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Drivkrafter för  
konkurrensutsättning
Historiskt har kommuner och landsting svarat för merparten av sina verk-
samheter med egna produktionsresurser. Det har alltid funnits inslag av pri-
vata aktörer som leverantörer och entreprenörer inom t.ex. infrastruktur, 
barnomsorg och primärvård. Dock har dessa i huvudsak fungerat och be-
traktats som komplement till de kommunala produktionsresurserna. Under 
1990-talet har det från politiskt håll strävats efter att förändra denna bild. 
Den borgerliga regeringen initierade ett generellt systemskifte till förmån 
för marknadslösningar, både på statlig och på kommunal nivå. På flera håll 
drev borgerliga kommunpolitiker igenom upphandlingar inom ett stort an-
tal olika verksamheter. Graden av renodling i dessa konkurrensfall har varit 
mycket olika, framför allt vad gäller andelen egen regi. Ett antal kommuner 
avvecklade den egna utförarorganisationen helt till förmån för tävlande ex-
terna entreprenörer, det vill säga valde konkurrensalternativet fullt ut.

Bingham (1993) noterar en ökad tilltro till marknadslösningar som 
grundläggande princip för en samhällsorganisation som samtidigt har ut-
vecklingspotential. Resonemanget förs på en förhållandevis övergripande 
nivå och utgår ifrån att den offentliga sektorn i allt högre grad fungerar som 
spelplan för andra aktörer. Istället för att organisera produktion erbjuds of-
fentligt reglerade och kontrollerade arenor där andra aktörer kan erbjuda 
medborgarna kommunal service. Att använda utkontraktering för att föra in 
konkurrens har tillskrivits många fördelar. Ammons och Hill (1995) lyfter i 
sammanhanget fram två. Den ena gäller möjligheterna för en privat aktör att 
utveckla specialiserad kompetens som kan säljas till flera olika offentliga ak-
törer. Dessa har aldrig själva möjligheten att avsätta tillräcklig kapacitet för 
en enskild del av verksamheten. Den andra fördelen är helt enkelt att entre-
prenörerna med bindande verkan utlovar lägre kostnader. En ökad ”manage-
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rial discretion and flexibility” i den privata sektorn antas ge lägre kostnader. 
Problemet med produktionen i offentlig regi är framför allt att den inte är 
flexibel kapacitetsmässigt. Kan dessutom tävlan mellan privat och offentligt 
införas är detta ytterligare en fördel. Sammantaget kan konstateras att det 
fanns ideologiska drivkrafter till att konkurrensutsätta offentlig verksam-
het. I takt med att problem observerades i de offentliga systemen erbjöd 
dessa konkurrensresonemang en lösning på ideologisk grund. 

I den internationella litteraturen kring konkurrensutsättning fokuseras 
i huvudsak på faktorerna pris och värde/kvalitet. Vanligt är att man stu-
derar kostnader och antar oförändrad kvalitet (alternativt försöka justera 
kostnader för skillnad i kvalitet) för att uttala sig om den totala effektivite-
ten. Utgångspunkterna är att kommuner söker kostnadsreduktioner och att 
kvalitetsdimensionen behöver beaktas för att säkerställa värde för pengarna 
(Domberger & Rimmer, 1994: Domberger och Jensen, 1997; Fölster 1993). 
Kommunernes Landsforening (2001) i Danmark redovisar en enkätstudie 
från de danska kommunerna. Det i särklass vanligaste motivet för att tilläm-
pa upphandling och konkurrensutsättning är att få saker utförda billigt och 
bra. Andra motiv är att spara pengar eller att man önskar en privat leverantör.

Under tidigt 1990-tal rådde också en svår ekonomisk situation för det of-
fentliga i allmänhet och de svenska kommunerna i synnerhet. På nationell 
nivå togs ett antal initiativ och i flera sammanhang konstaterades att det var 
avgörande att öka produktiviteten inom offentlig sektor (Produktivitetsdele-
gationen, Lindbeckkommissionen och andra utredningar). Behov av generel-
la och stora besparingar krävde omedelbara och drastiska åtgärder och app-
likation av marknadstänkande som organisationsprincip i den kommunala 
sektorn lanserades som en lösning. Flera rapporterar om denna process pre-
senterades (Blomqvist, 1996; Fölster, 1993, 1998; Bryntse, 2000; Jacobsson 
1994; Jonsson, 1993; Mattisson, 2000; Mattisson & Thomasson, 2007) och 
gemensamt för dem är att marknadsreformerna har lanserats som ett instru-
ment att komma tillrätta med eskalerande kostnader. Förhoppningen är då 
att konkurrensen disciplinerande kraft kan bidra till kostnadsreduktioner. 

Generellt kännetecknas många konkurrenssatsningar av formuleringar 
kring reducerade kostnader och utveckling av kvalitet men i de utvärdering-

”�Under tidigt 1990-tal rådde också en svår  
ekonomisk situation för det offentliga i allmänhet 
och de svenska kommunerna i synnerhet.”
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ar som kan noteras tenderar kostnadsdimensionen att ha främsta prioritet. 
När konkurrensutsättningen upprepas har det visat sig att kvalitetsfrågorna 
får allt mer betydelse. 

I Konkurrensverket (2002:103) görs följande sammanfattning av skä-
len till arbetet med konkurrensutsättning i Stockholm stad. ”I början hade 
ideologi och kostnadsbesparingar en väsentlig roll. Sedan fick bl.a. kvalitets-
säkring och utvecklingsinsatser successivt större betydelse.” Denna slutsats 
stöds också av Almqvist och Högberg (2008 a; b) som noterar att kvaliteten 
får mer uppmärksamhet och specificeras allt tydligare genom att fler krite-
rier tillkommer. 

Vidare finns det exempel på att konkurrensutsättningar har tillämpats 
för att komma tillrätta med upplevda problem kring produktion i kommunal 
regi. Detta kan vara av två olika skäl. Det ena handlar om att den egna pro-
duktionsorganisationen upplevs som svårstyrd eller uppfattas vara behäf-
tad med problem. Genom ett anbudsförförande får man en annan motpart 
eller en annan part som kan hjälpa till att rätta till de problem man upple-
ver (Konkurrensverket, 2002; IKE, 1996; Socialstyrelsen, 2004). Politikens 
uppgift att formulera mål och företräda avnämare renodlas därmed och 
skiljs från produktionsrollen som kan lämnas till andra aktörer. På så viss 
blir politikerrollen renodlad och kan ha en mer strategisk inriktning inrik-
tad på diskussion med medborgarna (Bryntse, 2000).
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Ett andra skäl handlar om att kommunen själv inte anser sig ha tillräck-
lig volym eller tillräckliga förutsättningar för att ha egna produktionsre-
surser. Då väljs istället att köpa produktionen från fristående leverantörer i 
konkurrens. Inom teknisk verksamhet finns allt fler exempel på aktiviteter 
där kommunerna tidigare hade egna resurser (t.ex. maskiner, kompetens 
för projektering och investeringar) köps från externa leverantörer (Svenska 
Kommunförbundet, 1997). Motsvarande utveckling kan noteras från andra 
verksamheter där kommunen externt kan köpa den komponent som man 
anser sig sakna för att skapa en bra helhet i utbudet (Konkurrensverket, 
2002). En generell trend i flera länder är att man inom fastighetssektorn i 
högre grad köper större tjänstepaket från externa leverantörer (så kallad 
Facilities Management). Erfarenheter visar att även om det innebär en kon-
kurrensutsättning är de huvudsakliga motiven relaterade till kompetens och 
styrning. Genom att köpa en mer omfattande tjänst erbjuder entreprenören 
mer kompetens och kommunens styrning blir mer strategisk orienterad, vil-
ket uppfattas som önskvärt (Leväinen1, 2003).

Ytterligare ett motiv till att införa konkurrens handlar om valfrihet och 
medborgarinflytande. Under senare år har detta ägnats stort intresse genom 
system för kundval där kommunen erbjuder finansiering och ett antal leve-
rantörer för medborgaren att välja emellan. Denna form av konkurrens fal-
ler emellertid utanför denna rapport och den intresserade läsaren hänvisas 
istället till Kastberg (2010) för en bra genomgång av området. 

Sammanfattar vi ovanstående har följande motiv och drivkrafter  
till att konkurrensutsätta observerats: 

>> Ideologi.
>> Dynamik för lägre kostnader.
>> Dynamik för utvecklad kvalitet eller innovation.
>> Externa leverantörer kan ha andra produktionsförutsättningar.
>> Renodla politikerrollen – utförarrollen.
>> Komplettera med/skaffa sådant som organisationen inte klarar att  
hålla själv. 

Det kan konstateras att konkurrens som organisatorisk lösning kan införas 
av en mängd olika skäl och att tillämpningarna varierar beroende på vad som 
eftersöks. 

Kapitel 3. Drivkrafter för konkurrensutsättning

Not. 1. Leväinen (2003) är redaktör för ett specialnummer om Facilities services in local government i 
nordic journal of surveying and real estate research som beskriver erfarenheter från Skandinavien, England, 
Holland och USA.
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KAPITEL4
Konkurrensutsättning  
– generella erfarenheter 

Internationella erfarenheter kring ekonomiskt utfall
Litteraturen inom konkurrensutsättning och ”contracting” är mycket om-
fattande. I redogörelsen nedan presenteras internationella källor/erfaren-
heter och svenska erfarenheter åtskilt. Empiriska studier i internationella 
källor domineras av två typer, dels amerikanska studier, dels studier från 
Storbritannien avseende lagen om obligatorisk anbudskonkurrens. Före 
1990-talet dominerar de amerikanska erfarenheterna litteraturen om en-
treprenader och jämförelser mellan offentlig och privat produktion. Sop-
hämtning förefaller vara en lämplig verksamhet att studera då denna ägnats 
stor uppmärksamhet (Savas, 1977, 1982).2 Stevens (1978) ägnar sig åt skillna-
der i effektivitet mellan tre system för sophämtning; fri konkurrens (där vem 
som vill kan etablera sig och börja sälja sophämtningstjänster), sophämtning 
i kommunal regi och kommunal upphandling av entreprenader avseende 
sophämtning. Fri konkurrens bland privata företag visade sig dyrast medan 
ett kommunalt upphandlingsförfarande från konkurrensutsatta entrepre-
nörer visade sig i särklass mest kostnadseffektivt. Utifrån dessa studier kan 
konstateras att konkurrensens funktionssätt var en avgörande faktor. Kon-
kurrensbaserade entreprenadlösningar visade sig mer kostnadseffektiva än 
både offentlig produktion och en fri marknad med oreglerad etableringsrätt. 
Viktigast för kostnadsnivån är således att producenten är konkurrensutsatt, 
inte vem som är ägare. Privata entreprenörers främsta kostnadsfördelar följ-
de främst av lägre sjukfrånvaro, bättre fordon och lägre bemanning. 

Not. 2. Se Thordarson (1994) för en mer omfattande genomgång av presenterade empiriska studier.
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En senare genomgång av de amerikanska studierna har genomförts av 
Boyne (1998) som konstaterar att kostnaderna efter upphandlingar van-
ligen har sjunkit men att erfarenheterna i övrigt inte varit odelat positiva. 
Jonsson (1993) noterar liknande slutsatser bland erfarenheterna av anbuds-
konkurrens i sjukvården i USA. Sammanfattningsvis konstaterar han att 
konkurrensen blir allt mer begränsad och kostnadsreduktionen likaså, allt 
efterhand som upphandlingarna upprepas.

En tidig översikt av den internationella forskningen ges i Domberger och 
Rimmer (1994) som i tabellform sammanställer erfarenheter av konkur-
rensutsättning inom offentlig sektor 1970–1990. Översikten visar att det 
ekonomiska utfallet varierar mycket men författarna drar slutsatsen att 
kostnadsreduktioner på ungefär 20 procent kan betraktas som ett genom-
snitt. Dessutom slås det fast att det är oberoende av vilken typ av offentlig 
organisation det gäller och det har inte förändrats över tiden under den stu-
derade perioden. Domberger och Rimmer (1994:448) avslutar med följande 
konstaterande. ”Cost reductions are attained where both public and private 
sector organizations win contracts. This suggests that the process of compe-
titive tendering, rather than simply transferring functions from the public to 
the private sector, is the key source of widespread efficiency gains.”

En annan god översikt av erfarenheter av konkurrensutsättning gjordes 
av den australiensiska ”Industry Commission” som 1996 sammanställde 
203 olika studier av konkurrensutsättning i olika länder. Fokus riktades mot 
det ekonomiska utfallet, det vill säga om det uppstår en kostnadsbesparing 
till följd av utkontraktering. Resultaten visade en vid spridning. Uppemot 
hälften av alla studier uppvisade besparingar i spannet 10–30 procent. En 
fjärdedel av studierna fann större besparingar än så medan den återstående 
fjärdedelen fann mindre besparingar. Slutsatsen är att konkurrensutsätt-
ning leder till lägre kostnader när offentliga och privata aktörer tävlar om 
kontrakt i anbudskonkurrens. Författarna anger en storleksordning om 
10–20 procent i de fall som det förekommer en verklig konkurrenssituation. 
Noteras kan dock att studien primärt rör standardiserade tjänster med rela-
tivt låg grad av individuell anpassning (t.ex. städning, catering och sophämt-
ning) och inte professionella tjänster med hög grad av individuell anpass-
ning. Studien summeras i Dormberger och Jensen (1997) vilken är en av de 
mest refererade artiklarna inom området. 

I Storbritannien introducerade den konservativa regeringen 1980 obliga-
torisk anbudskonkurrens för kommunal produktion i syfte att konkurrens-
utsätta de kommunala produktionsorganisationerna som endast fick produ-
cera om de vunnit uppdraget i konkurrens. Det har genomförts åtminstone 
två större utvärderingar av detta och Lundbäck (2002) noterar utifrån en 
sammanställning av Hedelin 1999 att det såväl i första som i andra upphand-
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lingsomgången med enstaka undantag har skett kostnadsreduktioner på 
5–15 procent. 

Erfarenheter från Storbritannien visar att anbudsupphandlingen resul-
terat i lägre kostnader för entreprenaderna (Walsh, 1995). I en översikt av 
empiriska studier konstaterar Wilson (1995) att den obligatoriska anbuds-
upphandlingen har givit effekter på kostnadsnivån. De engelska studierna är 
emellertid verksamhetsmässigt breda och omfattar flertalet av de offentliga 
verksamhetsområdena som sjukvård, skola och teknisk infrastruktur. Dessa 
erfarenheter utgör en fortsättning på den amerikanska forskningstraditio-
nen och bekräftar slutsatsen om att konkurrensen är viktigare än ägarska-
pet (se t.ex. Fölster, 1990; Vickers & Yarrow, 1988). De engelska erfarenheter-
na är emellertid tveksamma till vilka andra effekter som uppstått t.ex. vad 
gäller produktkvalitet och andra effekter i samhället.

I en internationell jämförande studie konstaterar Wegener (1997a) att 
marknadsbaserad konkurrens via anbud (jämfört med interna kvasi-lös-
ningar av olika slag) är i särklass mest effektivt för att generera kostnadsre-
duktioner. I de fall fungerande marknader funnits att tillgå har reduktioner 
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i storleksordningen 10–20 procent noterats medan upphandlingar i dåligt 
fungerande marknadssituationer i många fall resulterat i ökade kostnader. 

Boyne (1998) är kritisk till den, som han uppfattar, allmänt vedertagna 
slutsatsen att konkurrensutsättning leder till ökad effektivitet och förbätt-
rad service. I en genomgång av litteraturen kring amerikanska förhållanden 
indikeras brister i underlaget för slutsatserna. Merparten av studierna har 
ägnats åt utkontraktering och tolkats i termer av konkurrenseffekter. Att 
studera effekter av utkontrakteringar är därmed det samma som att studera 
effekter av konkurrens, vilket Boyne invänder emot. Till exempel kan det 
vara ett politiskt mål i sig att utkontraktera en verksamhet. Ekonomisk ef-
fektivitet behöver således inte ha varit eftersökt varför denna inte heller är 
relevant som grund för värdering. Ytterligare en invändning handlar om i 
vilken utsträckning det verkligen är konkurrensen som studeras. Vanligen 
tar inte dessa studier hänsyn till att kommunens egen produktionsorganisa-
tion kan ha ”lämnat anbud” internt eller på annats sätt jämförts med andra 
leverantörer och visat sig konkurrenskraftig. Avslutningsvis finns också in-
strumentella fördelar av utkontraktering. Genom att en privat aktör inte är 
bunden till kommunens geografiska yta kan integrationsfördelar nås inom 
flera områden (Donahue, 1992). Därmed kan inte enbart konkurrensen till-
skrivas positiva effekter utan även alternativa förfaranden kan ge annorlun-
da och fördelaktigare förutsättningar (Boyne, 1998; Donahue, 1992).

Även senare översikter av internationella erfarenheter indikerar att konkur-
rensutsättning har en kostnadssänkande effekt (Andersson, 2002; Jensen & 
Stonecash, 2005). Utifrån en variation av metoder och data råder enighet om 
slutsatsen att det blir effekter men det finns inte några tydliga belägg som 
närmare kan förklara hur dessa effekter uppstår och varför (Petersen, Hjel-
mer, Vrangbeck & LaCour, 2011). Konkurrensens kostnadssänkande effekt 
har emellertid erhållit kritik utifrån två hudsakliga argumentationslinjer 
(Andersson, 2002) . Den första handlar om att de indirekta kostnader för 
uppföljning och administration av kontrakten kan bli betydande, det vill säga 
det kan bli kostsamt att utsätta verksamheter för konkurrens varför de upp-
mätta besparingarna ska tolkas med försiktighet. Ett andra argument hand-
lar om att uppmätta kostnadsreduktioner är en effekt av lönesänkningar hos 

”�Även senare översikter av internationella 
erfarenheter indikerar att konkurrensutsättning 
har en kostnadssänkande effekt.”



Erfarenheter av konkurrensutsättning. En forskningsöversikt. 25

de anställda vilken inte är att betrakta som rationaliseringsvinst utan sna-
rast en omfördelning från löntagare till skattebetalare. Även om risken för 
detta varierar mellan olika länder bedöms den som låg i Sverige medan den 
observerats i andra länder (Jensen & Stonecash, 2005).

I en nyligen publicerad analys av konkurrensutsättning av offentliga 
tjänster utifrån möjligheterna att upprätta väl fungerande kontrakt bekräf-
tar Andersson & Jordahl (2011) tesen att många verksamheter lämpar sig väl 
att köpa från externa leverantörer i konkurrens. Genom upphandling kan 
offentliga organisationer stimulera effekter som innebär lägre kostnader 
utan att kvaliteten försämras inom många verksamheter. Dock ifrågasätter 
de slutsatsen att förekomsten av konkurrens är den avgörande faktorn för 
framgångsrik upphandling. De menar att senare års forskning indikerar att 
privat ägande såväl som fungerande konkurrens är avgörande förklaringar 
för hur väl upphandling faller ut. Positiva effekter är inte enbart en konse-
kvens av att det förekommer konkurrens utan det är också avgörande att det 
finns en blandning av offentliga och privata aktörer. I fortsatta empiriska 
studier är det således betydelsefullt att analysmässigt försöka särskilja dessa 
båda faktorer. 

Svenska generella erfarenheter kring ekonomiskt utfall
Det finns även svenska erfarenheter av entreprenader och konkurrensut-
sättning. Till exempel konstaterar SPK (1991) att entreprenader med privata 
aktörer inom sophämtningen är i storleksordningen 20 procent billigare än 
att driva verksamheten i egen regi. I denna studie tas emellertid inte hän-
syn till att även den egna regin kan konkurrensutsättas. Även kostnadsök-
ningar har rapporterats av Fölster (1993) som i en studie indikerade kost-
nadsökningar med mer än fem procent vid övergång till privat regi. Pyddoke 
(1991:205) indikerar att konkurrensutsättning är ett effektivt instrument 
men att det kräver varsam tillämpning för att inte misslyckas. I vissa situa-
tioner kan kommunal egen regi vara en garanti för en fungerande konkur-
renssituation, vilket är avgörande för ”bestående kostnadssänkningar.” Det 
är således viktigare att arbeta med att skapa villkor för en sunt fungerande 
konkurrens än att ägna sig åt frågan om huruvida det är offentligt eller privat 
ägande eller om detta kan styras. I denna slutsats instämmer också Vickers 
och Yarrow (1988) samt Fölster (1990, 1993). 

I en studie av SPK (1992) presenteras omfattning och erfarenheter av ett 
antal kommunala tjänsteentreprenader inom teknisk verksamhet, fritids-
verksamhet, barnomsorg samt hemtjänst. Kvaliteten efter genomförda upp-
handlingar uppges vara oförändrad eller bättre relativt före upphandlingen. 
Med något undantag sjönk då kostnaderna med 10 procent eller mer. Även 
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om beräkningen inte omfattar explicita beställarkostnader så konstateras 
att processen kring konkurrensutsättningen varit nyttig och resulterat i läg-
re kostnader genom bättre prestationsbeskrivningar som givit underlag till 
tydligare prioriteringar. I Svenska Kommunförbundet (1994) presenteras 
exempel på konkurrensutsättning i kommuner som ingick i projektet ”Mer 
värde för pengarna”. Upphandlingar avseende aktiviteter som äldreomsorg, 
barnomsorg och idrottsanläggningar presenteras och betydande kostnads-
reduktioner (mer än 10 procent) kunde identifieras med bibehållen kvalitet. 
Syftet med rapporten var att ge kommuner underlag och goda förebilder som 
kunde uppmuntra fortsatta aktiviteter. I en senare studie av drift och un-
derhåll av kommunalteknik på entreprenad (bl.a. gata och park) indikerar 
Svenska Kommunförbundet (1999) att de direkta driftkostnaderna mins-
kade med 10–30 procent, obeaktat beställarkostnader mm.

Liknande studier har också gjorts inom sjukvården. SPK (1994) studerade 
vårdcentraler och identifierade en kostnadsbesparing på mellan 10 och 25 
procent för de entreprenader som handlats upp i konkurrens. Kvaliteten 
bedömdes som oförändrad och förbättringen ansågs vara en konsekvens av 
tydligare uppdrag och mål för verksamheten. I senare studier konstateras, 
utifrån ett fall, att det kan finnas kostnadsfördelar med privat drivna öppen-
vårdsmottagningar (Landstingsförbundet (1997) eller sjukhus (Bergström 
& Lund, 2003; Landstingförbundet, 1993; Svalander & Lindqvist, 1998).
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Fölster (1993) är en av de första svenska studierna av kommunala entre-
prenader som handlats upp i konkurrens. Utvärderingen görs med kvanti-
tativ metod och visar en kostnadsbesparingen på ungefär åtta procent, efter 
att ha beaktat kvalitet. När studien gjordes var det privatisering snarare än 
konkurrens som var i fokus. En slutsats som lyfts fram är då att en lyckad 
privatisering, det vill säga att förlita sig på privata leverantörer, förutsätter 
en marknad med fungerande konkurrens. 

I litteraturen finns emellertid också exempel på skepsis mot att göra upp-
handlingar. I Boynes (1998) granskning av amerikanska erfarenheter anses 
det inte vederlagt att privata utförare är effektivare än offentliga. Dessutom 
motsätter han sig slutsatsen att sänkta kostnader har ökat effektiviteten då 
kvalitetsaspekten i bästa fall är styvmoderligt behandlad, men vanligen inte 
alls. Andra studier av konkurrensutsättningar är t.ex. Svensson och Rosén 
(1996) som konstaterar att nyetablerade privata entreprenörer experimen-
terar något mer än kommunala för att sänka kostnader. I viss utsträckning 
förfaller detta vara en initial effekt då det inte finns stöd för att detta resulte-
rat i avgörande skillnader. Däremot förekommer inom omsorgssektorn idag 
en noggrannare konkurrentbevakning och ett större intresse att följa andra 
producenters arbete. Några dramatiska effekter har inte kunnat noteras. 
Liknande slutsatser dras vid jämförelse av barnomsorg i olika regi (Sundell 
& Ståhle, 1996). Även studier från andra utgångspunkter pekar på tröghe-
terna med att genomföra förändringar. 

Den forskning som intresserat sig för konkurrens inom sjukvården har i 
huvudsak intresserat sig för skillnader i regiform, det vill säga jämfört of-
fentliga enheter med privata med avseende på faktorer som kostnader, ef-
fektivitet och förnyelse. Endast i begränsad utsträckning är det konkurrens 
i form av upphandling av sjukvårdstjänster på kontrakt som varit explicit 
föremål för studier, det vill säga vad Konkurrensverket (2002) benämner 
anbudsmodellen. Einevik-Bäckstrand (2001) sammanfattar kunskapsläget 
om privat vård genom att konstatera att merparten av de utvärderingar som 
gjorts visar att upphandling i konkurrens lett till besparingar utan att det 

”�En slutsats som lyfts fram är då att en lyckad 
privatisering, det vill säga att förlita sig på 
privata leverantörer, förutsätter en marknad 
med fungerande konkurrens.”
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gått ut över kvaliteten. Besparingarna är störst i början och har sedan avta-
git. Denna slutsats stöds av Ekelund (2004).

Sammanfattningsvis kan konstateras att det finns ett antal svenska stu-
dier från 1990-talet och tidigt 2000-tal som rapporterar om tidiga försök 
med entreprenader och konkurrensutsättning inom både kommuner och 
landsting. Betydande kostnadsbesparingar rapporteras då det generellt 
handlar om kostnadsreduktioner på mer än 10 procent men med flera fall up-
pemot 50 procent kostnadsreduktion. Dessa storleksangivelser tolkas lämp-
ligen med försiktighet då de i huvudsak fokuserar på de direkta kostnaderna 
för kontraktet för den verksamhet som handlats upp. Indirekta kostnader 
som administration och kommunens beställaraktiviteter beaktas endast 
i begränsad omfattning. Således blir kommunens kostnader de facto högre 
och kommunens totala besparingar följaktligen lägre. 

Erfarenheter från konkurrenssatsningar inom Stockholm stad 
Stockholms stad beslöt i februari 1993 att stadens verksamheter under en 
femårsperiod successivt skulle konkurrensutsättas. Tanken var att efter 
denna period skulle all verksamhet, exklusive myndighetsutövning och 
pengfinansierad verksamhet, vara konkurrensutsatt. Ambitionen var att in-
föra konkurrens så att externa leverantörer tävlade med kommunens egen 
regi (som hade möjlighet att delta och lämna anbud). Syftet var att kostna-
derna skulle minska med 10 procent samtidigt som kvaliteten totalt sett 
skulle stärkas. Programmet fullföljdes aldrig men staden har fortsatt med 
att aktivt arbeta med olika satsningar kring konkurrensutsättning. Dessa 
satsningar har sedan dess genomgått två förhållandevis omfattande utvär-
deringar, något som är unikt vad gäller svenska erfarenheter.

Den första utvärderingen genomfördes av IKE under 1995 och 1996. Den 
samlade bedömningen innebar att genomförda upphandlingar inom äld-
reomsorgen resulterat i kostnadsreduceringar om i genomsnitt 12 procent. 
Samtidigt medförde konkurrensutsättningen transaktionskostnader både 
av upprepade och av engångskaraktär. Sammanfattningsvis bedöms att net-
toeffekten av konkurrensutsättningen innebär reducerade kostnader med 
fyra till fem procent. 

Högberg (1996:13) finner att konkurrensutsättningen inom äldreomsor-
gen i Stockholms stad har resulterat i sänkta kostnader för verksamheten. 
Samtidigt ”tycks” inte konkurrensutsättningen har medfört lägre kvalitet 
inom omsorgen varför slutsatsen dras att konkurrensutsättningen medfört 
en höjd effektivitet. En delvis annan bild framtonar i Almqvist (1996) vars 
studie indikerar att merparten av cheferna inom äldreomsorgen anser att 
konkurrensutsättningen resulterat i lägre kostnader, men att det skett på 
bekostnad av kvaliteten. Båda författarna finner dock att den största kost-
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nadssänkningen skett i de enheter som inte konkurrensutsatts men som 
vidtagit åtgärder ställda inför ett hot om att bli konkurrensutsatta i ett se-
nare skede. Inom samma studie studerar Nurmis (1996a) de merkostnader 
inom äldreomsorgen som konkurrensprogrammet givit upphov till. Totalt 
sett finner han att dessa uppgår till ca 1,2 procent av kontraktssumman men 
konstaterar att denna torde bli lägre efterhand som upphandlingar upprepas 
och kompetens och rutiner finns. 

Upphandlingsförfarande fick också effekt på produktionsenheterna inom 
egen-regi som ännu inte konkurrensutsatts. Hotet om framtida konkurrens-
utsättning medförde att enheter i egen regi genomförde förbättringar och 
effektiviserade verksamheten vilket gav kostnadsreduktion med fyra till sex 
procent. Även kvaliteten ägnades intresse för att undersöka om det förekom 
skillnader mellan de olika alternativen. Sammantaget fanns inga belägg för 
att kvaliteten inom verksamheten skulle försämrats som ett resultat av kon-
kurrensutsättningen (Jonsson, 1996).

Almqvist (1996) konstaterar efter intervjuer med cheferna inom äld-
reomsorgen att man var principiellt positivt inställd till konkurrensut-
sättningen men inte såg det nödvändigt att själv vara konkurrensutsatt. 
Merparten av de intervjuade anser också att den observerade kostnadsre-
duktionen skett på bekostnad av kvaliteten. En spridd uppfattning är också 
att konkurrensutsättningen haft negativa effekter för personalen. Tempot i 
förändringarna var högt och förutom att det skapade oro och osäkerhet var 
tiden knapp för att förbereda sig. Beställare behövde utbildas och egen regi 
behövde skaffa underlag för att ta fram anbud. 

En grundläggande observation är dock att det skett förändringar i organi-
satorisk struktur såväl som i beteende (IKE, 1996). Sammanfattningsvis 
konstateras att arbetsmetoder förändrats och att kostnadsnivån har redu-
cerats. Fokus i arbetet har huvudsakligen riktats mot kostnaderna varför in-
slaget av innovationer och utveckling inte nämnvärt berörts. Effekterna har 
dock tagit sig olika uttryck. Inom äldreomsorgen härstammar den största 

”�Inom äldreomsorgen härstammar den  
största effekten från att resterande  
kommunala produktionsorganisationer  
har ökat produktiviteten inför hotet om 
konkurrensutsättning.”
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effekten från att resterande kommunala produktionsorganisationer har 
ökat produktiviteten inför hotet om konkurrensutsättning. Både inom äld-
reomsorgen och missbrukarvård har kostnaderna minskat med mer än 10 
procent medan de inom gatuområdet ligger strax under 10 procent. Således 
instämmer även IKE i den internationella slutsatsen om att konkurrens har 
en icke negligerbar kostnadssänkande effekt.

En andra utvärdering av Stockholms stads konkurrensutsättning ge-
nomfördes under 1998–2000 med PLS Ramböll som ansvariga. Företaget 
konstaterar att upphandlingen övervunnit flera av de ”barnsjukdomar”, 
t.ex. beställarkompetens, som IKE noterat i sin inledande studie. Även leve-
rantörerna har utvecklats och presenterar mer utvecklade anbud. Studien 
omfattar totalt 67 upphandlingar och i 56 av dessa har de ekonomiska kon-
sekvenserna av konkurrensutsättningen kunnat mätas. Resultaten visar 
att ungefär hälften av upphandlingarna har medfört en kostnadssänkning 
medan övriga har varit oförändrat eller ökat. Kostnadsreduktionens storlek 
varierar mellan olika verksamheter. Inom gatu- och parkunderhåll var den 
ca 20 procent medan äldre och handkappomsorg samt kostförsörjningen låg 
runt åtta procent. Totalt sett innebär upphandlingarna dock en kostnads-
sänkning motsvarande ungefär tre procent. Företaget noterar dock att be-
ställarna i flera av upphandlingarna specificerat högre kvalitet än tidigare 
vilket resulterat i såväl högre kvalitet som högre kostnader. De tre procent 
kostnadsreduktion anses således vara i något i underkant. 

Värt att notera är också att avseende förnyade upphandlingar (det vill säga 
när upphandling sker för åtminstone andra gången) har kostnadsreduktio-
ner skett i färre fall och i en mindre omfattning. PLS Ramböll konstaterar 
att effekten av konkurrens således tenderar att avta, om än aldrig upphöra 
helt. Dock noteras att upphandlingarna har en prisreducerande effekt då de 
tydligt kan jämföras med de priser enligt vilka egen regi ersätts. När kompe-
tensen hos både beställare och utförare successivt förbättras ger systemet 
även potential för fortsatt effektivisering och förbättring. 

”�Resultaten visar att ungefär hälften 
av upphandlingarna har medfört en 
kostnadssänkning medan övriga har  
varit oförändrat eller ökat.”
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Sammanfattningsvis konstaterar PLS Ramböll (2001:5) följande: 

”�Totalt sett har konkurrensutsättningen lett till kostnadsbesparingar och gett 
underlag för bättre kvalitet i den kommunala verksamheten. Konkurrensut-
sättningen har skapat fokus på såväl kvalitetsfrågor som ekonomisk hushåll-
ning. Konkurrensutsättningen har dock i enstaka fall lett till sämre resultat 
i en tidsbegränsad period för upphandlingen, bland annat till följd av att 
upphandlingen inte har förankrats tillräckligt bland berörd personal eller på 
grund av oro bland personalen och stort utbyte av personal och chefer.”

PLS Ramböll (2001:4) konstaterar också att konkurrensutsättning ”nöd-
vändiggör kvalitetstänkande och nya former för kvalitetsuppföljning som 
underlag för att förbättra kvaliteten av tjänsterna.” Processen kring anbud 
och prissättningar har således inneburit klart ökade krav på prestationsbe-
skrivningar och uppföljning av kvalitet mm. Processen kring konkurrens-
utsättningen har inneburit en effektivisering genom att kommunen därige-
nom tvingats precisera verksamhetens innehåll och kvalitetsnivå. Skellefteå 
kommun (2011) gör en jämförelse av kostnader inom äldreomsorgen mellan 
ett antal kommuner och konstaterar att konkurrensutsättning enligt LOU 
(anbud) ger priskonkurrens. Detta kan ha bidragit till en lägre kostnadsnivå 
vilket ger mindre utrymme för effektiviseringar vid införandet av ett valfri-
hetssystem enligt LOV. 

Almqvist & Högberg (2008b) tittar tillbaka på större reformer i Stockholm 
stad och jämför ”Konkurrensprogrammet 1993–1994” (25 upphandlingar) 
med ”Policy för upphandling, valfrihet och konkurrens 1999–2003” (41 upp-
handlingar). Noteras kan att den initiala bild som IKE fann i sin första utvär-
dering förändrats något och nu stabiliserats då effekterna av upphandling 
var mindre. Medianen av antalet anbud per upphandling är mindre (från sju 
till fyra procent) på samma sätt som att kostnadsreduktionen minskat (från 
12 procent till knappt 8 procent). Den besparingseffekt till följd av att icke-
konkurrensutsatta verksamheter kände sig hotade och då effektiviserade 
som tidigare observerats gav inte längre några finansiella konsekvenser. 

Vad gäller kvaliteten studerar Almqvist & Högberg (2008b) upphandlings
dokumenten. Författarna gör tre empiriska observationer. Den första är att 
antalet kvalitetskriterier i upphandlingarna har ökat över tiden, det vill säga 
kvalitet erhåller nu större uppmärksamhet och vikt. En andra observation 
är att kvalitetskriterierna främst avser processer (som t.ex. kompetensut-
veckling, utveckling, tillgänglighet) och inte resurser (vad som ska använ-
das) eller effekter (vad som ska åstadkommas). En tredje observation är att 
graden av konkretiserbarhet ökat. Utifrån denna bild analyserar författarna 
hur relationen mellan beställare och utförare har utvecklats över tiden i takt 
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med att båda sidor vunnit erfarenheter om hur det är att arbeta inom kon-
kurrensbaserade system. 

Slutsatsen är att relationen har ändrat karaktär. Initialt betraktades kon-
trakten som samarbetsavtal där det gällde att successivt tillsammans fylla 
relationen med ett innehåll. Svårigheten att beskriva vad som skulle leve-
reras hanterades genom förtroende och successiv anpassning. Almqvist & 
Högberg (2008b:) finner att detta sedan övergår i ett mer kontrollbaserat 
synsätt där upphandlingsdokumenten tydligare reglerar hur processen i 
verksamheten ska se ut. Parterna antas ha olika intressen och kontraktet 
syftar till att tydligt reglera vilka åtaganden parterna har gentemot varan-
dra i termer av risker, ansvar och belöningar/sanktioner. På detta sätt styr 
beställaren striktare hur entreprenören kan utforma sin verksamhet, sna-
rare än vad som ska uppnås. Anbudsunderlagen tenderar att bli mer stan-
dardiserade och homogena där varje beställare har sin mall som ska fyllas i. 
På detta sätt minimerar beställaren sin risk och vet vilken tjänst som kom-
mer att levereras. Detta uppges dock hämma möjligheterna till utveckling 
och innovation på längre sikt. Almqvist & Högberg (2008b) drar slutsatsen 
att detta innebär en risk för stagnation som gör att anbudskonkurrens inte 
längre framstår som ett fördelaktigt alternativ. Författarna menar att det is-
tället krävs att man hittar åter till en väg som bygger på förtroende. Ömsesi-
dig fördelning av risk, tydliggjorda incitament för förbättrade resultat samt 
värdesäkrade avtal är tre faktorer som gör att anbudskonkurrens kan verka 
för att utveckla verksamheten på lång sikt. 

Konkurrensutsättning – kvalitet och innovation?
Vad gäller aspekter kring kvalitet och utveckling har dessa ägnats mindre 
uttryckligt intresse i tidigare studier som huvudsakligen fokuserat på kost-
nads- eller effektivitetsdimensionen. Vanligen är det kvantitativa studier 
som försökt ”justera för förändringar i kvalitet” eller ”antagit att kvaliteten 
inte förändrats”. Det är inte vanligt att följa enskilda upphandlingar för att 
försöka fånga upphandlingens effekter. En sådan studie är emellertid Jons-
son (1996) från utvärderingen av Stockholm stads konkurrensprogram. 
Denna avser hur kvaliteten inom äldreomsorgen påverkats i samband med 
upphandling. Jonsson (1996:2) sammanfattar: ”I sin helhet ger resultaten 
inte något belägg för att äldreomsorgens kvalitet skulle ha försämrats som 
ett resultat av konkurrensprogrammet.” Som komplement till de bespa-
ringseffekter som redovisats tidigare kan även adderas att standarden inte 
har försämrats. Tvärtom upplever många av cheferna (15 av 20) att intresset 
för kvalitet och kvalitetsmätning har ökat genom konkurrensprogrammet. 
Fölster (1998:299) betonar vikten av att aktivt följa upp både kostnader och 
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kvalitet i samband med konkurrensutsättning för att få en bild av effektivite-
ten. Följande slutsats dras: ”När kvalitets- och effektivitetsbevakning sker så 
verkar införandet av konkurrens ha lett till betydande vinster”.

Wegener (1997a) instämmer och slår inledningsvis i sin artikel fast att: ”In 
hardly any evaluation of market competition a decline of quality is reported.” 
Därefter är han emellertid mer nyanserad och påpekar att det är svårt att 
metodologiskt avgöra vad som är en effekt av konkurrensutsättningen och 
vad som är en effekt av andra åtgärder. Vid en jämförelse med konstruerade 
marknadslösningar (kvasi-marknader) ger dock marknadsbaserad konkur-
rens minst förbättring av kvaliteten vid en jämförelse. Även engelska erfa-
renheter indikerar att kvaliteten kan bibehållas efter konkurrensutsättning 
(Audit Comission, 1995 i Wegener, 1997a). 

Domberger och Rimmer (1994) gör i sin sammanställning också ett försök 
att sammanställa de kvalitetseffekter som kunnat noterats i studier av kon-
kurrensutsättning. Slutsatsen blir att det inte går att se något mönster utan 
det finns exempel på både förbättringar och försämringar o.s.v. Författarna 
drar slutsatsen att det inte finns någon enhetlig bild av vilken effekt som an-
budsupphandling har på kvaliteten. Dock noteras att flertalet av studierna 
undersöker om entreprenörerna levererar enligt kontraktets specifikationer 
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(det vill säga i enlighet med vad som upphandlats) och inte i vilken utsträck-
ning som entreprenörernas prestationer skiljer sig från hur det var före upp-
handlingen. 

I utvärderingen i Stockholm stad framstår konkurrensutsättningen inom 
den tekniska sektorn som framgångsrik. PLS Ramböll (2001:14) rapporterar 
att den generella uppfattningen i stadsdelarna är att ”konkurrensutsättning-
en av gatu- och parkunderhåll etc har lett till att man får mer arbete utfört 
och till en högre kvalitet för samma eller mindre kostnad”. Generellt för alla 
verksamheter konstaterar företaget att verksamheternas kvalitet kan för-
ändras både till det bättre och till det sämre vid upphandling i konkurrens. 
Successivt har allt mer uppmärksamhet ägnats åt kvalitetsaspekter vid upp-
handlingarna i Stockholm. Företaget konstaterar att förvaltningarnas egna 
kvalitetsuppföljningar indikerar att kvaliteten i stort sett är bra i de verk-
samheter som upphandlats. Sammantaget konstateras att kvalitetsuppfölj-
ningen har förbättrats under de senaste åren i takt med att förvaltningarna 
har samlat på sig erfarenhet och utarbetat metoder för kvalitetsuppföljning. 

När entreprenören lagt ett lågt bud skapar detta ett starkt fokus på kostna-
der vilket innebär att verksamheten upplevs som ”pressad” vad gäller kva-
litet och utveckling. I de fall som Mattisson (2000) studerat konstateras att 
kvaliteten officiellt inte försämrats då det inte gjorts avdrag eller framförts 
formellt klagomål o.s.v. från kommunen. Däremot indikerar intervjuerna 
att den generella uppfattningen är att kvaliteten delvis är ifrågasatt och att 
ambitionen efter upphandlingen är lägre men att den formella uppföljning-
en inte är tillräckligt omfattande för att notera detta. Mattisson (2000:238) 
drar slutsatsen att ”entreprenörernas uppmärksamhet primärt ägnas åt att 
rationalisera och sänka sina kostnader … och det förefaller primärt komma 
an på beställaren att initiera utvecklingsinsatser.” 

Socialstyrelsen (2004) konstaterar att det empiriska underlaget är för 
svagt och ostrukturerat för att verkligan avgöra om kvaliteten förändrats till 
följd av konkurrensutsättningen. Kommunernas system för uppföljning av 

”�När entreprenören lagt ett lågt bud skapar detta 
ett starkt fokus på kostnader vilket innebär att 
verksamheten upplevs som ”pressad” vad gäller 
kvalitet och utveckling.”
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kvalitet och kvalitetsutveckling är inte tillräckligt utvecklade för att möjlig-
göra sådana studier. Dessutom tenderar de uppföljningar som kommunerna 
gör att i huvudsak fokusera på om leverantören levt upp till sina åtaganden 
snarare än att utvärdera hur kvaliteten förändrats i jämförelse med hur det 
vara före entreprenaden. 

I en studie av två entreprenader inom teknisk verksamhet konstaterar 
Mattisson & Thomasson (2007) att det är vad som händer i processen mellan 
beställare och utförare efter att kontraktet slutits som avgör vilken kvalitet 
som kommer att levereras. Svårigheterna att detaljerat definiera och följa 
upp tjänsterna (drift och underhåll av vatten och avlopp) gör att det är en 
krävande process för båda parter att säkerställa kvaliteten. Saknas denna 
ömsesidighet mellan parterna riskerar kvaliteten att bli bristfällig. 

Anbudsupphandling som fokuserar på pris tenderar inte att stimulera till 
utveckling och förnyelse. Stenbeck (2004) studerar i sin avhandlings hur 
anbudsupphandling av drift och underhåll inom Vägverket och Banverkat 
påverkar teknisk utveckling. Den öppenhet som följer av den offentliga an-
budskonkurrensen gör det enkelt att kopiera konkurrenter och svårt för en 
leverantör att få avkastning på eget utvecklingsarbete då det genast riskerar 
att kopieras. Stenbeck (2004:133) avslutar med att konstatera att det finns 
”i dagsläget fler negativa än positiva incitament till prestation och utveck-
ling inom drift och underhåll av Sveriges vägar och järnvägar.” Den initiala 
uppfattningen om att teknikutvecklingen avstannat i verksamheterna kom 
därmed att bekräftas. Liknande observationer görs i Mattisson (2000:235) 
som konstaterar att ”det inte har skett någon nämnvärd utveckling eller för-
nyelse till följd av entreprenaderna. Inom respektive kontrakt har en mängd 
små åtgärder vidtagits för att hålla tillbaka kostnaderna men få innovativa 
inslag kan identifieras vad gäller produkter eller produktionsmetoder.” Den 
innovation som sker tenderar att fokusera på att reducera kostnader (pro-
cessinnovation) snarare än att utveckla utbudet (produktinnovation). 

 Liknande resonemang finns från t.ex. vatten och avloppsverksamhet som 
också är såväl kapitalintensivt som teknikintensivt. Även om kommunens 
kostnader för en entreprenad på kort sikt kan sjunka finns en risk att en-
treprenörens arbete i huvudsak riktas mot metodutveckling för att sänka 
kostnaderna. För att kunna driva på och utveckla va-försörjning i strukturer 
som baseras på kommunexterna utförare krävs därför en mycket aktiv be-
ställarfunktion för att säkerställa utveckling av anläggningarna och hur de 
används (Fredriksson, Lannblad, Larsson & Mattsson, 1993, 1996). 

Konkurrens kan ske på flera olika sätt beroende på vilka aktörer som är 
inblandade och vilken sorts produkt eller tjänst det rör sig om. Bergman 
(2006) analyserar detta och konstaterar att det inte går att dra några enty-
diga slutsatser kring i vilken utsträckning som konkurrens kan sägas stimu-
lera och verka för utveckling eller ökad kvalitet. Ur teoretisk synvinkel är det 
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flera besvärande omständigheter som t.ex. marknadsmakt, svårighet att ob-
servera kvalitet i förväg, graden av FoU, investeringsnivåer i branschen samt 
svårigheter att i förväg formulera fungerande kontrakt för verksamheten. 
Däremot noterar Bergman (2006:6) att det är slående få empiriska studier 
som publicerats inom området och konstaterar: 

”�Konkurrens i upphandlingar kan fungera, även om få aktörer är inblandade. 
Det finns dock utrymme för att bättre samordna upphandling, inte minst för 
att sänka kostnaden för att ta med kvalitetsaspekter i kontraktet. Att statis-
tiken om offentlig upphandling är så bristfällig är oroväckande. För att kost-
nadseffektivt kunna upphandla, måste man framför allt vara informerad.”

Sammanfattande slutsatser 
När konkurrensutsättning inledningsvis introducerades i offentliga organi-
sationer uppstod en initial effekt kring lägre kostnader för den offentliga hu-
vudmannen. Erfarenheter internationellt indikerar reducerade kostnader 
från 1980-talet och motsvarande observationer har kunnat göras i Sverige 
under 1990-talet. Försöken har varit trevande och variationen är stor i de 
observationer som kunnat göras. Den övergripande bilden är dock att expe-
rimenten med anbudsupphandling resulterat i kostnadsreduktioner, i vissa 
fall väsentliga, för kommuner och landsting. Forskningen är ening om att 
förekomsten av konkurens i princip ger lägre kostnader för den som hand-
lar upp. Varför denna effekt uppstår och hur den kan förklaras är emellertid 
mer oklart. De förklaringar som ges varierar, är anekdotiska och sällan re-
sultatet av systematiska empiriska studier. Det har visat sig mycket svårt att 
studera effekter av konkurrensutsättning då det inte varit möjligt att jäm-
föra situationen före och efter. Mätsvårigheter är också orsaken till att stor-
leken på de effekter som noterats varierar mycket då det visat sig svårt att 
mäta alla kostnader på ett systematiskt sätt (Petersen, Hjelmer, Vrangbaeck 
& LaCour, 2011). 

Motsvarande problem gäller för kvalitetsaspekten. Det är svårt att stu-
dera och mäta kvaliteten på ett systematiskt sätt före och efter en konkur-
rensutsättning. I det kvantitativa datamaterial som forskningen nyttjat har 
det inte gått att belägga försämringar av kvaliteten (inte heller förbättring-
ar) på något systematiskt sätt i samband med upphandling. Vidare justeras 
dessutom ofta ambitionsnivån i samband med en upphandling vilket gör den 
ännu svårare att göra jämförelse. Enskilda studier eller intervjuutsagor vitt-
nar om såväl förbättrad som försämrad kvalitet i samband med genomförda 
upphandlingar. De intervjustudier som gjorts pekar ofta på att det finns in-
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divider som anser att det skett försämringar men detta har endast fått be-
gränsat formellt genomslag i form av dokument, formella uppföljningar, er-
sättningar o.s.v.

Karlsson (2005) gör en översikt av den empiriska forskningen om kon-
kurrensutsättning och konstaterar att tecken tyder på att konkurrensut-
sättningen av svenska offentliga verksamheter totalt sett har givit ökad 
ekonomisk effektivitet. Många studier har gjorts men det finns fortfarande 
kunskapsluckor och svårigheter att göra empiriskt stabila studier (Jordahl, 
2006; Karlsson, 2005). Ett fundamentalt skäl är att det är svårt att mäta 
kvalitet i sig och ännu svårare att göra jämförande före-efter studier. Ett 
andra skäl är att det är svårt att finna jämförbar kostnadsdata. Ofullständig 
redovisning av relevant data tillsammans med en mängd indirekta kostna-
der som i bästa fall fördelats schablonmässigt och i sämsta fall bortses ifrån 
i redovisningen, gör det svårt att göra stabila analyser. En tredje försvårande 
faktor är att det analysmässigt är svårt att skilja effekter från konkurrens-
utsättning från effekter av att byta regiform från t.ex. offentlig till privat. 
Jordahl (2006) menar att det tycks finnas en övervikt av att tolka kostnads-
skillnaderna som effekter av konkurrens snarare än byte av regiform.

I de studier som presenterats det senaste decenniet kan emellertid några 
noteringar göras. De rapporterade besparingarna till följd av upphandling 
är mindre och generellt finns en skepsis mot att förvänta sig reducerande 
kostnader när upphandlingarna upprepas. I takt med att en marknad mog-
nar blir konkurrensen mer homogen och villkoren mer lika för alla aktörer. 
Vidare har kvalitetsfrågor och prestationsbeskrivningar kommit mer i fokus 
inom kommuner och landsting. Vad som ska levereras och hur det ska följas 
upp är idag tydligare uttryckt och är frågor som erhåller stor uppmärksam-
het bland politiker såväl som tjänstemän. Innehållet i upphandlingar är idag 
tydligare specificerat och entreprenörernas handlingsutrymme mindre. Fö-
rekomsten av konkurrens har skapat ett ökat medvetande i verksamheterna. 
Detta intresse, tillsammans med LOU, har bidraget till en ökad formalise-
ring i relationen mellan beställare och utförare. 

När upphandlingsfrågan initierades var det mycket en fråga om kostnader 
och ideologi. Under senare år har även kapacitetsfrågan visat sig allt mer cen-
tral. I den mån kommuner och landsting inte har resurser att själva utveckla 
och vidmakthålla kompetens och kapacitet har externa köp visat sig vara en 
fungerande strategi för att klara sina åtaganden. Vidare har det visat sig att 
upphandling (och LOU) i huvudsak stimulerar priskonkurrens snarare än 
konkurrens utifrån kvalitet och innovation. Båda dessa tendenser ställer 
större krav på att kommunen utvecklar en strategi- och beställarfunktion 
som kan hålla samman verksamheten och agera för långsiktig utveckling. 
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KAPITEL5
Konkurrensutsättning  
– erfarenheter från några  
enskilda verksamheter 

Hälso- och sjukvård
Marknadslösningar och konkurrensutsättning är förhållandevis nytt som 
fenomen i den svenska sjukvården. Det var först under 1990-talet som ett 
antal landsting började experimentera med marknadsmekanismer för styr-
ning av sjukvården. Den forskning och de utvärderingar som hittills gjorts 
av dessa experiment har i stor utsträckning handlat om olika aspekter av 
beställar- utförarmodeller, framför allt med avseende på styrning och led-
ning. Mindre uppmärksamhet har ägnats åt att studera inslag och effekter av 
konkurrens inom sjukvården.

I en tidig studie konstaterar Jonsson (1993) att det finns potential att infö-
ra mer av konkurrens inom sjukvården men att det kräver noggrann utform-
ning av system och spelregler för olika enheter. Beroende på hur systemen 
utformas kommer konkurrens att uppstå på olika sätt och i Landstingsför-
bundet (1993) analyseras t.ex. konkurrens mellan olika sjukhus. I Lands-
tingsförbundet (1997) görs en jämförelse mellan offentliga och privata öp-
penvårdsmottagningar med avseende på kvalitet och effektivitet. Slutsatsen 
är att det visat sig möjligt att driva läkarmottagningar i privat regi med högre 
kostnadseffektivitet utan att kvaliteten försämrats. I en jämförelse mellan 
offentligt drivna sjukhus i Stockholm och det privata S:t Görans sjukhus in-
dikerar Svalander & Lindqvist (1998) lägre kostnader i den privata organi-
sationen. Motsvarande slutsats landar Bergström och Lund (2003) i när de 
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finner att ersättningen per DRG-poäng3 till S:t Görans sjukhus är lägre än 
hos de offentliga motsvarigheterna. Materialet är dock begränsat varför det 
är svårt att dra några tydliga slutsatser. I en senare studie jämförs kostnader 
hos vårdcentraler som drivs i privat respektive offentlig regi (Västra Göta-
landsregionen, 2008). Resultaten indikerar att de privata har lägre kostnad 
per besök men spridningen var mycket stor och några systematiska skillna-
der mellan driftsformerna har inte kunnat påvisas. 

Lundbäck (2002) gör en översikt av förutsättningar för konkurrens inom 
bl.a. sjukvården och konstaterar att konkurrens har en potential att fungera 
men att det är känsligt hur systemen utformas och att det fortfarande sak-
nas kunskap och systematiska erfarenheter att luta sig emot. På samma sätt 
finns andra översikter som visar på generella erfarenheter av konkurrensut-
sättning men att det saknas specifika studier av sjukvården (Dahlgren, 2003; 
Karlsson, 2005). I en genomgång av de internationella erfarenheterna kon-
stateras att driftformen (offentlig eller privat) förefaller ha liten betydelse 
för vilken effektivitet eller kvalitet som uppnås. Det viktiga är om sjukhusen 
är utsatta för en fungerande konkurrens eller inte, formen för verksamheten 
inte är betydelsefull (Einevik-Bäckstrand, 2001; Söderström och Lundbäck, 
2002; SOU, 2002:31). 

Einevik-Bäckstrand (2001) sammanfattar kunskapsläget kring privat sjuk
vård och konstaterar att upphandling i konkurrens lett till besparingar utan 
att kvaliteten försämrats. Besparingarna är dock störst i början för att se-
dan avta och författaren gör bedömningen att sektorn (2001) är i det läge där 
fortsatt anbudsupphandling inte längre kan förväntas sänka kostnaderna. 
Istället konstateras att fortsatt utveckling behöver ske inom ramen för kund-

Not. 3. DRG står för Diagnosis Related Groups är ett klassificeringssystem där patienter som är medicinskt 
likartade och ungefär lika resurskrävande grupperas. DRG är ett sätt at beskriva sjukhusets patientsam-
mansättning och uppdrag.

”�Resultaten indikerar att de privata har lägre 
kostnad per besök men spridningen var mycket 
stor och några systematiska skillnader mellan 
driftsformerna har inte kunnat påvisas.”
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valsmodeller som är bättre rustade att skapa konkurrens som fokuseras på 
kvalitet snarare än på att sänka kostnaderna ytterligare.

I en översikt av sjukvårdsmarknaden i Stockholms läns landsting be-
skriver Ekelund (2004) hur konkurrensförhållandena har utvecklats inom 
ramen för upphandlingar och vilken effekt detta har haft på priserna inom 
Stockholms Läns Landsting. Utifrån revisionsrapporter och intervjuer med 
ledande befattningshavare analyserar Ekelund ett antal olika segment av 
sjukvården i Stockholm läns landsting. Inom primärvården var nära hälften 
av verksamheten i privat regi. Driften har övergått i privat form i samband 
med upphandlingar av vårdcentraler eller hemsjukvård. Utifrån studerade 
revisionsrapporter kan noteras att konkurrensen varit begränsad och att an-
talet anbudslämnare successivt minskat. Vidare konstateras att det inte är 
möjligt för upphandlaren att jämföra kostnader och kvalitet. I samband med 
upphandlingen gjordes förändringar i verksamhet och kvalitetskrav vilket 
innebär att det är svårt att jämföra t.ex. priser före och efter upphandlingen. 
Därmed är det inte möjligt att utvärdera effekterna av konkurrensutsätt-
ningen. Däremot noteras att det föreligger väsentliga prisskillnader mellan 
budgivarna, upp emot 20 procent mellan högsta och lägsta anbud. Motsva-
rande mätproblem noteras också för laboratorietjänster, radiologi och kata-
raktoperationer där gjorda förändringar innebär att det inte är möjligt att 
utvärdera hur effektiviteten förändrats i samband med konkurrensutsätt-
ningen. Ekelund (2004) konstaterar dock att ”den allmänna uppfattningen” 
i intervjuerna indikerar att konkurrensutsättningen inneburit en prispress. 

Blomqvist (2005) jämför privatisering av sjukvård i Sverige, Tjeckien och 
Polen. Vad gäller erfarenheterna från Sverige konstaterar hon att vi haft ett 
decennium av experimenterade med konkurrens för ökad effektivitet på den 
så kallade mikronivån (ibland enheterna) i vårdproduktionen. Detta har re-
sulterat i ett ökat intresse för övergripande strukturfrågor, den så kallade 
makronivån. Blomqvist (2005:180) drar följande slutsats. 

”�För att privatiseringen skall leda till önskade effekter i form av ökad effekti-
vitet, tillgänglighet och innovation, krävs utvecklade offentliga regelsystem, 
där de politiska ansvarsförhållandena tydliggörs och de privata vårdgivarnas 
villkor regleras så att deras verksamhet inte underminerar kostnadskontrol-
len och möjligheten att styra resursfördelningen inom vårdsystemet.”

Mycket fokus har ägnats åt de enskilda delarnas sätt att fungera men ska det 
bli fungerande lösningar inom sjukvården som helhet måste mer uppmärk-
samhet ägnas åt systemnivån så att alla enskilda insatser skapar en fung-
erande helhet, det vill säga hälso- och sjukvård. Blomqvist (2005) avslutar 
med att konstatera att erfarenheterna från de tre studerade länderna visar 
att balansgången mellan ökad konkurrens och produktivitet genom fler 
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privata aktörer å ena sidan, och offentlig kontroll över resursfördelningen 
å den andra, är mycket svår. För fria villkor leder till överkonsumtion och 
stigande kostnader medan en stramare hållning tenderar att leda till osäker-
het, misstroende och försämrade förutsättningar för patienterna. 

Det finns ett antal exempel på landsting som själva initierat olika typer 
av uppföljningar och utvärderingar av gjorda upphandlingar. Ofta har revi-
sionsföretag anlitats för att följa upp om avtalet efterlevts och om verksam-
heten fungerat (Larsson och Edgren, 2008; Blom, 2010; Åkerström 2009). 
Vanligen indikeras en mängd praktiska problem i samband med övergången 
men att det i allt väsentligt har fungerat och att det inte finns några klara 
indikationer på att verksamhetsformen har avgörande betydelse, dock utan 
att göra någon systematisk jämförelse med hur det var förut eller med mot-
svarande enheter i offentlig regi. 

Utvecklingen de senaste åren har emellertid kommit att handla om indivi-
dens valfrihet och införande av kundval och olika valfrihetssystem. Genom 
införandet av LOV har landstingens olika former för vårdval kommit i fokus. 
Den så kallade valfrihetsmodellen (Konkurrensverket 2002) för konkur-
rens är den som erhåller mest forskningsmässig uppmärksamhet (se t.ex. 
Konkurrensverket, 2009; Anell 2011; Anell & Gerdtham, 2011) framför upp-
handling och entreprenadlösningar.

Slutsatsen är att det finns flera indikationer på att det är fördelaktigt att 
involvera privata vårdgivare i sjukvården. Den empiriska forskningen är 
dock relativt begränsad och har i huvudsak ägnats åt att jämföra privat och 
offentlig regi. Därmed är kunskapen begränsad om hur konkurrens fungerar 
och påverkar i dessa processer. En slutsats förefaller vara att systemens ut-
formning är avgörande och att det krävs tydliga förutsättningar för att kun-
na skapa långsiktigt goda effekter. Att löpande ändra förutsättningar skapar 
osäkerhet och ett (för upphandlaren) ofördelaktigt beteende hos aktörerna. 

Äldreomsorg
Socialstyrelsen gjorde 1995 och 1996 ett projekt om alternativa styr- och 
driftformer inom äldreomsorgen. Projektet innehöll dels en sammanställ-
ning av gjorda erfarenheter, dels egna empiriska undersökningar. Vad gäl-
ler slutsatserna kommenterade Socialstyrelsen (1996) bl.a. att det fanns få 
belägg för att kvaliteten gentemot vårdtagarna skulle vara sämre i entrepre-
naddriven verksamhet. Man fann också enskilda observationer på att kva-
liteten stärkts eller att verksamheten utvecklats, bl.a. genom personalens 
engagemang. 

Ytterligare effekter som noterades var att anbudsupphandling i flera fall 
givit upphov till kostnadsreduktion i den aktuella verksamheten men att or-
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saker och effekter av detta inte är helt klarlagda. Samtidigt noterades också 
effektiviseringar i övrig verksamhet till följd av ett hot om framtida konkur-
rensutsättning. Vidare noterades också att ägarformen inte var avgörande, 
det vill säga kommunal drift kunde uppvisa samma kostnadseffektivitet. 
Således framstod förekomsten av konkurrens som mer betydelsefull än regi 
eller ägarform, det vill säga risken att bli ersatt som leverantör var betydel-
sefull. Dock är byten av leverantör förknippat med initiala kostnader och 
problem varför upprepade byten allvarligt hotar kontinuiteten i omsorgen. 

IHE följde upp studien (Svensson & Edebalk, 2001) och sammanställde 
erfarenheter utifrån sex olika kommuner. En slutsats är att anbudsupp-
handlingen bidragit på ett avgörande sätt till ökat fokus på kvalitet och kva-
litetsarbete inom omsorgen, både vad gäller kvalitet i sig och metoder för 
uppföljning. Däremot var det tveksamt om upphandlingen bidragit till ökad 
utveckling eller förnyelse av verksamheten. En annan slutsats av studien var 
att kommunala utförare nu är mer effektiva än när konkurrensreformera 
initierades i början 1990-talet.

Suzuki (2001) studerar marknadsanvändningen inom svensk äldreom-
sorg utifrån offentlig statistik. Rapporten studerar vad som karakteriserar 
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kommuner som erbjuder äldreomsorg i privat regi och hur förekomsten av 
privat drift påverkar kostnadsläget i kommunen. Resultatet tyder på att 
kostnadsläget blir mer gynnsamt för kommunen vid förekomsten av privat 
regi och när det finns en hög andel privata leverantörer. Dessutom indikeras 
att kommuner med högermajoritet tenderar att ha högre kostnader, det vill 
säga ha privata leverantörer som ett självändamål snarare än för att spara 
pengar. Suzuki (2001) noterar dock att slutsatserna inte är entydiga varför 
fler empiriska studier behövs, både kring kostnader och kring prestationer.

Konkurrensverket (2002) gör en översikt av erfarenheterna inom äld-
reomsorgen och konstaterar att konkurrenslösningar initierades i början 
1990-talet, framför allt i större kommuner och i första hand inom hemtjäns-
ten men mycket snart i första hand kom att gälla särskilt boende. Verket 
konstater 2002 att konkurrensutsättning både inom hemtjänst och inom 
särskilt boende numera är vanligt spritt i alla typer av kommuner. Vidare 
noteras också att det förekommer en mängd olika utvärderingar och utred-
ningar inom området men att endast ett fåtal utvärderats av kommunerna 
själva. Utvecklingen inom området har inneburit att konkurrens numera 
förekommer enligt två olika modeller, valfrihetsmodellen eller entreprenad-
modellen. Framställningen nedan avser den senare. 

En samlad bedömning är att konkurrensutsättning inledningsvis ger 10–
20 procent kostnadsreduktion men att detta i huvudsak är en engångseffekt 
(Konkurrensverket, 2002). I takt med att konkurrensprocessen verkar kom-
mer aktörerna, privata såväl som offentliga, att dels effektivisera och lära 
av varandra och dels anpassa sina priser till den rådande konkurrenssitua-
tionen. De olika aktörernas erbjudande, kommunala såväl som privata, blir 
därmed successivt mer lika. När kommunerna haft svag ekonomi tenderar 
denna process att påskyndas för att anpassa kostnaderna. I samma rapport 
presenteras också erfarenheter från Västerås stads konkurrensutsättning. 
Enligt en rapport från Utredarhuset har Västerås stad mellan 1992–1998 
sänkt sina kostnader med 200 miljoner genom konkurrensutsättningen. Det 
inledande året innebar detta reduktioner kring 30 procent medan det under 
slutet av perioden fallit till runt 10 procent. Effekterna bedöms som tydliga 
och härstammar dels från att anbuden haft lägre priser från externa anbuds-
lämnare, dels från kostnadsreduktioner i egen regi till följd av den hoteffekt 
som konkurrensutsättningen givit upphov till.

I Konkurrensverket (2002) görs en jämförelse mellan Västerås och två an-
dra jämförbara kommuner avseende hur kostnaderna har utvecklats inom 
äldreomsorgen mellan 1992 och 1998. Slutsatsen visar att den nominella kost-
nadsökningen varit lägre i de två kommunerna som haft omfattande konkur-
rensprogram och aktiviteter kring detta. Tydliga spelregler för aktörerna och 
ett uttalat konkurrenshot för alla enheter är två förklaringar som nämns. 
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I Socialstyrelsen (2004) görs en omfattande genomgång av läget avseende 
konkurrensutsättning inom äldreomsorgen. Förutom en kunskapsöversikt 
har det inom projektet samlas in ett drygt nittiotal utvärderingar som kom-
munerna själva genomfört. Trots det stora materialet konstaterar Socialsty-
relsen (2004) att kunskapen om konsekvenserna av att konkurrensutsätta 
äldreomsorg fortfarande är mycket begränsade. Kommunernas egen doku-
mentation handlar framför allt om i vilken grad entreprenören levt upp till 
åtaganden i kontraktet snarare än att utvärdera hur kvaliteten förändrats 
under processen. Det anses därför svårt att uttala sig om konkurrensen re-
sulterat i förbättringar eller försämringar av verksamheten. Socialstyrelsen 
(2004:7) konstaterar att ”det nittiotal utvärderingar som kommit Social-
styrelsen tillhanda ger inte heller något underlag för att kunna göra sådana 
bedömningar.” 

Vidare anses det svårt att uttala sig om skillnader mellan privat och offentlig 
regi för äldreomsorg. Även om det finns ett stort empiriskt underlag från sek-
torn är det fragmenterat och episodiskt vilket gör det svårt att jämföra och 
dra några systematiskt grundade slutsatser. Slutsatser av effekterna av pri-
vata leverantörer och konkurrensutsättning bygger ofta på bedömningar och 
skattningar av effekter, snarare än på analys av empiriskt material. Socialsty-
relsen vill därför inte dra några generella slutsatser om vilka effekter konkur-
rensutsättningen har haft inom äldreomsorgen. Dock tyder studierna på att 
”konkurrensutsättningen kan ha bidragit till att kvalitetsmedvetandet ökat i 
verksamheten och äldreomsorgen som helhet” (Socialstyrelsen, 2004:7). 

Inom äldreomsorgen har Socialstyrelsen (2004) studerat om det finns 
skillnader i utvecklingen av kostnader mellan kommuner som lagt större an-
del av sin verksamhet på entreprenad jämfört med kommuner som inte gjort 
det. Även om det empiriska underlaget kan innehålla brister anser Socialsty-
relsen (2004) att resultaten pekar mot att konkurrensutsättning av äldre-
omsorgen inte leder till lägre kostnader totalt sett. Studien visar att kommu-
ner som lagt ut en väsentlig andel av äldreomsorgen på privata entreprenörer 

”�Slutsatser av effekterna av privata leverantörer 
och konkurrensutsättning bygger ofta på 
bedömningar och skattningar av effekter, 
snarare än på analys av empiriskt material.”
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har haft högre kostnader. Denna skillnad blir dock väsentligt mindre om 
man tar hänsyn till strukturella skillnader mellan kommunerna. Även tids-
aspekten analyseras och man finner inget samband mellan kostnadsutveck-
ling och tid efter konkurrensutsättning, det vill säga en hög initial effekt som 
sedan reduceras efterhand som aktörerna lär av varandra och anpassar sig.

Sammantaget kan konstateras att det finns ett antal studier som pekar på 
att det i enskilda fall blivit kostnadsminskningar och förbättringar i sam-
band med att konkurrensutsättning skett. Dock finns det inga systematis-
ka empiriska översiktstudier där denna slutsats entydig kunnat bekräftas. 
Prisminskningen till följd av konkurrens var störst initialt (det vill säga un-
der 1990-talet) medan senare erfarenheter indikerar att det är kvalitet och 
uppföljning som är i fokus. 

Infrastruktur och teknik
Inom den tekniska sektorn hör det till ovanligheterna att blanda privata 
och kommunala utförare för samma arbetsuppgifter inom samma organisa-
tion. Undantaget är landets allra största kommuner som har tillräckligt stor 
volym för att kunna ha en beställarfunktion med tillräcklig kapacitet samt 
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parallella entreprenörer igång samtidigt. Nedan görs en översikt av de stu-
dier som gjorts inom infrastruktur och teknik. 

I en Rapport från Nordiske Konkurransemyndigheter (1998) diskuteras 
konkurrensutsättning i de nordiska länderna med särskilt fokus på sophämt-
ning och äldreomsorg. Erfarenheterna från alla länderna avseende sophämt-
ning är att konkurrensutsättning ger kostnadsreduktioner i häradet 10–20 
procent. I en undersökning av avregleringen av den lokala busstrafiken kon-
staterar Alexandersson et al. (1996) att konkurrensinslaget har resulterat i 
betydande kostnadssänkningar för de verksamheter som upphandlats i kon-
kurrens. Dock visade det sig att produktiviteten inte steg (på grund av av för-
ändrade resevolymer) varför resultatet ska tolkas med försiktighet.

Inom ramen för IKE:s utvärdering av Stockholm stads konkurrenspro-
gram studerar Nurmis (1996b) kostnadseffekterna inom drift och underhåll 
av gator under 1993–1994. Detta görs genom att jämföra anbudssumman för 
alla vinnande anbud med en beräknad kostnad för produktion i egen regi 
utifrån de anbud som kommunens egen enhet presenterat. Kompletterande 
material har samlats in genom enkäter och intervjuer med driftscheferna 
för Gatu- och fastighetskontoret för att uppskatta de transaktionskostnader 
som uppstått till följd av konkurrensutsättningen. Slutsatsen är att de direk-
ta produktionskostnaderna (för kontrakten) har minskat med ca 18 procent 
men att de förhållandevis höga transaktionskostnaderna motverkar bespa-
ringseffekten. Det finns anledning att tolka siffrorna med försiktighet. Utan 
att ange en exakt besparing konstateras att nettot är lägre, det vill säga de 
totala kostnaderna är lägre efter konkurrensutsättningen. 

Sclar (2000) delar skepsisen mot de redovisade besparingarna till följd 
av konkurrensutsättning och menar att dessa studier inte tagit tillräcklig 
hänsyn till indirekta och administrativa kostnader. Tas hänsyn till dessa 
kostnader kommer de identifierade kostnadsreduktionerna att visa sig vara 
betydligt lägre. Trots detta menar han fortfarande att det har visat sig eko-
nomiskt fördelaktigt att konkurrensutsätta. Bl.a. nämns sophämtning som 
en verksamhet där konkurrenseffekterna är så stora att de motiverar kost-
naderna för ett upphandlingsförfarande. 

Mattisson (2000) presenterar i sin avhandling en av få studier som följer 
upprepade upphandlingar inom teknisk verksamhet inom tre fallstudier av 
hela verksamheter. De studerade kommunerna kunde notera besparingar på 
10–20 procent både första och andra gången som verksamheten handlades 
upp. Noterbart är att besparingseffekten kunde upprepas och dessutom utan 
att det fanns egen regi som konkurrerade om uppdraget. En annan observa-
tion är att en upphandling i besparingssyfte kan verkställas snabbt, det vill 
säga när ett lågt kontrakt träder i kraft efter en upphandling (i motsats till 
att genomföra rationaliseringar inom egen regi).
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I en enkät till de danska kommunerna redovisar Kommunernes Landsfo-
rening (2001) att ungefär hälften av de danska kommunerna upplever sig ha 
sparat pengar på att anbudsupphandla inom det tekniska området. I ungefär 
en fjärdedel av kommunerna ansåg de sig inte ha sparat några pengar alls. 
Underlaget anses dock behäftat med svagheter varför författaren anser att 
resultatet snarast ska ses som en indikation på hur det kan förhålla sig.

I början av 1990-talet påbörjade Vägverket ett ambitiöst program för att 
konkurrensutsätta drift och underhåll av det statliga vägnätet. Merparten 
av volymen skulle upphandlas i öppen konkurrens men en del av volymen 
gick fortfarande till verkets egen produktionsenhet utan öppen upphand-
ling. Reformen var intressant då förutsättningarna att köpa drift och un-
derhåll bedömdes som besvärliga då det saknades tidigare erfarenheter 
inom sektorn och tjänster/produkter ansågs svåra att beskriva och följa 
upp. En som utvärderat denna reform är Arnek (2002) som i sin avhandling 
studerade 151 upphandlingskontrakt av drift och underhåll under perioden 
1992–1997. Resultaten indikerar att kostnader för anbudsupphandlade kon-
trakt var 22–27 procent lägre jämfört med de som upphandlades direkt av 
den egna produktionsenheten. Inga ingående studier av kvaliteten gjordes 
men författaren noterar att det inte finns några indikationer på att kostnads-
reduktionen gjorts på bekostnad av kvaliteten på arbetet. En liknande slut-
sats drar Blom-Hansen (2003) baserat på en survey avseende vägunderhåll i 
danska kommuner. 

Arnek (2002) drar slutsatsen att anbudskonkurrens faktiskt minskat 
Vägverkets direkta entreprenörskostnader för drift med i storleksordningen 
25 procent. Kostnader för beställarverksamhet och kontroll och uppföljning 
ingår dock inte i analysen. En annan slutsats är att anbudsupphandling av 
större driftkontrakt gynnat de stora aktörerna varför detta tillvägagångs-
sätt inneburit en successiv koncentration till färre aktörer. För att undvika 
denna koncentration behöver entreprenaderna göras mindre eller delas för 
att skapa förutsättningar för en dynamisk leverantörsmarknad och en fung-
erande konkurrens även framöver (Nilsson et al. 2004).

I sin avhandling intresserar sig Liljegren (2003) för konkurrensutsättning 
av drift och underhållsverksamhet på det statliga vägnätet. En av slutsatser-
na är att det är svårt för beställaren att centralt avgöra om leverantören till-
handahållit det som beställts. På lokal nivå har Vägverkets beställare både 
kompetens och välutvecklade system för kontroll och uppföljning samt täta 
kontakter med entreprenören. Detta talar för att man lokalt kan uttala sig 
om vilken kvalitet som levererats. Liljegren finner också att beställarna på 
den nivån anser sig nöjda och att leverenas sker enligt avtal. Däremot har 
väghållaren Vägverket ingen central bild av hur kvaliteten utvecklas i för-
hållande till prisnivån då man inom verket inte har något enhetligt system 
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eller enhetliga rutiner för uppföljning. Därmed finns ingen samlad bild kring 
vilka effekter konkurrensutsättningen inneburit. 

Liljegren (2003) undersöker också storleken på transaktionskostnaderna 
i samband med konkurrensutsättningen. Trots ingående analyser konsta-
teras att de inte är möjliga att beräkna då det är allt för många resurser på 
beställarsidan som inte har tillräcklig kostnadsredovisning (framför allt 
tidsredovisning). Hon avslutar dock med att notera att det inte finns några 
indikationer på att kostnaderna skulle vara över 5 procent. Utifrån ett anta-
gande om att kontrakten uppfyllts till minst 90 procent (de indikationer som 
identifierats) innebär detta att prestationen per krona har ökat, det vill säga 
anbudsupphandlingen har ökat effektiviteten. En tredje slutsats som dras i 
Liljegren (2003) är att Vägverkets geografiskt spridda organisation gör det 
besvärligt för Vägverket att fungera som en lärande organisation. Skillna-
derna i regionernas arbetssätt och bristen på samarbete och erfarenhetsut-
byte, mellan regioner såväl som med huvudkontoret försvårar för Vägverket 
att fungera som en lärande organisation. Det krävs helt enkelt strukturer 
och processer på beställarsidan för att dra nytta av den dynamik och de ak-
tiviteter som görs lokalt. 

I UFOS (1996) presenteras en utvärdering av konkurrensutsatt fastighets-
skötsel inom Stockholm Läns Landsting (genom bolaget Locum). Erfaren-
heterna, från en upphandling, indikerar betydande kostnadsminskningar 
med bibehållen kvalitet och servicenivå trots uppkomna omställningskost-
nader mm. I UFOS (1996:6) sammanfattas med att studien ”visar att kon-
kurrensutsättning, är en väg till effektivisering. Den visar också att effek-
terna inte bara uppkommer genom själva konkurrensmomentet, utan också 
genom de olika aktiviteter som skapar förutsättningar för konkurrens.” Ge-
nom upphandlingsförfarandet initierades en generellt ökad medvetenhet 
om kostnader och kvalitet inom verksamheten, något som totalt sett gjorde 
verksamheten mer fokuserad. Det noteras att förbättringarna är bestående 
men i vilken mån de kan upprepas vid förnyad upphandlings diskuteras inte. 
I en senare studie (UFOS, 2006:3) görs en analys av ett 30-tal entreprenad-
avtal avseende mark- och fastighetsskötsel. Även om det finns skillnader 

”�Det krävs helt enkelt strukturer och processer på 
beställarsidan för att dra nytta av den dynamik 
och de aktiviteter som görs lokalt. ”
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beroende på lokala förutsättningar och ambitioner konstateras att ”ingen av 
beställarna avser att återgå till drift i kommunal regi. Huvudmotivet är att 
det blir bättre fastighetsdrift och lägre kostnader med entreprenad.” Dock 
görs ingen kvantifiering av besparingspotential eller möjligheter att utveck-
la kvaliteten. 

Avfallshantering är en verksamhet som erhållit stort forskningsmässigt 
intresse internationellt. Jordahl (2006) presenterar en sammanställning 
i tabellform av ett antal empiriska studier från olika länder och olika tid-
punkter. Generellt rapporteras om kostnadsreduktioner på 10–40 procent 
från alla rapporterade studier. Efter att ha tolkat siffrorna vidare kommer 
några fram till att privata företag är klart billigare medan andra konstaterar 
att skillnaden är mycket liten. Vidare noteras att t.ex. i Spanien anses att hur 
tjänsterna erbjuds till konsumenterna är viktigare än om det är en privat el-
ler offentlig utförare. Noteras bör dock att dessa besparingar är möjliga både 
om upphandling görs av privata företag eller av offentliga aktörer. I studien 
refereras också Ohlsson (2003) som har kritiserat dessa studier för att inte 
ta hänsyn till alla betydelsefulla faktorer. I sin egen studie av sophämtning i 
115 svenska kommuner konstaterar han t.ex. att de privata aktörernas kost-
nader var 6 procent större än de offentliga motsvarigheterna. Metodologiskt 
är det dock svårt att genomföra den här typen av studier och vanligen antas 
att offentliga och privata aktörer använder samma produktionsteknologi 
och att övriga skillnader i effektivitet kan hänföras till variabeln offentligt/
privat. Då studierna uppfattas som motstridiga väljer Jordahl (2006) explicit 
att inte dra någon generell slutsats om eventuell förekomst om en effektivi-
seringspotential till följd av konkurrensutsättning. Det krävs mer kunskap 
och tydligare resultat för att detta ska vara möjligt. 

Konkurrensverket (2008) gör en heltäckande empirisk undersökning av 
hur alla landets kommuner (inklusive helägda bolag och kommunalförbund) 
valt att hantera avfallstjänsterna. Dessutom granskas 13 upphandlande en-
heters kontraktstilldelning avseende tillämpning av lagstiftningen för an-
budsupphandling. Resultaten visar att kommunerna i ett fall av tre väljer att 
referera till undantagsmöjligheter och direkttilldela avfallskontrakt utan 
upphandling. Ofast anges att leverantören är ett hel- eller delägt bolag men 
också att kapacitet hos andra leverantörer inte finns i det geografiska när-
området. Konkurrensverket (2008) drar slutsatsen att flertalet av dessa di-
rektupphandlingar strider mot upphandlingslagstiftningen. Dessutom no-
teras att dessa kontrakt tenderar att regelmässigt förlängas varför det inte 
kan anses sannolikt att många av dessa direkttilldelade kontrakt kommer 
att avvecklas under de närmaste åren. Framför allt är det behandlingstjäns-
ter som direktupphandlats från organisationer som ägs av kommunerna, det 
vill säga kommunerna betraktar det i många stycken mer som samverkan 
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kring en gemensam investering än konkurrensutsättning. Dock förekom-
mer det också att dessa anläggningar säljer till andra kommuner som inte 
har ägarkopplingar. Konkurrensverkat anser att direkttilldelning är ett all-
varligt hinder för att det ska kunna utvecklas en fungerande marknad med 
flera behandlingsalternativ. 

I en analys över möjligheterna att skapa konkurrens inom infrastruk-
turområdet konstaterar Konkurrensverket (2009) att anbudskonkurrens 
under särskilda omständigheter kan vara en intressant form att tillämpa 
jämfört med andra alternativ. För verksamheter där det inte är effektivt med 
många tjänsteleverantörer (t.ex. naturligt monopol) kan anbudsupphand-
ling introducera konkurrenslösningar på ett fungerande sätt. Samtidigt 
identifieras två begränsningar med metoden. En är att infrastrukturtjäns-
ternas karaktär. Det kan kräva betydande insatser att etablera verksamhe-
ten vid kontraktsstart och på samma sätt är det krävande att avveckla ut ur 
ett kontrakt. Problem med att snabbt träda in och träda ur ett leverantörs-
förhållande skapar problem och högra transaktionskostnader vilket gör for-
men mindre attraktiv. 

En andra begränsning följer av infrastrukturtjänsternas långsiktiga ka-
raktär och höga kapitalutnyttjande. Frekventa upphandlingar skapar aktu-
ella priser och effektiv allokering men svaga incitament för utföraren att un-
derhålla och utveckla då risken är stor att någon annan får skörda frukterna 
av investeringen. Färre upphandlingar och längre kontrakt ökar entrepre-
nörens incitament att utveckla. Detta är emellertid svårt för beställaren att 
följa upp vilket ökar risken för att entreprenören utnyttjar sin ställning och 
sänker kvaliteten eller reducerar den typ av underhåll som är svår att kort-
siktigt mäta och följa upp. Slutsatsen är att anbudskonkurrens är den rimliga 
möjligheten att införa konkurrens för flera naturliga monopol men att mo-
dellen är krävande att använda och att fallgroparna är många.

Inom teknikområdet finns indikationer på att anbudskonkurrens i flera 
fall visat sig fungera väl och ge goda effekter för beställaren i form av lägre 
priser. Förklaringen anses vara att dessa tjänster är, relativt andra tjänster, 
lättare att i förhand specificera och precisera i kontrakt. Däremot saknas 
fortfarande tydligt forskningsmässigt underlag kring hur den offentliga or-
ganisationens totala kostnader (det vill säga inklusive beställarkostnaderna) 
utvecklas i samband med anbudskonkurrens. På motsvarande sätt som inom 
andra verksamheter har kvalitet och uppföljning erhållit uppmärksamhet 
då tjänsterna i många fall är beroende av kapitalintensiva anläggningar med 
extremt lång livslängd vilket gör det svårt för beställaren att följa upp och 
kontrollera under enskilda perioder. 
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Den kommunala  
organisationen 
I samband med upphandling och konkurrensutsättning sker stora föränd-
ringar i kommunens egen organisation. I några fall är enbart externa leve-
rantörer välkomna att lämna anbud vilket kan leda till avknoppningar och/
eller personalövergångar. I andra fall är även den kommunala utförarenhe-
ten välkommen att lämna anbud. Oavsett vilket förhållningssätt som väljs så 
behöver kommunen en funktion som kan svara för strategi- och beställar-
uppgifter. Det centrala för kommunen som huvudman är att säkerställa att 
inte enbart produktionen i den enskilda enheten fungerar utan att den valda 
lösningen fungerar som helhet gentemot medborgarna. 

En faktor som är betydelsefull är hur väl personalen uppfattar en föränd-
ring. Jordahl (2006) refererar en studie från Svenska kommunalarbetare-
förbundet (från 2002) som gjort en attitydundersökning bland underskö-
terskor och vårdbiträden i offentligt och privat driven äldrevård. Resultatet 
av denna visar att personalen i privat driva enheter är mer nöjda är de i of-
fentligt drivna enheter. I en annan studie finner Svenskt näringsliv (2002) 
att anställda i privata vårdföretag är något mer positivt inställda till arbete 
och arbetsgivare än anställda i offentliga organisationer. Jordahl (2006) 
konstaterar dock att dessa båda undersökningar snarare undersöker skill-
nader mellan offentliga och privata arbetsgivare, snarare än effekter av kon-
kurrensutsättning. Internationella erfarenheter visar att övergång till det 
privata kan vara ofördelaktigt för den personal som följer med (Andersson, 
2002; Jensen & Stonecash, 2005) men att det inte finns något stöd för detta i 
Sverige. I en omfattande översikt över danska och internationella erfarenhe-
ter konstaterar Petersen, Hjelmer, Vrangbeck & LaCour (2011) att det saknas 
systematisk kunskap om konsekvenserna för medarbetare i samband med 
konkurrensutsättningen. Svårigheterna att genomföra empiriska studier 

KAPITEL6
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medför att de resultat som finns ger en spilttrad bild ut vilken det är svårt att 
dra systematiska slutsatser. 

Erfarenheter från konkurrensutsättningen i Stockholms stad visar att 
konkurrensutsättning som strategi inte kräver att all verksamhet konkur-
rensutsätts (PLS Ramböll, 2001). Det anses viktigt att ha insyn i egen regi för 
att skapa sig kunskap och referenspunkter. Att ha tillgång till detta är cen-
tralt för långsiktigt arbete med upphandling och uppföljning. ”Om målet för  
konkurrensutsättningen är att använda konkurrens som en drivande kraft 
för både kostnadseffektivitet och kvalitet är det inte nödvändigtvis det bästa 
sättet att nå detta mål genom att upphandla all verksamhet” (PLS Ramböll, 
2001:5). När det gäller äldreomsorg med många olika enheter som kan drivas 
relativt oberoende av varandra kan en blandning av privata och offentliga 
aktörer innebära att inslaget av konkurrens verkar positivt för huvudman-
nen. Denna slutsats stöds också av Svenska Kommunförbundet (1995) och 
Konkurrensverket (2002).

UFOS (2006) noterar att merparten av studerade kommuner som handlar 
upp fastighetsdrift anlitar upphandlingskonsulter då de saknar egen kom-
petens och kapacitet att utföra arbetet. Trots att endast var tredje beställare 
anser att entreprenörens kvalitets- och miljösäkring fungerar tillfredsstäl-
lande anses att ”om drift i egen regi skall kunna uppnå samma effektivitet 
som den upphandlad i konkurrens, måste den ledas och bedrivas på ett mer 
entreprenöriellt sätt” (UFOS, 2006:4). Slutsatsen blir att även om det finns 
brister inom formerna för konkurrensutsättning så uppfattas det fortfaran-
de som ett alternativ att föredra framför egen regi. 

Att ha en strategi med konkurrensutsättning genom upphandling har vi-
sat sig krävande för kommuner och landsting då den kräver en kompetent 
och väl fungerande beställarorganisation (Bryntse, 2000; Mattisson & Tho-
masson, 2007; Nilsson et al, 2004). En underdimensionerad eller olämpligt 
sammansatt beställarfunktion tenderar att skapa situationer där konkur-
rensmomentet verkar destruktivt för verksamheten och avnämarna med 
högre kostnader och lägre kvalitet som följd. Motsvarande observation görs 

”�Erfarenheter från konkurrensutsättningen i 
Stockholms stad visar att konkurrensutsättning 
som strategi inte kräver att all verksamhet 
konkurrensutsätts.”
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av Blomqvist (2005:187) avseende strukturen inom sjukvården. ”Att handla 
upp sjukvårdstjänster på basis av kontrakt med fristående vårdgivare stäl-
ler samtidigt helt nya krav på regionala eller lokala offentliga sjukvårdsmyn-
digheter. Mycket tyder på att den osäkerhet och långsamhet som funnits i 
utvecklingen mot en ökad andel privata vårdgivare beror på att politiker och 
tjänstemän inte givits tillräckligt med tid och resurser för att kunna anpassa 
sig till denna nya roll.” Fokus har kommit riktats mot de enskilda producen-
terna inom olika områden medan för lite uppmärksamhet har ägnats åt att 
skapa en helhetsstruktur där denna dynamik kan verka. 

Totalt sett har det inte riktats mycket forskningsmässig uppmärksamhet 
åt vad som händer i den egna organisationen inom kommuner och landsting 
när anbudsupphandling tillämpas. Jämförelse mellan offentlig och privat 
regi förekommer men dessa har inte närmare studerat vad som händer i en 
offentlig produktionsorganisation i en konkurrenssituation. Rollen som be-
ställare har identifierats som kritisk för om en konkurrensutsättning ska 
lyckas, men kunskapen om denna funktion är fortfarande outvecklad. 
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KAPITEL7
Avslutade reflektioner 

Vad vet vi?

Forskning om konkurrensutsättning baseras i hög grad på generella och 
principiella studier och det finns jämförelsevis få större empiriska studier, 
varken i Sverige eller internationellt. Merparten av de studier som gjorts 
härstammar från 1990-talet och den utveckling som var då i de offentliga 
organisationerna, i Sverige såväl som utomlands. Initialt fokuserar dessa 
studier i huvudsak på jämförelser mellan offentlig och privat regi. Senare 
studier har tydligare analytiskt fokus på förekomsten av konkurrens och vil-
ken inverkan denna kan ha. Sammantaget är bilden av dessa studier tydlig. 
Genom att skapa och införa konkurrens i verksamheterna har detta resul-
terat i en allmän skärpning av resursförbrukning och sänkta kostnader för 
de offentliga organisationerna. Dessutom kan det också vara positivt i sig att 
skapa förutsättningar även för privata aktörer i verksamheten, det vill säga 
en blandning av offentliga och privata aktörer kan vara fördelaktigt. Dock 
är underlaget för denna slutsats svagare. Frågan är emellertid vilken tjänst 
som den lägre kostnadsnivån avser. Då detta visat sig svårare att studera är 
kunskapen om detta mindre utvecklad och de indikationer som finns är i hu-
vudsak anekdotiska. 

Processerna kring konkurrensutsättning har skapat ökat fokus på att 
verkligen specificera innehållet i en upphandling och hur den ska följas upp. 
Efterhand som erfarenheter har vunnits har innehållet i upphandlingarna 
(och kontrakten) specificerats tydligare och mer detaljerat. Till detta kopp-
las också utvecklade system för mätning och uppföljning av kvalitet. Par-
terna har en mer formaliserad relation kring en tjänst som i allt väsentligt är 
definierad på förhand. 

Däremot är stödet svagare för att konkurrensen resulterat i omfattande 
utveckling av verksamheten i termer av vad som erbjuds eller vilken kvali-
tet som tillhandahålls. Det innovations- och förnyelsearbete som bedrivits 
har huvudsakligen varit inriktat på metodfrågor, det vill säga att göra pro-
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duktionen billigare. Antydningar till produktutveckling förekommer men 
dessa har inte fått något större genomslag. Av de studier som gjort kan kon-
stateras att den anbudskonkurrens som genomförts i huvudsak resulterat i 
priskonkurrens. 

Kostnadspress tenderar att riskera kvaliteten varför allt striktare system 
för kvalitetsuppföljning införs vilket i ett avseende är bra för då produkter 
och tjänster specificerad. Ett problem är om specifikationerna sker i form av 
att processerna regleras. Då begränsas utrymmet för att utveckla och inno-
vera vilket lägger stort ansvar på beställaren att initiera och driva utveckling 
eftersom entreprenören får mindre anledning att göra detta. Om inte utföra-
ren utvecklar måste beställaren göra det, annars blir konsekvenser på lång 
sikt förödande. 

Den politiska situationen kring att kommuner och landsting konkurrensut-
sätter har förändrats under de tjugo år man har arbetat med detta. Från att 
ha varit starkt ideologiskt präglat i kombination med stora förhoppningar om 
besparingar är situationen idag en annan. Även om det finns ideologiska di-
mensioner är förhållningssättet till upphandlingar idag mer pragmatiskt och 
handlar om vilka kapaciteter man har råd att hålla i egen regi och vilka som 
lämpligen köps från externa aktörer. Det är inte längre frågan om antingen 
privat eller offentlig regi utan snarare en fråga om hur mixen av produktions-
resurser lämpligen ska se ut, givet den aktuella lokala marknadssituationen. 

Inom hälso- och sjukvård såväl som inom äldreomsorgen har det gjorts 
ett antal anbudsupphandlingar och inom sektorn har man lärt sig hur dessa 
tjänster kan specificeras. Utvecklingen de senaste åren talar emellertid för 
att allt mer av konkurrensinslaget inom dessa sektorer kommer att ske ge-
nom att medborgarna väljer själva inom ramen för valfrihetssystem (LOV). 

Vad gäller teknik och infrastruktur är situationen emellertid en annan. 
Dessa tjänster anses idag i hög grad möjliga att specificera och handla upp. 
En svårighet är att dessa verksamheter vanligen nyttjar ett stort investerat 
kapital som behöver förvaltas av den entreprenör som utför tjänsterna. Er-
farenheterna visar att upphandlingarna i huvudsak resulterat i priskonkur-
rens vilket lämnar ett större ansvar till beställare. Denna måste då vara den 
part som strategiskt svarar för såväl förvaltning som innovation och förny-
else av det fysiska kapital som investerats. 

”�Den politiska situationen kring att kommuner 
och landsting konkurrensutsätter har förändrats 
under de tjugo år man har arbetat med detta. ”
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PLS Ramböll (2001:5) noterar i sina slutsatser kring Stockholms stad att 
”lyckade upphandlingar karakteriseras av grundlig och professionell förbe-
redelse, heltäckande förfrågningsunderlag, förankring bland personal och 
användare, kontinuitet i personalbemanningen och bra konkurrens mellan 
anbudsgivarna.” Att konkurrensutsätta kräver således omsorgsfulla förbe-
redelser, att vara genomtänkt samt att det finns en uthållighet. Detta har vi-
sat sig svårt att uppnå i en politiskt styrd organisation där tiden är knapp och 
konsekvenserna av fattade beslut varar länge. 

Nästa steg?
Som framgått av tidigare kapitel finns en generell brist på dokumenterade 
erfarenheter av konkurrensutsättning genom anbudsupphandling inom 
kommuner och landsting. Upphandlingar och anbudskonkurrens har blivit 
ett etablerat fenomen i den kommunala världen och har således kommit för 
att stanna. I takt med att sektorn utvecklats har det byggts upp en god erfa-
renhet om hur kommunala tjänster kan beskrivas och följas upp. Kunska-
pen om vilka konsekvenser detta får på längre sikt är emellertid fortfarande 
begränsad. När det nu efter tjugo års experimenterade är dags att lyfta sig 
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till konkurrensutsättning 2.0 finns det ett antal strategiska utmaningar att 
hantera. 

En fråga gäller vad som händer när vi gör upprepade upphandlingar av en 
verksamhet då det finns mycket få studier av upprepade upphandlingar. Det 
saknas helt enkelt kunskap om vilka effekter som kan förväntas på längre 
sikt när upphandlingsmomentet upprepas, det vill säga angående långsikti-
ga effekter av konkurrensutsättning. Hur kan beställaren agera för att både 
säkerställa tillräcklig kunskap om verksamheten och samtidigt agera för 
en sund utveckling på leverantörsmarknaden? Erfarenheterna pekar på att 
kostnadspress och prisreduktionen inte är lika tydligt längre och att det eta-
blerats en prisnivå på många marknader. Nya upphandlingar ger inte längre 
pris- och kostnadsreduktioner vilket kan kräver andra egenskaper och stra-
tegier av upphandlaren. 

En ökad formalisering av innehåll och uppföljning i upphandlingar stäl-
ler högre krav på beställarfunktioner i kommuner och landsting, och detta 
av flera skäl. Ett skäl handlar om behovet av uppföljning och kontroll. Hu-
vudmannen har att löpande kontrollera att det som levereras är av godtagbar 
kvalitet och tillräcklig mängd. I första hand handlar det om att säkerställa 
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att medborgare (avnämare) får adekvat service och inte far illa. I andra hand 
handlar det om att få valuta för skattepengar och att villkoren i avtal och 
kontrakt fullföljs. Ett andra skäl till att kraven på beställarfunktionen ökar 
handlar om utveckling. Tydligare produktbeskrivningar stimulerar pris-
konkurrens vilket har visat sig motverka innovation och förnyelse. Entre-
prenörerna har i högre grad att leverera det som efterfrågas vilket gör sam-
spelet mindre dynamiskt. Därmed vilar ett större ansvar på beställaren att 
initiera och verka för utveckling av verksamheten. Empiriska studier behövs 
om hur dynamiken ska se ut mellan beställare och utförare för att skapa en 
fungerande utvecklingsrelation till gagn för båda parter. Till denna proble-
matik hör också avvägningar om vilka resurser som ska köpas externt och 
vilka som ska utvecklas i egen regi. 

Vidare är konkurrens ett lokalt fenomen geografiskt. Erfarenheterna visar 
att upphandlingssituationen ser olika ut i olika delar av landet. Förutsätt-
ningarna för väl fungerande leverantörsmarknader är bäst kring de större 
städerna. För kommuner och landsting blir det då en utmaning är att välja 
förhållningssätt som passar givet lokala förhållanden. 

”�Empiriska studier behövs om hur dynamiken  
ska se ut mellan beställare och utförare för att 
skapa en fungerande utvecklingsrelation till 
gagn för båda parter.”
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