiativfasen, ligger 14gt under beredningsfasen
(’muddling through”) och skapar, genom olika beslut och organisatoriska arrangemang, ett
stigberoende under besluts- och implementeringsfaserna som gor det svérare och svarare for
oppositionen att gd ifrdn den inslagna végen. Ju ldngre fram i processen vi kommer desto mer
handlar oppositionens politik om att finjustera det som har beslutats tidigare.

Det kan naturligtvis diskuteras hur medvetet moderaterna och dvriga borgerliga allianspartier
drev denna ’strategi”. Den kan forfalla alltfor rationalistisk — till och med litt konspiratorisk.
Moderaterna hade kanske inte, i alla fall inte frdn borjan, en sddan genomtéinkt strategi.
Skapandet av det stora budgetunderskottet 1998-2002 var t.ex. knappast i forvdg tdnkt som ett
sdtt att dra bort uppmérksamheten frén skapandet av NKS eller att underldtta for en valvinst
2006. I hog grad handlade det snarare om att tillfdlligheterna spelade moderaterna i hdnderna.
Det ska dock inte skymma betydelsen av att olika ageranden och beslut i tidiga skeenden kan
lasa in en héndelseutveckling pa ett spir som det sedan blir allt svarare att styra bort fran,
sarskilt ndr processerna dr sé langt utstriackta i tid som i fallet med NKS.

I detta sammanhang ska ocksd skjutas in att en annan viktig aktorskategori, de opolitiska
tjdnsteminnen, ocksa har ett intresse av att skapa stabilitet och samsyn i langa processer som
striacker sig 6ver flera mandatperioder. Om politikerna drivs av fordndring och ett behov av att
sdtta avtryck innan ndsta val — ddr de vet att konsekvensen av deras agerande kommer att visa
sig ldngt efter att de har 1dmnat sina poster — drivs tjansteminnen snarare av vetskapen om att
de sitter kvar och tvingas hantera de eventuella problem som uppstér till f6ljd av snabba och
mindre genomtidnkta reformer. Tjdnstemannalogiken styr ddrmed mot att finna robusta och
héllbara 16sningar som kan forsvaras inte bara infor den sittande politiska majoriteten utan dven
for framtida makthavare av annan politisk farg.
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I fallet med NKS ér det dérfor inte forvinande att tjinsteménnen inte bara avstar fran att vardera
huruvida OPS ir ett béttre alternativ @n traditionell finansiering, utan att de ocksa argumenterar
for att OPS endast bor anvindas om det finns en blockdverskridande majoritet som stoder
forslaget. Talande dr ocksa den bristande entusiasm som flertalet av forvaltningens tjansteméin
visar OPS-idén — en medelvégspolitik dr alltid ldttare att hantera for tjinstemén, sérskilt i ett
politiskt system dédr majoriteterna ofta skiftar efter val.

4.3 Den dubbla demokratimodellens politiska pris

Denna inbyggda spianning mellan ett samforstdndssystem och ett parlamentariskt system, som
mer betonar konflikt som norm och ledstjdrna mellan partier och for det politiska styret, har
vissa problem. Det finns ett politiskt pris att betala nar man samtidigt forsoker tillimpa tva olika
demokratiska styrmodeller, som delvis dr varandras motsatser. Hur hogt det priset blev kan man
fraga sig i fallet Nya Karolinska.

Fran ett demokratiperspektiv framstér frigan om insyn och ansvar som sirskilt intressant i
denna studie. Som tidigare ndmnts brukar man framhalla att en av fordelarna med att dven den
politiska oppositionen sitter med i de verkstillande organen i kommunerna, &r att oppositionen
pa sé sitt far béttre insyn 1 och kunskap om de frigor som bereds, vilket dessutom skapar béttre
mojligheter att pdverka de beslut som ska fattas — om inte annat leder det till en mer insiktsfull
diskussion mellan oppositionen och den styrande sidan. Fragan &r dock vad det blev av denna
insyn i beredningsprocessen av NKS efter det att de borgerliga tog éver makten i landstinget
2006. Aven om oppositionen ges platser i kommunala nimnder och styrelser, s befinner sig
majoriteten 1 fullméktige nidrmare forvaltningen dn oppositionen, och mycket av t.ex. det
dagliga arbetet i den kommunala forvaltningen nér aldrig oppositionens 6gon och 6ron — sdrskilt
nér s.k. majoritetsmarkering tillimpas.

I Stockholms ldan hade under 1990-talet och borjan av 2000-talet en kultur utvecklats som
innebar att, oavsett vilket block som hade makten, fick oppositionen insyn genom att delta 1
moten i ndmnder och styrelser — men den lyckades sdllan kunna utdva ndgon storre reell
paverkan pd beslut. I fallet NKS tillkom ocksa den omstédndigheten att en ny forvaltningsenhet
skapades for att skota NKS-fragorna efter 2006, som placerades pa en annan plats dn den dvriga
forvaltningen, vilket sammantaget ledde till en tydligare politisk styrning. Detta forbéttrade
rimligen inte oppositionens insyn dven om den hade séte i det politiska utskott (FoUU-utskottet)
under vilken den nya NKS-forvaltningen var placerad. Samtliga politiska partier i fullméaktige
hade dock fatt en plats i utskottet, som en eftergift frdn den borgerliga sidan, &ven om inte alla
hade ritt att begira det.

En annan och kanske mer flagrant begransning av moéjligheten till insyn och kritisk granskning
for oppositionen, handlar om den omfattande sekretess som é&lades beredningsprocessen nir
man kom in i anbuds- och beslutsfasen. Uppenbarligen var de krav som stilldes pd forfarandet
ndgot som begrinsade majligheterna for oppositionen att géra en egen provning av de argument
och slutsatser som fordes fram frdn den styrande sidan. Men intressant nog tycks dven den
styrande sidan ha haft problem med att kritiskt granska de argument och berdkningar som lades
fram, inte minst det faktum att den socialdemokratiska gruppledaren i det absoluta slutskedet
av beslutsprocessen lyckades — med hjilp av till stor del egna berékningar — fa de borgerligas
forslag till finansiering i gungning, vilket kanske antyder ndgot om kvaliteten pa besluts-
underlaget. Mgjligen hade lite mer insyn och kritisk granskning gett ett annat resultat.
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Uttalanden frdn Skanskas ledning 2019 om att man dr ndjd med 16nsamheten med den del av
verksamheten som géller NKS antyder ocksé att omsorgen om skattebetarnas pengar inte alltid
suttit 1 forarsétet under processen fran landstingspolitikernas sida (Affarsvérlden 2018).

Avslutningsvis forefaller det som om en stindig kamp har utkdmpats inom landstinget mellan
tvd demokratisyner, och i fallet NKS vinner till slut samforstdndsprincipen. Men det politiska
pris, som inte minst den rédgrona oppositionen fick betala, var bristande insyn och mgjlighet
att pdverka frdgan om formen for finansiering och valet av byggmastare. Genom den slutliga
uppgorelsen blev dessutom oppositionen, atminstone delvis, ansvarig dven for finansieringen
och anbudsforfarandet, &ven om den i efterhand har forsokt friskriva sig fran detta. Ett typiskt
resultat, med andra ord, ndr samforstdndspolitik rdder — svaret pa frdgan om vem som bar det
politiska ansvaret for beslutet forblir holjt i dunkel. Viljarnas deltagande i processen och
kunskap om vad som pégick minimerades dessutom. Fragan om NKS lyftes aldrig fram i ndgon
valrorelse forrdn det var for sent. Forst ar 2015 borjar journalisterna att grava pa allvar. I det
pafdljande valet blir domen frén viljarnas sida i Stockholms ldn hérd for moderaterna. Men da
var flertalet av de inblandade landstingspolitikerna inte ldngre kvar pa sina poster, och
fortroendet for landstingets politiker frimjades knappast av de redogdrelser som allt fler
griavande journalister publicerade. Det kan sdgas vara den politiska kostnad som landstings-
politikerna fick betala ndr man till varje pris ville uppnad samforsténd.

Epilog: viljarnas dom

Till slut, 1 2018 ars val, blir viljarna inkallade for att filla domen Gver det som skett. Mediernas
uppmaérksamhet har dragit igdng pa allvar 2015, och véljarna har sedan dess i det ndrmaste
bombarderats av tidnings- och debattartiklar. Sjdlva bygget gir nu forstas inte att pdverka
ndmnvért. Trots detta forsoker socialdemokraterna i valet 2018 gora ett da capo pa 2002 ars
valrorelse och angriper moderaternas hantering av NKS som ett exempel pa de borgerligas
(frimst moderaternas) inkompetens. Man lyckas da bli storsta parti igen, men inte tack vare stor
tillstrdomning av véljare utan pd grund av att moderaterna forlorar vdjare — som i forsta hand gar
till andra borgerliga partier och Sverigedemokraterna (SD). De rodgrona vinner dérfor inte valet
denna géng, och som en konsekvens av detta byter miljopartiet sida, trots sin kraftiga
tillbakagéng, och bildar en blagron majoritet med de borgerliga partierna. Moderaterna, som
trots tillbakagangen fortfarande &r det stdrsta borgerliga partiet, fir darfor tillsdtta
finanslandstingsrddsposten, och miljopartiet motiverar sitt blockbyte med att det &r enda séttet
att forhindra att SD far ett avgdrande inflytande i landstinget.

Det négot paradoxala intrdffar med andra ord, att de tva stora forlorarna i termer av tappat
véljarstdd — moderaterna och miljopartiet — blir de stora vinnarna. Moderaterna behéller sin
ledande position inom alliansen och miljopartiet fir ta plats i den styrande majoriteten. En
illustration av hur svért det kan vara for véljarna att bestraffa politiska partier i ett politiskt
system som bygger pa dubbla demokratimodeller. Det 4r inte alltid sa 14tt for véljarna att rosta
bort de styrande frdn makten som delar av den statsvetenskapliga teoribildningen vill {4 oss att
tro, sérskilt inte ndr ansvarsfragorna ar otydliga.

60



Referenser

Litteratur:

Afférsvarlden (2018). ”Stérker greppet om Skanska”, artikel i 14 februari.

Amné4, E., Czarniawska, B. och Marcusson, L. (2013). Tillitens grdinser. Slutbetinkande fran
Granskningskommissionen, Goteborgs stad.

Andersson, C. och Grafstrom, M. (2019). At styra genom organisation: Exkludering, inkludering och villkorat
deltagande i Nya Karolinska Solna. Scores rapportserie 2019:3

Batljan, I. (2010). "Nya Karolinska den sémsta affdren i landstingets historia”, debattartikel i Dagens Nyheter,
den 20 maj.

Bergman, T. (1999). *Varfor infors inte kommunal parlamentarism?”, Statsvetenskaplig tidskrift, nr 2. Oversikt
och meddelanden s. 182-199.

Bull, T. och Sterzel, F. (2010). Regeringsformen. En kommentar. SNS forlag.

Bick, H., Erlingsson, G. O. och Larsson, T. (2015). Den svenska politiken. Strukturer, processer och resultat,
Liber.

Dahl, A. R. (1961). Who Governs? Democracy and Power in an American City, Yale University Press.

Dahl, A. R., red. (1966). Political Oppositions in Western Democracies, Yale University Press.

Dahl, A. R. (2002). Demokratin och dess antagonister, Ordfronts forlag och Demokrati Akademin.

Domhoft, G. (1978). Who really rules? New Haven and Community Power Reexamined. Goodyear Publishing.

Ennerst, H. och Mellgren, F. (2015). ”S-politiker fann ’skrdmmande siffror”, artikel 1 Svenska Dagbladet, den 5
maj.

Ennart, H. och Mellgren, F. (2016). Sjukt hus. Globala Miljardsvindlerier — Frdan Leshotho till Nya Karolinska.
Ordfront.

Erlingsson, G. O. (2009). Partidemokrati pd landstingsnivd. Kunskapsinventering med empiriska illustrationer.
Rapport 2009:2, Centrum for kommunstrategiska studier Linkdpings universitet.

Erlingsson, G. O. och Winstrom, J. (2015). Politik och forvaltning i Svenska kommuner. Studentlitteratur.

Grafstrom, M. och Andersson, C. (2019). Oklarhet som fordndringsstrategi: Nya Karolinska Solna och idén om
den hogspecialiserade vdrden. Stockholms Universitet, Scores rapportserie 2019:2.

Greenberg D., Kartz, S. N., Oliviero M. B. och Wheatley. S. C. red., (1993). Constitutionalism & Democracy.
Transition in the Contemporary World. Oxford University Press.

Gustafsson, A. (1999). Kommunal sjdlvstyrelse. SNS forlag.

Gustavsson, A. och Rostlund, L. (2019). Konsulterna. Kampen om Karolinska. Mondial.

Held, D. (1997). Demokratimodeller. Frdn klassisk demokrati till demokratisk autonomi. Daidalos.

Holder, R. (2011). Elections and the strategic use of budget deficits. Public Choice.

Holmstrom, B. (1998). Domstolar och demokrati. Den tredje statsmaktens politiska roll i England, Frankrike
och Tyskland. Skrifter utgivna av Statsvetenskapliga foreningen i Uppsala, 130.

Holmstrom Ba. (1999). ”Demokrati och juridisk kontroll”, i Amna, E. red. Maktdelning (SOU 1999:76).

Hood, C. (2010). The Blame Game: Spin, Bureacracy and Self-Preservation in Government. Princeton
University Press.

Ingo, S., Berglund K. och Pemer, A. (2018). Hur kunde det bli sd hér? En kritisk analys av beslutsprocessen i tre
aktuella statsbyggnadsprojekt i Stockholm. Rapport, www. Samfundetsterik.se/aktuellt/.

Jacobsson, B. (1989). Konsten att reagera: intressen, institutioner och néringspolitik. Carlssons.

Johannesson, Livia och Martin, Qvist (2019). Ett megaprojekt tar form. Den tidiga planeringen av Nya
Karolinska Solna, Stockholms Universitet, Scores rapportserie 2019:4.

Johansson, J. (1993). ”’Kommunal parlamentarism — mdjliga konsekvenser”, i Nordisk Administrativ Tidskrift,
74(2):31-43.

Johnson, N. (1993). ”Constitutionalism in Europe Since 1945: Reconstruction and Reappraisal”, i Greenberg, D.,
Kartz, S. N., Oliviero M. B. och Wheatley S. C., red., Constitutionalism & Democracy. Transition in the
Contemporary World. Oxford University Press.

Junker, S. och Yngfalk, C. (2019). Vigen fram till beslutet om offentlig-privat samverkan for Nya Karolinska
Solna, Scores rapportserie 2019:5.

Karlsson, C., Méartensson, M. och Pehrsson, T. (2018). Hur mycket opposition finns det i svensk EU-politik.
Europeisk analys, Sieps.

Karlsson, B. (2002). ”Ralph Lédel tvingas avga”, artikel i Dagens Nyheter, den 26 september.

Kingdon, J. W. (1984). Agendas, alternatives, and public policies. Boston: Little, Brown.

61



Lagerstrom, K. (2018). ”Ex-landstingsradet Filippa Reinfeldt tar avstdnd frén Nya Karolinskas avtal”, artikel pa
SVT Nyheters hemsida (svt.se/nyheter), den 25 juni.

Larsson, T. (1999). ”Konflikten som forsvann — Hur har det svenska EU-medlemskapet paverkat maktdelningen
mellan regering och riksdag?”’, i Amné, E. red. Maktdelning (SOU 1999:76).

Larsson, T. (1999b). The Organisation of the Intermediate Level Of Government in the European States”, i
Larsson, T., Nomden K. och Petiteville, F. red., In The Intermediat Level of Government in European States.
Complexity versus Democracy? European Institute of Public Administration.

Lewin, L. (2002). Brdka inte. Om vdr tids demokratisyn. SNS Forlag.

Lindblom, C. (1968). The Policy-Making Process. Englewood Cliffs, N.J.

Lundquist, L. (1998). Demokratins viiktare — Ambetsméinnens och vdrt offentliga etos. Studentlitteratur 1998.

Lundquist, L. (2012). Slutet pa yttrandefriheten (och demokratin). Carlssons Bokforlag.

Mellgren, F. och Ennart, H. (2015). "Regeringen forsokte stoppa NKS-affaren”, artikel i Svenska Dagbladet, den
22 november.

Montin, S. och Olsson, J. (1994). Demokrati och Legitimitet i Landstingen. Slutrapport fran projektet
Politikerrollen i landstinget. Novemus.

Montin, S. (2002). Moderna kommuner. Liber.

Montin, S. (2016). “Municipalities, Regions, and County Councils: Actors and Institutions”, i Pierre, J. red., The

Oxford Handbook of Swedish Politics. Oxford University Press.

Moulfte, C. (2000). The Democratic Pardox. Verso: London.

Moulfte, C. (2005). The return of the Political. Verso: London.

Mouffe, C. (2007). On the Political. Routledge: New York.

Moller, T. (2019). Svensk politisk historia. Strid och samverkan under tvahundra dr. Studentlitteratur.

Nylund Watz, I. (2014). ”Anvéndandet av OPS-16sningar”, Interpellation till Anders Borg (2013/14:478).

Page. E. C. (2008). “Delegation, Detail and Discretion: Bureaucracy and the Construction of Policies”, i
Sverdrup, U. och Trondal, J., red., The Organizational Dimension of Politics. Fagbokforlaget.

Petersson, O. (1996). Politikens mdjligheter. Har folkstyrelsen ndgon framtid? SNS.

Pressman, J. L. och Wildavsky, A. (1984). Implementation. How Great Expectations in Washington Are Dashed
in Oakland; Or, Why It's Amazing that Federal Programs Work at All, This Being a Saga of the Economic
Development Administration as Told by Two Sympathetic Observers Who Seek to Build Morals on a
Foundation. University of California Press.

Roijer, P. (2007). ”Finansministern vill inte kdpa végar pa avbetalning”, artikel i Sydsvenskan, den 21 november.

Ruin, O. (1968). Mellan samlingsregering och tvdpartisystem. Den svenska regeringsfragan 1945-1960.
Bonniers forlag.

Ruin; O. (1983). ”Svensk politisk stil. Att komma 6verens och ténka efter fore”, i Higg, G. red., Land i olag.
Samhdllsorganisation under omprévning. SNS Forlag.

SOU 1972:32. Kommunalt samlingsstyre eller majoritetsstyre? Betinkande av Utredning om den kommunala
demokratin.

SOU 1968:47. Forvaltning och folkstyre. Betinkande av Lansdemokratiutredningen.

SOU 1982:5. Fortroendevalda i kommuner och landstingskommuner. Betinkande av Kommunaldemokratiska
kommittén. Liber forlag.

SOU 1993:90. Lokal demokrati i utveckling. Slutbetinkande av Lokaldemokrati-kommittén.

SOU 1999:76. Maktdelning. Demokratiutredningens forskarvolym 1.

SR (2012). ”Goteborgsandan fore och efter mutskandalerna”, artikel pd SRs hemsida, den 18 februari.
[https://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=1316&artikel=5031868

Sterzel, F. (1998). Forfattning i utveckling: Konstitutionella studier. Uppsala: Tustus.

Sterzel, F. (1999). Parlamentarismen i forfattningen. 2 uppl. Stockholm: Norstedts Juridik.

Sterzel, F. (2003). ”Granskningsmakten”, i Mattson 1. och Petersson, O. red., Svensk forfattningspolitik.

Stockholm: SNS.

Stockholms 1éns landsting (2001). Finanslandstingsradet Ralf Lédels skrivelse den 28 november 2001. LSO0111-
0650.

Stockholms 1éns landsting (2008). Protokoll, landstingsfullméktige 2008-04-08.

Stockholms 1éns landsting (2010). Protokoll, landstingsfullméktige 2010-05-04.

von Sydow, B. (1989). Vigen till enkammarriksdagen: Demokratisk forfattningspolitik i Sverige 1944—1968.
Stockholm: Tiden.

Tingsten, H. (1945). Demokratins problem. P.A. Norstedt.

Vedung, E. (2006). Implementering i politik och forvaltning. Studentlitteratur, Lund.

62



Weiler J. H. H. (1993). “Parliamentary Democracy in Europé 1992: Tentative Questions and Answers”, i
Greenberg, D., Kartz, S. N., Oliviero M. B. och Wheatley S. C., red., Constitutionalism & Democracy.
Transition in the Contemporary World. Oxford University Press.

Yngfalk C. och Junker, S. (2019). Alit l[jus pa OPS: legitimering av offentlig-privat samverkan fér Nya
Karolinska Solna. Stockholms universitet, Scorerapport 2019:6.

Ohrming J. (2017). Alltings gors liksom baklingeles. Fran lokalt till transnationell organiserad sjukvdrd.
Sodertorns hogskola. Sodertdrn Academic Studies 68.

Lista dver intervjupersoner

Intervjupersonens nummer Kategori
1 Fackligforetradare
2 Landstingspolitiker (SAP)
3 Landstingspolitiker (M)
4 Landstingspolitiker (Fp)
5 Landstingspolitiker (M)
6 Landstingspolitiker (KD)
7 Landstingspolitiker (SAP)
8 Landstingstjdnsteman
9 Landstingspolitiker (V)
10 Landstingstjdnsteman
11 Landstingstjdnsteman
12 Politisk tjansteman i SLL (SAP)
13 Landstingspolitiker (SAP)
14 Landstingspolitiker (Fp)
15 Landstingstjansteman/professionsforetradare
16 Landstingspolitiker (Mi)
17 Landstingstjdnsteman
18 Landstingstjdnsteman
19 Landstingspolitiker (Cp)

! Referensen till denna historia ir i huvudsak en av denna rapports forfattares minne, men det finns idag manga
tidningsartiklar som kan berétta vad som kénnetecknade den s.k. Goteborgsandan fran bade positiva och negativa
utgangspunkter.

ii P4 svenska kom PPP att dversittas med Offentlig Privat Samverkan (OPS).

i Det finns ocksd uppgifter som gor gillande att den moderata ledningen aktivt verkade for att byta ut Heister (se
Ennart och Mellgren 2016).
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